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Da sustentabilidade do Estado fiscal~

Jost CASALTA NABAIS

REsumo: Falar da sustentabilidade do actual estado fiscal, decorrida a primeira
década do século XXI, requer algumas reflextes sobre este tipo de Estado, tendo em
conta como se consolidou durante o século XX, bem como os problemas que enfrenta
presentemente no quadro do que, com alguma frequéncia, vem sendo referenciado por
Estado pds-moderno. Depois, entraremos mais especificamente na problemdtica da
sustentabilidade do Estado fiscal, em que, ndo obstante as multiplas facetas em que a
mesma se materializa, requer sobretudo uma visdo mais unitdria do direito finan-
ceiro ¢ do direito fiscal, recuperando assim o genuino sentido da velha ideia de auto-
consentimento dos impostos, bem como questionarmo-nos sobre o que representa a
sustentabilidade fiscal hoje em dia para os contribuintes, quando a carga fiscal em
que se ancora, ao mesmo tempo que deixa muito a desejar no que respeita & sua distri-
bui¢do, ameaga duplicar-se de forma camuflada. Por fim, faremos uma alusio ao
contributo especifico que o direito fiscal pode proporcionar & actual sustentabilidade
ecoldgica. ’

PALAVRAS-CHAVE: Estado fiscal; sustentabilidade; apartheid fiscal; duplicacdo
do Estado fiscal; tributos ambientais.

* Texto elaborado para os “Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor José Joaquim Gomes
Canotilho”, em que, em virtude do limite de péginas, foi publicado uma versdo mais curta.
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SUSTENTABILIDADE FISCAL EM TEMPOS DE CRISE
1. O Estado Fiscal

Nio constitui qualquer novidade afirmar que a quase totalidade dos
Estados actuais se apresentam, do ponto de vista do seu financiamento,
como Estados fiscaisl. O que significa um Estado financiado essencial-
mente com base na figura dos tributos unilaterais ou impostos, € ndo
com base em outros tributos ou outro tipo de receitas, os quais, acabam
assim por ter uma caricter relativamente marginal. Uma ideia que,
tendo importantes implicagbes traduzidas na rejei¢do de um Estado
patrimonial ou empresarial e no reconhecimento da falsa alternativa
que representa a ideia de um Estado «taxador», requer ter presente a sua
evolugdo ao longo do século XX para um Estado fiscal social, bem como
dar conta dos problemas que presentemente se lhe colocam. Algumas
palavras muito rdpidas sobre cada um destes aspectos.

1.1. Sentido daideia 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
imédveis) do Monarca ou da Coroa, como o Estado empresarial que, tendo
tido alguma expressio no Estado iluminista, a primeira manifestagdo
do Estado moderno, ao qual se devem, de resto, os primeiros impulsos
da industrializacdo, se concretizou sobretudo nos Estados socialistas do
século XX. Pois bem, em qualquer desses dois tipos de Estado, o seu
suporte financeiro nio tinha por base os impostos ou tributos.
Diversamente, no Estado fiscal s3o os impostos que constituem o seu
suporte financeiro. O que se tem expressio eloquente na célebre afirma-
¢do de Olivier Wendell Holmes: «<os impostos s3o 0 que pagamos por uma
sociedade civilizada»2. Pelo que os impostos sdo um preco: o preco que
todos, enquanto integrantes de uma dada comunidade organizada em

1 Sobre aideia de estado fiscal, v. José CASALTA NABAIS, O Dever Fundamental de Pagar Impostos.
Contributo para a compreensio constitucional do estado fiscal contemporineo, Almedina, Coimbra,
1998, pp. 191 ess.

2 Para uma visdo do que tém sido os impostos ao longo da histéria, v. a obra de Charles
Apawus, For Good and Evil. The Impact of Taxes on the Course of Civilization, 2* ed., Madison Books,
Lanham, New \York;dxford;l999.
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DA SUSTENTABILIDADE DO ESTADO FISCAL

Estado, pagamos por termos a sociedade que temos. Ou seja, por dis-
pormos de uma sociedade assente na ideia de liberdade, a qual, ao impli-
car o reconhecimento, respeito e garantia de um conjunto amplo de
direitos (em que se incluem também os direitos sociais), acaba por asse-
gurar um minimo de igual liberdade a todos, ou, por outras palavras, um
minimo de solidariedade3. Dai que ndo possa ser um preco qualquer,
mormente um preco de montante muito elevado, pois, a ser assim, ndo
vemos como possa ser preservada a liberdade que um tal prego visa ser-
vir. Nem pode ser um prego que se pretenda equivalente ao preco dos
servicos publicos de que cada contribuinte usufrui. Pois, numa tal hip6-
tese, ficaria arredada a ideia de solidariedade que estd na base da institui-
¢do e funcionamento de um tal Estado, jé que, embora todos beneficiem
dos servigos ptiblicos, apenas contribuem para o seu suporte financeiro
os que revelem capacidade contributiva ou capacidade de pagar.

Mas a exclusdo de um Estado patrimonial ou de um Estado empresa-
rial, como os existentes no-passado, nio impde como tnica solugio a
institui¢do de um Estado fiscal, um Estado financiado exclusiva ou pre-
dominantemente por impostos. Pois, podemos perguntar se nio é pos-
sivel conceber um Estado que seja financiado predominantemente atra-
vés de tributos bilaterais, isto é, através da figura tributéria das taxas. Um
Estado no qual, em vez de serem todos os cidaddos a pagar e suportar o
conjunto dos seryigos publicos, ser cada um a pagar a sua parte, a pagar
a parte dos servicos publicos de que beneficia ou cujos custos causa.
O que levaria a um Estado predominantemente assente na figura tribu-
taria das taxas, o qual pode ser designado por Estado tributdriot, embora
mais recentemente tenha sido sugerida para o designar a expressio
Estado taxadorS.

3 Um preco que, estou certo, muitas das sociedades, que nos antecederam, gostariam de ter
pago e algumas das actuais ndo enjeitariam suportar. Sobre este aspecto, v., por todos,
Gabriel ARNDT, Théorie Sociologique de I'Tmpdt, vols. 1 e I1, Paris, 1965, e Histoire de PTmpét, vols. 1
€ II, Fayard, Paris, 1972. V. também Jodo RicARDO CATARINO, Para uma Teoria Politica do Tributo,
22 ed., Centro de Estudos Fiscais, 2009; e J. L. SALDANHA SANCHES, Justi¢a Fiscal, Fundacio
Francisco Manuel dos Santos, Lisboa, 2010, pp. 19 e ss.

4V, nesse sentido, José CASALTA NABAIS, O Dever Fundamental de Pagar Impostos, Ob. Cit.,
pp. 199 e ss. '

5V, nesse sentido, Sérgio VASQUES, O Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade Tribu-
tdria, Almedina, Coimbra, 2008, pp. 15 e ss. Uma expressdo que assim correspondera 3 de
Gebiihrenstaat utilizada na Alemanha.
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SUSTENTABILIDADE FISCAL EM TEMPOS DE CRISE

Uma ideia que vem, alids, entusiasmando alguns autores, no para a
aplicar ao conjunto dos tributos e ao conjunto das despesas do Estado,
mas no respeitante a certos sectores ou segmentos da mais recente
actuagio do Estado, como é o relativo 4 tutela ou protecgdo do ambiente
€, a seu modo, o dominio da actual regulagio econdmica e social imple-
mentada no quadro da actual mudanca de uma «prestagio publica» para
uma «provisao piiblica» através da prestagdo privada dos servicos de
natureza econémica. De facto, no chamado dominio da proteccio
ambiental, hd quem defenda que as despesas ambientais podem e
devem ser financiadas através de tributos bilaterais, através portanto de
eco-taxas, em vez de eco-impostos. Por seu lado, em sede do financia-
mento das multiplas agéncias de regulacio, que vém sendo instituidas
pelo actual Estado regulador, procura-se a todo o custo apelar a tributos
ou contribuicdes que, a0 menos aparentemente, nio se configurem
€OmO IMpOostos.

Mas, analisando um pouco mais especificamente essa problematica,
devemos adiantar que, em rigor, nem em sede do financiamento geral do
Estado, nem em sede do especifico financiamento da protec¢io do
ambiente ou da regulacio econdmica e social, a figura das taxas estd em
condicdes de se apresentar como suporte financeiro principal do Estado
nos tempos que correm. Uma ideia que vale igualmente para os munici-
pios, apesar de o seu financiamento ser crescentemente pretexto para a
criagdo de novas taxas e contribuigdes ou para o agravamento das j4 exis-
tentes, dando assim suporte 3 constitui¢io de um «Estado taxador muni-
cipal», ao lado do «Estado fiscal municipal»°.

Assim e em sede geral, uma tal opgao encontra-se arredada porque hd
todo um conjunto de bens, os bens piblicos, cujos custos nao podem ser
repartidos pelos utentes, antes tém de ser suportados pelo conjunto dos
cidadaos, por todos os contribuintes. Entre esses bens temos, de um
lado, um conjunto de bens, correspondentes as fungdes classicas do
Estado, as fun¢es do Estado tout court, como os bens ptiblicos constitui-
dos pela defesa nacional, pela politica externa, pela politica econémica,
pela politica financeira, pela seguranca e protecgdo policiais, etc., 0s
quais, porque se trata de bens publicos por natureza, bens insusceptiveis

6 Cf. o que dizemos2 esté respeito inffa, no ponto 2.3.2.
\'f‘ N
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DA SUSTENTABILIDADE DO ESTADO FISCAL

de divisdo nos seus custos pelos que deles beneficiam, ndo podem ser
financiados por tributos bilaterais ou taxas, antes tém de ser suportados
por tributos unilaterais ou impostos. Portanto esses bens priblicos, por-
que sdo bens puiblicos por natureza, ndo podem ser financiados sen3o por
impostos.

Porém, ao lado desses bens, temos no Estado social ancorado nas
constitui¢des actuais, um conjunto de bens publicos, que embora os
seus custos possam ser repartidos pelos correspondentes utentes, como
os relativos a satide, 4 educagdo, a habitagio, 4 seguranga social, ou seja,
os relativos aos direitos sociais, o certo é que, por exigéncia das préprias
constituicoes, esses direitos devem ser estendidos a todos os cidadios,
mesmo aqueles que ndo tenham condi¢Ses de os realizar através do fun-
cionamento do mercado. Portanto aqueles aos quais o mercado n3o ofe-
rece condigdes de satide, educagio, habitagio, previdéncia social, etc.
Todo um conjunto de bens que nio constituem bens publicos por natu-
reza, antes se apresentam como bens publicos por imposicdo constitucional.
Assim, é, por for¢a de uma estrita exigéncia constitucional, que os custos
com esses bens tém de ser suportados por todos os contribuintes’.

Mas o que vimos de dizer vale, em larga medida, também no respei-
tante aos dominios da protecgdo do ambiente e da regulacio e supervi-
sdo econdmicas.

E certo que, relativamente ao direito ambiental, o principio estrutu-
rante 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 poluicdo que produz, financiando-se as correspon-
dentes despesas puiblicas através de taxas ecolégicas em vez de impostos.
Mas essa € uma maneira um pouco superficial de ver a realidade, ja que a
realizacio desse principio depara-se com importantes obstdculos relati-
vos 3 determinagdo do poluidor ou a exacta imputacdo dos custos da
poluigio aos poluidoress.

7 Cf. José CasarLTa NaBars, O Dever Fundamental de Pagar Impostos, ob. Ob. Cit., pp. 210 e ss., e
«A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos direitos», Por uma Liber-
dade com Responsabilidade - Estudos sobre Direitos e Deveres Fundamentais, Coimbra Editora, Coim-
bra, 2007, pp. 163 € ss. (186 € s5.).

8 V., quanto a este aspecto, o que dizemos no ponto 3 relativo 4 sustentabilidade ecolégica
por via fiscal.

15



SUSTENTABILIDADE FISCAL EM TEMPOS DE CRISE

E o mesmo, de algum modo, se verifica em sede dos tributos que
suportam o financiamento da actividade de regulacéo e supervisio eco-
ndémicas, que tem vindo a substituir a interveng¢do econdémica, tributos
que terdo estado na base da alteracdo da Constituicio Portuguesa,
levada a cabo em 1997, mediante a qual esta passou a conhecer em sede
das figuras tributarias, ao lado dos “impostos” e das “taxas”, também as
«demais contribuices financeiras a favor de entidades ptiblicas». O que
veio a por em causa a tradicional divisdo dicotémica dos tributos, aceite
tanto pela doutrina como pela jurisprudéncia, que levava a integrar as
contribui¢bes especiais, que podemos designar cldssicas, na figura dos
impostos ou na figura das taxas. Demais contribui¢Ges financeiras a
favor de entidades piblicas que assim tendem a ganhar autonomia entre
afigura dos impostos, de um lado, e a figura das taxas, de outro lado, uma
vez que tajs contribui¢Bes, cuja disciplina é remetida para lei especial,
nos termos do n? 3 do art. 32 da Lei Geral Tributéria (LGT), ndo poderio
ser reconduziveis aos impostos como continuam a sé-lo as contribuigGes
especiais cldssicas, nos termos do n® 3 do art. 4° da referida LGT?.

Uma autonomizag¢io que, devemos sublinha-lo, para os cidaddos, ou
melhor para os contribuintes, ndo se revela um grande progresso, uma
vez que a conta que temos de pagar, ou seja, a carga fiscal que temos de
suportar, nio dd quaisquer sinais de abrandar e, menos ainda, de dimi-
nuir, tendo, bem pelo contrério, vindo a aumentar constantemente nos
ultimos anos. Com efeito, as multiplas e diversificadas agéncias de regu-
lagdo que este vem engendrando, muitas delas de discutivel justificagdo
(que ndo seja a de manter o Estado economicamente intervencionista
agora por vias diversas das do passado), tendem a ser financiadas funda-
mentalmente por tributos que, substancialmente, ndo passam de verda-
deiros impostos de reparti¢do cuja particularidade maior reside no facto
de se apresentarem como impostos com receita consignada a respectiva
agéncia reguladora sectorial ou geral. Pois, na sua criagdo, tem-se
seguido invariavelmente sempre o mesmo processo, qual seja o de calcu-
lar antecipadamente os custos financeiros que a criagio e estruturagio

9 Em que se prescreve: «As contribui¢des especiais que assentam na obtengio pelo sujeito
passivo de beneficios ou aumentos de valor dos seus bens em resultado de obras piiblicas ou
da criagdo ou ampliagdo.de servigos piiblicos ou no especial desgaste de bens priblicos oca-
sionados pelo exercicio de uma actividade sao considerados impostos»

\“ \
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DA SUSTENTABILIDADE DO ESTADO FISCAL

de determinada agéncia reguladora originam para, depois, repartir inte-

almente esses custo pelos conjuntos dos regulados, independente-
mente de um qualquer teste de proporcionalidade entre o servigo pres-
tado pela agéncia reguladora e o beneficio proporcionado ao respectivo
regulado.

Todo um quadro amplo que se inscreve no fenémeno do crescente
esgotamento da figura dos impostos como meio de financiamento des-
tas novas formas de actuagio econémica e-social do Estado e, de outro
lado, na dificuldade visivel em esse financiamento se poder obter através
da figura das taxas, uma vez que se verifica uma verdadeira impossibili-
dade prética relativamente a realizagao do correspondente teste da pro-
porcionalidadel®. O que nos revela um dos mais visiveis segmentos do
que vimos referindo por «duplicagdo do Estado fiscal», de que falaremos
mais adiante. »

Por conseguinte, olhando para o suporte financeiro do Estado con-
temporaneo, o que vemos ¢ um Estado que tem na figura dos impostos o
seu principal suporte financeiro. O que, atenta a razdo de ser do Estado,
que ¢ a realizacio da pessoa humana, a realiza¢do da pessoa no respeito
pela sua eminente dignidade, o Estado fiscal ndo pode deixar de se con-
figurar como um instrumento dessa realizagdo. De resto, o instrumento
que historicamente se revelou mais adequado a materializagdo desse
desiderato.

1.2. Estado fiscal e «<Estado p6s-moderno»

Mas, antes de prosseguirmos, véjamos como o Estado fiscal se pode
compatibilizar com o que vem sendo designado por «Estado pés-
-moderno» que ¢, fundamentalmente, uma outra maneira de referir a
crise do Estado no século XXI. Pelo que, falar em Estado pés-moderno,
talvez seja excessivo ou mesmo abusivo. Com efeito, ndo ¢ visivel que o
Estado tenha falecido, tendo-se aberto a sua sucessdo e chamado a esta
um outro tipo de Estado. Por isso, qualquer andincio da sua morte serd,
por certo, prematuro ou, pelo menos, exagerado. Dai que seja mais acer-

10 V. neste sentido e por todos, Carlos BApTisTA LOBO, «Reflexdes sobre a (necessaria) equi-
valéncia econémica das taxas», Estudos Juridicos ¢ Econdmicos em Homenagem ao Prof. Doutor
Antdnio de Sousa Franco, Coimbra Editora, 2006, pp. 409 e ss.

17



SUSTENTABILIDADE FISCAL EM TEMPOS DE CRISE

tado falar em crise do Estado. Uma crise que, embora seja mais patente
na forma do Estado social, ndo deixa, em alguma medida, de afectar o
Estado tout court, impondo-se, por isso, a consideracdo de algumas das
manifestagdes dessa crise. Mais especificamente vejamos aquelas que se
reportam ou tém a ver com o suporte financeiro do Estado.

Antes, porém, impde-se aludir a0 momento em que se comegou a
verificar uma realidade estadual em relagio a qual faz sentido falar em
Estado pdés-moderno por ter como referente um objecto diferente
daquele que suportava o Estado moderno. Do mesmo modo hd que apu-
rar se essa nova realidade atinge efectivamente o préprio Estado ou se a
afectagio deste é menos profunda, ficando-se apenas pela forma que
esse Estado assumiu na segunda metade do século passado — o Estado
social. A que acrescerdo algumas consideracbes sobre os fendmenos
base do referido Estado pés-moderno.

Assim e no respeitante ao primeiro aspecto, ¢ de assinalar que o fim
do século XX politico e juridico nio coincide com o fim do século XX em
termos cronoldgicos. Pois temos para nés que o século XX foi um século
muito curto, cronologicamente falando. Com efeito, embora tenha sido
muito longo 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,
bem assim, da duragdo das concepgdes politicas e juridicas em que se
apoiou, um século relativamente curto, pois, tendo comegado em 1919
com a aprovagdo Constitui¢do de Weimar, terminou no ano de 1989,
com a queda do Muro de Berlim e a consequente implosio da Unido
Soviética. Afinal um século de 70 anos, durante o qual houve tempo para
destruir e reconstruir a Europa e construir o actual Estado social que,
nio é demais sublinhar, permitiu a maior prosperidade e bem-estar
alcangados pela Humanidade!l.

Efectivamente, foi no século XX que se construiu e consolidou o
Estado social, tendo-se, num tal quadro, criado e desenvolvido sistemas
fiscais que continuam a ser o paradigma do progresso do Estado, o qual
se sedimentou sobre os pressupostos da «teoria de soberania» e do

11 V. José Casarta NABAIS, «A reforma fiscal num Estado fiscal suportével», Por um Estado Fis-
cal Suportdvel - Estudos de Direito Fiscal, vol. IL, Aimedina, Coimbra, 2008, pp. 67 e ss. (76 € ss.).
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«monopdlio do poder»12. Um Estado social que, em rigor, comegou a ser
erguido no fim da Primeira Guerra Mundial. Pois, como se sabe, os Esta-
dos, por forca do préprio conflito, tiveram que intervir fortemente na
economia, a qual, em certa medida, foi mesmo objecto de militarizag3o.

Assim, quando se chegou ao fim do conflito, em 1918, pds-se o pro-
blema de saber o que fazer: voltar ao Estado liberal anterior ou continuar
com o «intervencionismo de guerra», que, entretanto, deixara de fazer
sentido. Ora, nenhuma das solugdes era vidvel. Retornar ao Estado libe-
ral anterior era muito dificil, pois havia muitas actividades que o Estado
assumira € que nio podia pura e simplesmente abandonar, na medida
em que se haviam constituido como um verdadeiro «adquirido econé-
mico e social». Por sua vez, continuar as coisas como estavam, era conti-
nuar desnecessariamente uma «economia de guerra», quando o que era
preciso era uma «economia de paz» voltada para o crescimento e desen-
volvimento econémicos ao servigo do bem-estar dos cidadios.

Além disso, faltava um suporte teérico que sustentasse a intervencio
econémica do Estado fora do cendrio de guerra, um suporte que s6 viria
a consolidar-se bastante mais tarde, em 1936, com a publicagio por John
Maynard Keynes do seu livro célebre General Theory of Employment, Interest
and Money. Dai a hesitacdo entre o regresso ao liberalismo anterior e a
manuten¢do do intervencionismo econémico imposto pela guerra,
sendo certo que este era facilmente associado pelo pensamento liberal a
regimes autoritdrios ou ditatoriais. O que ndo deixou de se verificar, pois
os Estados que optaram ou se viram forgados a manter o intervencio-
nismo econdmico assumiram, em sede econdmica, uma feigdo dirigista
e, em sede politica, um cardcter autoritdrio ou totalitirio, como aconte-
ceu em diversos paises europeus nos anos vinte e trinta do século pas-
sadol3,

12 A este propésito é de destacar Christoph MOLLERS, autor que procurou esclarecer o sen-
tido do conceito de Estado no dealbar do século XXI, destacando que o Estado perdeu forga
como conceito aglutinador e referencial da Sociedade, tendo vindo a ganhar intfimeros qua-
lificativos (de direito, social, cooperativo, informal), que muitas vezes mais ndo sio do que
propostas paliativas para ir oxigenando uma «realidade», que se aproxima cada vez mais de
uma mera construcio juridica, distanciando-se, assim, de uma «certa ideia material de comu-
nidade», em Staat als Argument, Beck, Miinchen, 2000.

I3 Cf. José Casarta Nasais, Contratos Fiscais (reflexes acerca da sua admissibilidade), Coimbra
Editora, Coimbra, 1994, pp. 148 ess.
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Foi, todavia, depois da Segunda Guerra Mundial, que se conseguiu
compatibilizar plenamente o intervencionismo econdmico e social do
Estado com o Estado de direito e com o Estado democritico. Fenémeno
que conduziu ao «Estado social de direito» ou, para nos referirmos a
Unido Europeia, a0 chamado «modelo social europeu», que, tendo tido
tanto éxito, continua, hoje em dia, a ser o paradigma em torno do qual se
aglutina a resisténcia a crise do Estado.

Com efeito, a construcio do Estado fez-se sobre uma determinada
ideia de direito, sobre o direito como «ordem juridica justa», o que
obriga o Estado a reconhecer e consagrar um conjunto de direitos «nive-
ladores e uniformizantes», tidos como a medida da «igual liberdade»,
que apetrecham os cidadios com um minimo existencial, pressuposto
necessario da existéncia de uma efectiva liberdadel4.

Depois, relativamente aos fenémenos mais importantes base da
mencionada crise, podemos dizer que se trata de realidades que actuam
em dois niveis: de um lado, reportam-se a subsisténcia do Estado
moderno; de outro lado, respeitam & manifestacio desse mesmo Estado
na forma que assumiu na segunda metade do século XX - o Estado
social. Realidades que abrangem os fendmenos da internacionalizagio,
da integragio e da globaliza¢do econémicas, os quais constituem verda-
deiros «desafios externos» a soberania fiscal dos Estados.

Efectivamente, a internacionaliza¢do, a integragdo regional e a globa-
lizagdo econdmicas vieram questionar, e questionar seriamente, a evolu-
¢do do Estado e, por conseguinte, trazer problemas em sede dos siste-
mas fiscais. Do ponto de vista da estrutura vertical, o sistema tornou-se
muito complexo. Com efeito, & complexidade horizontal, espelhada na
existéncia de diversos impostos sobre o rendimento, sobre o consumo e
sobre o patriménio, veio juntar-se a complexidade da estrutura vertical,

14 Referimo-nos aos contributos essenciais do Estado como prestador natural de servigos
publicos de Ernst Forsthoff e Léon Duguit, pese embora a maior flexibilidade do modelo da
Daseinvorsorge alema face ao do service public francés, cuja bondade foi, todavia, questionada
por um dos nossos mais brilhantes juspublicistas, Rogério SOARES, na medida em que tradu-
zia uma limita¢do 3 afirmacio das liberdades individuais - v. Direito Pitblico ¢ Sociedade Técnica,
1969, reimpp. de 2008, Tenacitas, Coimbra, pp. 131. Sobre o conceito da Daseinvorsorge em
Ernst Forsthoff, v., por todos, Matthias KNAUFF, Der Gewdhrleistungsstaat: reform der Daseinvor-
sorge, Duncker & Hurnblot, Berlin, 2004, pp. 43-45.
\~ \
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que passou a contar n3o apenas com impostos estaduais, regionais e
municipais, mas também com desdobramentos do poder tributdrio leva-
dos a cabo através de mecanismos de partilha de impostos estaduais?!s.

O que tem tido expressio na emergéncia dos federalismos fiscais, uma
resposta a necessidade de obter recursos econémicos para garantir a
satisfacdo das necessidades a cargo das comunidades locais. Uma tarefa
que se torna mais complexa atendendo  perda de soberania dos gover-
nos nacionais em resultado da transferéncia do centro de decisdo de
algumas politicas importantes para entidades supranacionais. Efectiva-
mente, as estruturas do poder local, pressionadas pela proximidade dos
problemas e sobrecarregadas face a «diluigdo do poder ptiblico governa-
tivo» e a «fuga de servigos desconcentrados do Estado», assumem tarefas
novas, mas reclamam, simultaneamente, um acréscimo do poder tribu-
tario para poder fazer face a0 aumento dos encargos?6.

Por seu turno, o fenémeno da globalizagdo, que vem engendrando a
nivel mundial uma liberdade de circulagio para os capitais, para os bens
e até, embora em menor grau, para as pessoas!’, dando suporte a uma
verdadeira «concorréncia entre os Estados» em diversos dominios, entre
os quais se inclui com particular visibilidade a tributagdo, veio limitar a
soberania fiscal dos Estados, ndo podendo estes, no quadro de uma eco-
nomia aberta, instituir ou manter os impostos que entenderem. Dai que

)

15 Como acontece em Espanha com a partilha do Imposto sobre 2 Renda das Pessoas Fisicas
entre o Estado e as Comunidades Auténomas, concretizada na existéncia de duas tabelas de
taxas ou aliquotas aplicadas cumulativamente: uma principal do Estado e outra complemen-
tar da respectiva comunidade auténoma - v. F. PEREZ Rovo (Dir.), Curso de Derecho Tributario.
Parte Especial, 2* ed., Tecnos, Madrid, 2008, pp. 253 e ss. Algo que, a seu modo, também se
verifica em Portugal com o poder atribuido pela Lei das Finangas Locais aos municipios, o
qual se traduz em estes prescindirem até 5% da colecta do Imposto sobre o Rendimento das
Pessoas Singulares relativamente aos residentes na correspondente circunscri¢go municipal
- V., a este respeito, José CASALTA NaBaIS, «Cidadania fiscal e “municipalizagio” do IRS», em
Por um Estado Fiscal Suportdvel - Estudos de Direito Fiscal, vol. I1I, Almedina, Coimbra, 2010, pp.
43ess.

16 Sobre o federalismo fiscal, v. Paulo TriGO PEREIRA € Outros, Economia ¢ Finangas Pitblicas,
3* ed., Escolar Editora, Lisboa, 2009, pp. 315 e ss.; Pietro Bor1a, Diritto Tributario Europeo,
Giufre, Milano, 2010, pp. 393 e ss.; ¢, tendo em conta o texto constitucional portugués, Inés
Pisco BeNTo, «Federalismo fiscal na Constmngao Portuguesa?», Boletim de Ciéncias Econdmi-
cas, vol. LIII (2010), pp. 183 ess.

17 Pois hé uma visivel diferenca entre a mobilidade do capital e a mobilidade do trabalho,
uma vez que este, a menos que seja altamente qualificado, tem nula ou fraca mobilidade.

v
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o problema actualmente mais critico seja o da insuficiéncia da receita fiscal
decorrente dessa concorréncia. Temos assim uma competitividade, uma
concorréncia entre sistemas fiscais que leva os Estados a reduzir sobre-
tudo a tributacio das empresas, bem como a permitir que estas utilizem
diversos instrumentos para reduzir a sua matéria colectdvel, como acon-
tece, por exemplo, com os precos de transferéncia.

Por isso, ao problema fiscal do século XX, centrado na questdo do
excessivo peso dos impostos ou da excessiva carga fiscal, ou seja, na defi-
ni¢do do «limite superior» da tributagio, acres¢a actualmente um outro
mais preocupante: o da eventual insuficiéncia das receitas fiscais para o
Estado poder desempenhar as suas fungdes, sejam estas as do Estado
tout court, sejam sobretudo as mais exigentes do Estado sociall8. O que
tem tido como consequéncia uma tributagio cada vez mais agravada de
actividades e bens que ndo podem beneficiar da mencionada concorrén-
cia fiscal.

Em suma, ao problema do limite superior da tributagdo, acima do
qual o sistema fiscal poderia assumir-se como confiscatdrio, acrescen-
tou-se agora o problema da insuficiéncia da receita fiscal, que ndo asse-
gura o minimo de meios necessarios ao exercicio das fung¢des estaduais.
Ou seja, a concorréncia fiscal entre os Estados sem regras nem limites
pde em causa a sustentabilidade financeira do Estado e nio resolve o
problema da excessiva carga fiscal designadamente sobre os rendimen-
tos do trabalho. Significa isto que o problema do limite méximo do
Estado fiscal se mantém, reportado agora ao cardcter confiscatério que
o sistema fiscal acaba por ter para os contribuintes que nao dispéem de
efectivas hip6teses de deslocar para outras jurisdi¢des as suas manifesta-
¢oes de capacidade contributiva. O que mais nio é do que a sobrecarga
da classe média com impostos e outros tributos, a qual ndo deixard de con-
tribuir para a prépria reducio dessa classe e, consequentemente, para a
desagregagdo da base de legitimagio do Estado democraticol?.

18 Para além de muitas outras consequéncias, entre as quais se conta a de pdr & prova a tri-
butagdo com base no principio da capacidade contributiva, v. Jodo Ricardo CATARINO, «Glo-
balizagdo e capacidade fiscal contributiva», Cultura - Revista de Histdria e Teoria das Ideias,
vol. 16/17, 2003, pp. 473 e ss., e GOTz BLANKENBURG, Globalisierung und Besteurung. Krise des
Leistungsfihigkeisprinzip?, Hamburg, 2004.

19" O que configura unrapartheid fiscal que ndo dispde de uma soluggo eficaz no plano exclu-
sivamente nacioal - v. sob\re esse fendmeno, infra, ponto 2.3.1.
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Em consequéncia, ndo admira que se fale da necessidade de reconstru-
¢do da socialidade ou na renegociagdo do contrato social no quadro da nova
conformagio das fungoes estaduais, traduzida quer na passagem para o
mercado de um conjunto relevante de servigos publicos, hoje servigos
econdmicos essenciais na designagio europeia, quer na necessidade de
reformulagdo da gestdo de servigos sociais tradicionais como a satide e a
seguranga social de forma a garantir uma resposta adequada no quadro
da livre circulagdo de pessoas e da liberdade de prestacio de servigos20.
O que tem dado azo a diversas propostas que pugnam pela reformulagao
de alguns pressupostos da socialidade entre as quais se conta a busca de
solugdes alternativas ao imposto como meio de prover ao financiamento
do Estado num quadro de adequada sustentabilidade.

2. A sustentabilidade do estado fiscal

Pois bem, devemos comegar por sublinhar que o problema da sustenta-
bilidade ou, noutra perspectiva, da insustentabilidade do Estado actual,
¢ um problema mais amplo do que o correspondente ao dominio ou
aspecto identificado no titulo deste escrito, o qual, embora muito im-
portante, decisivo mesmo para a sustentabilidade financeira do Estado,
constitui apenas uma das vertentes, um dos vectores da sustentabili-
dade?l. Dai que se imponha uma referéncia a esse quadro mais amplo.

20 V., neste sentido, José CASALTA NABAIS / Suzana TAVARES DA SIva, «O Estado pds-moderno
e a figura dos tributos», Revista de Legislagdo e de Jurisprudéncia, 140, 2010/11, pp. 80 e ss.
V. também e entre outros, Vitor BENTO, O N6 Cego da Economia. Como resolver o principal bloqueio
do crescimento econdmico, Lisboa, 2010, pp. 20 e ss., e Jodo Carlos LOUREIRO, Adeus ao Estado
Social? A Seguranga Social entre o Crocodilo da Economia ¢ a Medusa da Ideologia dos “Direitos Adqui-
ridos”, Coimbra Editora, Coimbra, 2010.

2l Sendo certo que o problema da sustentabilidade é ainda bem mais amplo, j4 que diz res-
peito aos paises e até 4 prépria humanidade. Sustentabilidade que, actualmente, tende a ser
perspectivada a partir do desenvolvimento sustentavel, como, de resto, figura no art. 662,
n%2, da nossa Constitui¢go. Sobre o desenvolvimento sustentivel nos paises em vias e desen-
volvimento, tendo em conta os paises da América Latina e do Caribe, v., Miguel-Angel
MicHINEL ALvargz / Rafale Andres VELAZQUES PEREZ, «La sostenibilidad en los paises en vias
de desarrollo (PVD), com especial referencia a América latina y el Caribe (ALC)», Revista de
Ciéncias Empresariais ¢ Juridicas, n° 18, 2010, pp. 137 e ss.
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2.1. A sustentabilidade estadual em sentido do amplo
Pois bem, o mencionado problema enquadra-se num quadro mais
amplo, qual seja o da sustentabilidade dos paises, numa economia de
mercado, na triplice vertente econdmica, ecoldgica e social, que seja
compativel com a manutengio de um Estado social ou, dizendo de outro
modo, com a sobrevivéncia de um Estado com um adequado grau de
socialidade. Um tema que, embora glosado sobretudo relativamente ao
Estado social ndo deixa, a seu modo e em alguns dos seus aspectos mais
importantes, de afectar os préprios alicerces do Estado, decorrentes
quer da dificuldade na delimitagdo e hierarquizagio das fontes de
direito?2, quer das complica¢bes dai advindas para a operacionalidade
do principio democritico, base legitimadora desse modelo de Estado?3.

Efectivamente impde-se que a sustentabilidade financeira seja consi-
derada no dominio mais amplo da sustentabilidade econémica, ecolé-
gica e social. Pois a sustentabilidade neste sentido amplo ndo pode dei-
xar de ser tida em devida conta pela sustentabilidade financeira, que,
como vamos ver, mais nio é do que a sustentabilidade fiscal do Estado.
Efectivamente, o or¢amento do Estado, enquanto programa da politica
financeira em nimeros, que suporta e espelha uma dada sustentabili-
dade, nio pode deixar de ser visto como um instrumento, a0 mesmo
tempo central e fundamental de um equilibrio global nos dominios econé-
mico, ecolégico e social.

Assim e no respeitante ao dominio econémico, é por demais evidente
o contributo dos instrumentos da politica orgamental, as receitas ou
mais especificamente os impostos e as despesas com particular destaque
para as despesas de investimento, para o «equilibrio econémico global».
Um equilibrio a obter num quadro de prossecu¢io harmonizada dos
objectivos parcialmente conflituantes da politica econdmica, ou seja os
objectivos que integram o conhecido «quadrado magico»: estabilidade

22 Uwe VOLKMANN refere a este propdsito que a Constituigdo passa a ser um «quadro de
busca» no contexto complexo da internormatividade, in «Verfassungsrecht zwischen norma-
tivem Anspruch und politischer Wirklichkeit», VVDStRL, 2008/67, pp. 88 e ss.

23 Jiirgen HABERMAS fala mesmo do «fim do compromisso social do Estado», que se fica a
dever 4 escassez de recursos financeiros e a mudanga de paradigma no que respeita 2 inte-
gragio social e 4 realizagdo dos direitos nos Estados do modelo OCDE, em Die postnationale
Konstellation, Suhrk{mp, Fragkﬁm am Main, 1998, pp. 79 e ss.
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dos pregos, elevado nivel de emprego, crescimento econdmico estavel
equilibrio das contas externas?4. Sendo certo que, num Estado fiscal,
pela propria natureza das coisas, a sua sustentabilidade mais ndo é do
que uma varidvel da sustentabilidade econdmica, pois se o funciona-
mento da economia de mercado ndo proporcionar excedentes tributa-
veis adequados a correspondente dimensio do Estado, este torna-se
insustentével. Por conseguinte, uma tributagio asfixiante da economia
é, simultaneamente, uma tributagdo asfixiante da prépria capacidade
financeira do Estado, constituindo mesmo a negacio o préprio Estado
fiscal, porquanto, sendo este por natureza uma Estado financeiramente
parasita da economia, implica uma economia minimamente saudével de
que se possa alimentar adequadamente?>.

Por seu lado, no concernente ao dominio ecolégico, ndo precisamos
de perder tempo para salientar como a sustentabilidade financeira con-
tribui, e de maneira no despicienda, para a sustentabilidade ambiental,
no quadro de uma dependéncia reciproca entre as finangas € o
ambiente. Pois, mesmo que nio se adira as ideias que nos anos oitenta e
noventa do século passado chegaram a suportar o endosso desta susten-
tabilidade ao direito dos impostos, através de propostas de reformas tri-
butérias a moldar em total conformidade com as exigéncias ambientais,
no quadro do movimento da green tax reforme,26 do que ndo hd duvidas é
de que tanto as receitas publicas como as despesas piiblicas constituem
vias importantes de realizagio de um elevado nivel de tutela ambiental.
Embora integrados num modelo de tutela ecolégica suportado por uma
grande variedade de instrumentos, em que ao lado da cldssica actuagio

24 A este proposito, v., por todos, Markus MOSTL, «Nachhaltigkeit und Haushaltrecht», em
Wolfgang KaHr (Ed.), Nachhaltigkeit als Verbundbegriff; Tiibingen, 2008, pp. 567 e ss. (571 € ss.).
Para a concretizagio paradigmética da ideia do texto, tendo em conta a actual situagio por-
tuguesa de verdadeira emergéncia econémico-financeira, v. a citada obra de Vitor Bento,
O Né Cego da Economia. Como resolver o principal blogueio do crescimento econdmico.

25 Sobre o caricter parasita do estado fiscal face 3 economia, v. José CasaLTa Nagats, O Dever
Fundamental de Pagar Impostos, Ob. Cit., pp. 203.

26 Modelo que sucedeu a0 perfilhado na década anterior, que reservava para o problema
ambiental uma solugio assente na ideia de imposicio e controlo (command and controlmodel),
a0 qual tende actualmente suceder um outro - o de um didlogo entre esses dois modelos.
V. a este respeito e por todos, Melissa GUIMARAES CASTELLO, «O. necessirio didlogo entre
érgidos ambientais e drgdos fiscais na implementagio de tributos ambientais», Direito Fiscal
em Questio, Revista da FESDT, n® 6, 2010, pp. 171 e ss.
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pelavia de imposi¢do e controlo e dos instrumentos de persuasio volun-
taria, sobressaem os instrumentos de natureza econdémica, no seio dos
quais, temos os impostos e os subsidios (nestes incluidos os beneficios
fiscais)?7. Neste sentido dispde, de resto, a Constituigo Portuguesa, ao
prescrever que, «para assegurar o direito ao ambiente, no quadro de um
desenvolvimento sustentével, incumbe ao Estado (...) assegurar que a
politica fiscal compatibilize desenvolvimento com protecgio do
ambiente» (art. 662 n® 2, alinea h)28.

Enfim, no referente ao dominio social, parece nio haver duvidas de
que num Estado fiscal social, como sdo os Estados desenvolvidos, a rea-
lizagdo dos direitos econémicos, sociais e culturais passa pelas receitas e
despesas estaduais. Pois, embora a realizacdo desses direitos, ou a
grande maioria deles, no que se refere a generalidade das pessoas tenha
por suporte o funcionamento da economia de mercado, através sobre-
tudo da sua participagio na actividade produtiva de bens e servicos, rela-
tivamente a quantos ou na medida em que o mercado nio proporcione o
gozo dos direitos sociais, cabe a0 Estado assegurar um nivel minimo des-
ses direitos, um nivel que, no especifico quadro econémico-financeiro,
permita salvaguardar a dignidade humana?°.

O que passa tanto pela realizagio de despesas com prestacoes sociais,
como pela obtengio de receitas, designadamente através da modelagio
pessoal da tributa¢do em sede da politica fiscal. Assim o prescreve, alids,
a Constitui¢io Portuguesa na qual, de um lado, estabelece, entre as
incumbéncias prioritirias do Estado, a de «promover a justica social,

27 Ao lado do mercado de emissdes e dos fundos ambientais (que constituam meios auté-
nomas de financiamento de objectivos ambientais) - v. para estes instrumentos econémicos
de tutela ambiental, respectivamente, Tiago ANTUNES, O Comeércio de Emissdes Poluentes & luz da
Constituigio da Repiiblica Portuguesa, aafdl, Lisboa, 2006, e Tiago Souza D’ALTE, «Fundos publi-
cos e ambiente. Solucdes de direito financeiro», Revista de Finangas Piblicas e Direito Fiscal,
2010/2, pp. 171 e ss. Quanto aos impostos ambientais, v. José CasaLTa NaBass, «Tributos com
fins ambientais», Por um Estado Fiscal Suportdvel — Estudos de Direito Fiscal, vol. III, Ob. Cit.,
pp- 173 e ss., e Jochen SiGLocH, «Nachhaltigkeit und Steuern», em Wolfgang KanL (Ed.),
Nachhaltigkeit als Verbundbegriff, Tiibingen, 2008, pp. 497 e ss.

28 Mas sobre o contributo do direito dos impostos para a sustentabilidade ecolégica, v. o
que dizemos infra, no ponto 3.

29 V.José CasaLta Nasais, O Dever Fundamental de Pagar Impostos, Ob. Cit., esp. pp. 573 e ss.,
«Algumas reflexGes criticas sobre os direitos fundamentais», Por uma Liberdade com Responsa-
bilidade - Estudos sobre Direitos ¢ Deveres Fundamentais, Coimbra Editora, Coimbra, 2005, pp. 87
ess. (126 ess)—" A

A

26



DA SUSTENTABILIDADE DO ESTADO FISCAL

assegurar a ignaldade de oportunidades e operar as necessarias correc-
¢oes das desigualdades na distribui¢do da riqueza e do rendimento,
nomeadamente através da politica fiscal» (art. 812, alinea ), e, de outro
lado, prescreve que «o sistema fiscal visa a satisfacio das necessidades
financeiras do Estado e demais entidades ptiblicas e uma repartigio
justa dos rendimentos e da riqueza» (art. 103, n° 2).

2.2. A sustentabilidade fiscal do Estado -

Mas, revertendo agora ao dominio subjacente ao titulo deste estudo,
centremos a nossa atengio na sustentabilidade fiscal do Estado. E uma
primeira observagao a este respeito € para referir que falamos proposita-
damente em sustentabilidade fiscal e ndo em sustentabilidade finan-
ceira e fiscal, como seria mais rigoroso, porque entendemos que a sus-
tentabilidade financeira do Estado nio passa, na préatica, da sua
sustentabilidade fiscal. Pelo que se torna imperioso concretizar o sen-
tido e alcance da sustentabilidade financeira do Estado fiscal, a qual,
assenta efectivamente na capacidade de pagar e na competéncia para
cobrar impostos no presente e no futuro. Uma visdo das coisas que,
tendo estado presente no pensamento durante séculos, veio a ser posta
em causa com o advento do Estado social.

2.2.1. Avisdo cldssica. Efectivamente, essa visdo esteve presente desde a
construgio das fundagoes do edificio juridico do Estado fiscal, ou seja,
da constituigio fiscal, em que se destacam os principios constitucionais
que consubstanciam a ideia do autoconsentimento dos impostos e,
entre todos eles, o principio da legalidade fiscal. Pois, como ja sublinh4-
mos39, o principio da legalidade fiscal, concretizagio desse autoconsen-
timento, remonta a Idade Média, em que teve expressao em numMerosos
documentos entre os quais se conta a célebre Magna Carta Libertatum, em
que claramente se afirmou essa ideia depois vertida no principio da no
taxation without representation3L.

30 V. José Casarta NaBars, <O principio da legalidade fiscal e os desafios da tributagdo»,
Volume Comemorativo do 75° Aniversdrio do Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra, 2003,
pp- 1057 e ss. (1068 e ss.). :

31 Pois, a0 contririo do que por vezes se afirma, a ideia de autoconsentimento dos i impostos
estd longe de se esgotar no principio da no taxation without representation ou da democracia
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Uma ideia que, esquecida durante séculos em virtude da centraliza-
¢do do poder real, veio a ser recuperada pelas diversas 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 agora a dois institutos diferentes: um, a votagio anual da
cobranga dos impostos através da aprovacio anual do or¢amento pelo
parlamento; outro, a exigéncia de os impostos serem criados e discipli-
nados nos seus elementos essenciais através de lei parlamentar, como
decorre do principio da legalidade fiscal32.

Uma alteracdo que, durante os primeiros tempos do constituciona-
lismo e numa certa perspectiva, nio significou uma modificagio real ou
efectiva da ideia medieval de autoconsentimento dos impostos. Pois o
parlamento, ao aprovar a lei de cada imposto, de um lado, e 0 orgamento
relativo s receitas, que o mesmo ¢ dizer relativo aos impostos, de outro,
no quadro de um sistema fiscal constituido por impostos de reparticio,
0 que, afinal de contas, aprovava era o nivel da despesa ptblica. Uma
situagdo que, em rigor, ndo se alterou significativamente com o advento
de um sistema fiscal assente preferentemente em impostos de quoti-
dade, pelo menos enquanto perdurou o entendimento liberal do Estado
que o reconduzia a um Estado minimo a implicar finangas publicas (con-
sideradas) neutras assentes numa despesa piblica moderada e, por-
tanto, numa carga fiscal baixa. Pelo que o principio da legalidade fiscal,
que no Estado liberal congregava em si as exigéncias que actualmente
imputamos a toda a constitui¢do fiscal, tinha o importante alcance de
controlar a despesa publica, limitando-a ao montante das receitas pro-
porcionadas pelos impostos, o que implicava uma sustentabilidade
financeira do Estado equiparada a sustentabilidade fiscal.

representativa concretizada na institui¢io parlamentar. Na verdade, aquela ideia mais ndo
era do que uma expressio, para o especifico campo dos impostos, da concepgio mais ampla,
tipica dos sistemas inspirados na rule of law, de que os direitos individuais, enquanto direitos
naturais reconduzidos fundamentalmente 4 liberdade e 4 propriedade (liberty and property
clause), constitufam um prius face a0 poder do estado susceptiveis, por isso, apenas de autoli-
mitagio por parte do individuo - v. neste sentido, L. ANTONINY, Dovere Tributario, Interesse Fis-
cale e Diritti Costituzionali, Milano, 1996, pp. 34 e ss.

32 Assim, onde antes tinhamos a aprovagio pelas Cortes dos impostos, passimos a ter 0
principio da legahdade dos impostos e a aprovagdo anual do orcamento pelo parlamento.
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2.2.2. O advento do Estado social. Mas todo esse quadro se alterou e
alterou profundamente com o advento do Estado social. Na verdade, 2
medida que se foi impondo a ideia de umas finangas piblicas funcionais,
baseadas em elevada despesa social e numa alta tributagio, bem como
no recurso amplo ao crédito piblico, o poder parlamentar prético ou
efectivo sobre o conjunto das despesas e, por conseguinte, sobre a sus-
tentabilidade financeira do Estado enfraqueceu significativamente.

Assim e quanto 3s despesas publicas, para além da subtracgdo ao
conhecimento do parlamento de montantes significativos destas, atra-
vés de variadas e, por vezes, subtis ou labirinticas formas de desorca-
mentacio, entre as quais em Portugal tém tido particular expressio as
Parcerias Publico-Privadas (PPP)33, ndo hd dividas de que o poder parla-
mentar 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 especial
rigidez apresentada pelas despesas, afectas em larguissima medida ao
pagamento das remuneragdes dos servidores publicos, acaba consti-
tuindo, na pratica, uma verdadeira impossibilidade.

Assim, com o advento do Estado social, o controlo das despesas
puiblicas pelo parlamento degradou-se significativamente. De um lado,
num quadro de finangas funcionais e de ampla intervengdo econdémica
do Estado, decorrente das ideias de John Meynard Keynes, o recurso ao
crédito converteu-se num importante segmento das receitas publicas,
a0 lado das receitas efectivas constituidas pelos impostos ou, mais em
geral, pelos tributos. Um segmento em relagio ao qual o controlo dos
parlamentos, quando nio mesmo dos préprios 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 ndo deve ser superior ao valor das despesas de investimento

33V, sobre o fenémeno da desorgamentagio, Paulo TRIGO PEREIRA e Outros, Economia e
Finangas Piblicas, Ob. Cit., pp. 414 e s.; e Pedro NUNES, «O fenémeno da desorgamentagdo:
breves consideracdes & nomenclatura», Revista de Ciéncias Empresariais e Juridicas, n® 14, 2009,
Pp- 101 e ss. Por seu lado, relativamente & maneira com tem funcionado a desor¢amentagio
concretizada nas PPP, v. Carlos MORENO, Como o Estado Gasta o Nosso Dinheiro, Caderno, Lis-
boa, 2010.
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aptas a gerar no futuro receitas fiscais suficientes para fazer face aos
empréstimos contraidos. O que impunha o recurso ao crédito apenas
para as despesas com o investimento, segundo a regra que na Alemanha
vem sendo referida por junctim recurso ao crédito/investimento34.

Ao que acresce o continuo aumento da carga fiscal implicada no
desenvolvimento e consolidagio 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
problema dos limites da carga fiscal mais se fazia sentir, um limite a esse
aumento da carga fiscal, o qual passou a ser objecto de discussdo em dois
planos. Num plano juridico, em que se procurava uma solucdo juridica, a
qual, em geral, resultou na tentativa de introdugio nos préprios textos
constitucionais de alguns limites a tributagio, abrangendo uma diversi-
dade de propostas, tais como a previsdo de limites 4 despesa ptiblica, ao
numero de servidores publicos, a taxa ou aliquota de certos impostos,
com destaque para o imposto sobre o rendimento pessoal, etc.. O que
teve expressao visivel na discussao do balanced budget ammendement norte-
americano, objecto de rejei¢io pelo Senado em 2 de Margo de 199535,

E num plano politico em que se pugnou por uma solugdo politica a
encontrar na arena democratica do Estado, traduzida em os partidos
politicos, através dos seus candidatos ao governo, apresentarem progra-
mas de redugio ou de limitacao dos impostos. Foi por este caminho que
enveredaram os Estados Unidos da América, com a elei¢do de Ronald
Reagan, o Reino Unido, com a elei¢do de Margaret Thatcher, e a Suécia,
com a elei¢do de um governo conservador ao fim de décadas de governos
sociais democratas. De facto, todas as forgas politicas que ganharam as
elei¢des nesses paises apresentaram ao eleitorado programas de redu-
¢ao significativa da carga fiscal. Solugio esta que levou ao esquecimento

34 Regra esta que, apesar de estabelecida na Alemanha, apés segunda guerra mundial, nao
obstou a défices orgamentais resultantes do recurso ao crédito muito para além do corres-
pondente a0 investimento - v., neste sentido e por todos, Christoph GrOPL, «Schwichen des
Haushaltsrechts - Wege zu einer nachhaltigen Finanzwirtschaft», Die Verwaltung, 2006/2,
pp- 220 e ss. Quanto a regra de ouro das finangas publicas, ». Paulo TRIGO PEREIRA € Outros,
Economia e Finangas Piblicas, Ob. Cit., pp. 463.

35 V. 0 nosso livro O Dever Fundamental de Pagar Impostos, Ob. Cit., pp. 590 e ss, e Abel L. CosTa
FERNANDES, A\.Ecomﬂm'a das\F\inangas Piiblicas, Almedina, Coimbra, 2010, pp. 524 € ss.
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daquela solugdo juridica que desapareceu da preocupagio dos politicos
e e juristas e, bem assim, das propostas de alteragdo constitucional.

2.2.3. A entrada no século XXI. Todavia, este tipo de resposta deixou de
ser solucdo eficaz no século XXI. Por isso, ndo admira que assistamos
hoje a um certo revivalismo focado naquelas solugdes juridicas, que
foram discutidas justamente nos anos oitenta e noventa do século pas-
sado. Com efeito, sob a batuta da Alémanha, que introduziu em 2009 na
Grundgesetz (GG) um limite para o défice orgamental, para valer a partir
de 2016 (que serd reduzido a 0 a partir do ano 2020)36, hd de novo vozes
a propor que se introduzam nas constitui¢des dos Estados-membros da
Unido Europeia rigorosos limites para as despesas puiblicas.

Uma proposta em relagdo a qual temos fundadas duvidas, as quais
nio deixam de coincidir com as levantadas no século passado quando a
questdo do balanced budget agitou a doutrina juridica e econémica ou foi
mesmo proposta e discutida nos parlamentos3’. Pois ndo podemos
esquecer que, se a disposi¢do alema em causa t3o extensa quanto intensa
é nova, a ratio constitutionis de um tal normativo nunca deixou de ter
expressio inequivoca na constituigao germanica. Porém, esta racionali-
dade acabou por ser neutralizada, na pratica, por disposi¢oes legais que
impediram a efectiva concretizagio do mencionado junctim traduzido na
estrita vinculagdo do recurso ao crédito a despesas de investimento.
Efectivamente, foi-se permitindo com grande amplitude a falta de cor-
respectividade entre as leis que autorizavam o recurso ao crédito e as leis
que permitiam ou impunham os correspondentes investimentos, com
fundamento na circunstancia de a obtenc¢io de créditos oneradores das
futuras geragdes se destinar a produgio de patriménio ou de activos
duradouros3s.

36 Referimo-nos 20 art. 115? da GG que disp3e, na nossa tradugio: «(1) A obtengio de cré-
ditos e a prestagio de fiangas, garantias ou outros compromissos financeiros que possam
ocasionar despesas em exercicios econémicos futuros, carecem de habilitagao de lei federal
que determine ou permita a determinacio do respectivos montantes. (2) As receitas e as des-
pesas devem, em principio, estar em equilibrio sem recurso ao crédito. Este principio consi-
dera-se observado quando as receitas obtidas com recurso ao crédito nio excedam 0,35% do
valor nominal do Produto Interno Bruto. (...).

37 Cf. José CasaLta NABAIS, O Dever Fundamental de Pagar Impostos, Ob. Cit., pp. 590 e ss.

38 Sobre as raz6es do fracasso v. Christoph GROPL, «Schwichen des Haushaltsrechts - Wege
zu einer nachhaltigen Finanzwirtschafts, Die Verwaltung, 2006/2, pp. 220 ¢ ss.
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Por outro lado, ndo podemos esquecer o que se vem passado nos pai-
ses da Unido Europeia que integram a Unido Econdmica e Monetaria
(UEM), os quais, no quadro das binding rules do Pacto de Estabilidade e
Crescimento (PEC), agora se encontram sujeitos a rigorosos limites no
que respeita ao défice publico e 4 divida piiblica, ndo podendo ultrapas-
sar, respectivamente, 3% e 60% do PIB, sob pena de abertura do Proce-
dimento por Défices Excessivos. Pois, embora o cumprimento desses
limites tenha sido exigido a pequenos paises (caso de Portugal3?),
quando chegou a vez da violagio dos mesmos pelos grandes paises (caso
da Alemanha e da Franca), procedeu-se 2 flexibilizacdo do Pacto#0.

Para além de que o respeito desses limites, mesmo nesse quadro de
flexibiliza¢do, numa situacgido de crise econdmica e financeira como a
que estamos vivendo, se depara com obsticulos praticamente intranspo-
niveis. E que os Estados, desprovidos dos instrumentos da politica
monetdria, agora monopolizada no BCE e estritamente orientada para a
estabilidade dos pregos, e limitados nos instrumentos de politica orga-
mental, tém como tnica via 0 aumento das receitas e a diminui¢io das
despesas, vias largamente impraticdveis: a primeira, por a carga fiscal dos
paises mais afectados pela crise estar muito préxima do insuportavel; a
segunda, em virtude de uma parte muito significativa das despesas
publicas se revelarem muito rigidas4l.

A que acresce ainda a circunstincia de a referida «regra de ouro das
finangas publicas» ter presentemente por pano de fundo a nova gover-
nance financeira publica, em que a coexisténcia permanente da tradicio-
nal l6gica politica ou juridica com a actual 1égica técnico-econémica ou
de gestdo, acaba por limitar o alcance da eventual constitucionalizagdo
de normas financeiras respeitantes a um efectivo equilibrio orcamental.
Pois, para além de a 16gica econémica ou de gestio contemporanea res-
tringirem significativamente as iniciativas e escolhas politicas ou juridi-
cas, tais normas ndo podem deixar de ter uma adequada flexibilidade.

39 O primeiro pais a ser objecto do Procedimento dos Défices Excessivos, em 2002.

40 Tevado a cabo pelos Regulamentos n? 1055/2005 e n® 1056/2005. Alteracdo levada a
cabo depois de o Pacto ter sido suspenso no ECOFIN de 25 de Novembro de 2003.

41 Sobre a politica or¢amental na Unido Buropeia, v., por todos, Paulo TRIGO PEREIRA €
Outros, Economia'e ] Finangas Publicas, Ob. Cit., pp. 543 e ss.
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Uma ideia que ndo é de todo compensada com o facto de esse equilibrio
financeiro dever reportar-se a2 todo o conjunto do sector publico®2.

2.2.4. O estado de necessidade econdmico-financeiro. Apesar das diividas,
que vimos de exprimir, admitimos todavia que a consagragdo constitu-
cional de um limite ao endividamento publico possa ter um papel
importante enquanto pardmetro supralegal para legitimar a adopgdo de
medidas, a seu modo de natureza excepcional, naquelas situagdes que
podemos designar por «estado de necessidade financeiro» ou «estado de
necessidade econdmico-financeiro». O que possibilitard passar a dispor
de uma abertura constitucional expressa para este tipo de estado de
necessidade, situado, de algum modo, entre o excepcionalissimo
«estado de necessidade constitucional» (conhecido por estado de sitio
ou estado de emergéncia) e o ordindrio ou corrente «estado de necessi-
dade administrativo»43,

Abertura que permitird a adop¢io de medidas que sirvam de suporte
auma equilibrada reparticio, no quadro dessa situagio de excepgio, do
que cada um d4 e recebe do Estado no quadro de uma verdadeira «conta
corrente», ou seja, dos commoda e incommoda implicados na pertenga de
cada um 4 comunidade estadual. Estado de necessidade que, a nosso ver,
nio se deve limitar, como defende a doutrina, essencialmente a medidas
de natureza regulatéria dos mercados ou de intervengao em empresas
nevrlgicas para a economia nacional#4. Pois nio encontramos obsti-
culo juridico a que, nesse contexto, possam ser adoptadas outras medi-
das, como, por exemplo, a limitacdo de eventuais obrigacdes de indem-
nizagdo decorrentes do nio cumprimento de alguns compromissos
contratuais, quando a razio desse incumprimento advenha da situagio
de estado de necessidade financeiro.

Trata-se de afirmar que o Estado nio pode nem deve assumir inte-
gralmente o risco financeiro associado 3 «realizagdo de projectos de
interesse publico», quando a «alteracdo das circunstincias» € externa as

42 V., a este respeito e por todos, as consideragbes feitas por Michel Bouvier, «La régle d’or:
un concept 4 construire?», Editorial da Revue Frangaise de Finances Publiques, n® 113, 2011.

43 Regulados em Portugal, respectivamente, no art. 19° da Constituigdo e no art. 3¢, n%2, do
Cédigo de Procedimento Administrativo.

44V, nesse sentido, Alfredo FIORITTO, L'amministrazione dell’emergenza tra autoriti e garanzie, il
Mulino, Bologna, 2008, pp. 135 e ss. :

33



SUSTENTABILIDADE FISCAL EM TEMPOS DE CRISE

opgdes da politica nacional. Assim, por exemplo, situagbes que aparen-
temente fossem de reconduzir ao dever de reposi¢do do equilibrio
financeiro dos contratos por parte do Estado em resultado de uma deci-
sdo adoptada fora do exercicio dos poderes de conformagio da rela¢do
contratual, mas imputével a decisdo do contraente publico (factum prin-
cipis), deverdo ser igualmente reconduzidas as equacdes de partilha do
risco, quando a medida legislativa adoptada pelo Estado resulte de con-
dicionantes externas as opgoes da politica nacional4S. Pois ndo ¢ mini-
mamente aceitdvel que, numa situagio de emergéncia econémico-finan-
ceira, os avultados custos decorrentes dos riscos que a mesma envolve
sejam imputdveis apenas aos contribuintes46,

Um resultado que ¢ chocante sobretudo a partir do momento que
tomdmos consciéncia de que vivemos numa sociedade de risco, ou
mesmo de alto risco, a exigir que este seja partilhado por todos
enquanto membros da comunidade e ndo apenas como suportadores
financeiros do Estado, ou seja, como contribuintes. Por isso, a responsa-
bilidade civil do Estado, contratual e extracontratual, deve ser repensada
de modo a ser estritamente limitada aos danos decorrentes de riscos
efectivamente imputdveis ao Estado e ndo inerentes a sociedade de risco
em que vivemos#’. Pois nao nos podemos esquecer de que, assuma essa
responsabilidade a configuragio que assumir, sdo seus efectivos sujeitos
passivos sempre a0 mesmos — os contribuintes da geragdo presente e da
geracio ou gera¢des vindouras. :

2.2.5. A reabilitacdo do poder parlamentar face as despesas. Por outro lado,
no sentido da sustentabilidade financeira do Estado, imp&e-se recupe-

45 O que pode significar, segundo a aplicagdo dos critérios da equidade constante do
art. 314%, n® 2, do Cédigo dos Contratos Publicos, uma compensacio muito reduzida ou
mesmo nula. De resto, é bom lembrar, no contexto da aplicagio do principio da sustentabi-
lidade financeira aos contratos piblicos, os ensinamentos da Comissdo Europeia e do Tri-
bunal de Justiga da Unido Europeia a propésito da implementagio de politicas, onde aquele
principio imp6e obrigacdes de resultado.

46 Uma situagio que, em Portugal, atendendo 4 reconhecida desigualdade efectiva exis-
tente na distribuicdo da carga fiscal, ainda se revela mais intoleravel.

47 V. José CasarLTA NaBAIS / Suzana TAVARES DA SILva, «O Estado pés-moderno e a figura dos
tributos», Ob. Cit., pp. 90 e ss. Cf. também José CAsALTA NABAIS, «Responsabilidade civil da
administragio fiscal», em Por um Estado Fiscal Suportdvel - Estudos de Direito Fiscal, vol. I,
Ob. Cit.,pp. 147 es.—
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rar o poder do parlamento relativamente as despesas que, como vimos,
com o advento das financas intervencionistas, deixou de ter real signifi-
cado em sede da sustentabilidade financeira dos Estados. Isto significa,
por outras palavras, dever o parlamento assumir um poder efectivo sobre
o recurso ao crédito, o qual, por seu turno, deve ser admitido apenas
para despesas de investimento que, no futuro, proporcionem receitas
fiscais aptas a fazer face 3 amortizagio e pagamento de juros dos emprés-
timos contraidos, assumindo assim claramente que a medida efectiva
das despesas puiblicas sdo os impostos de hoje (da geragdo actual) € os
impostos de amanha (das geragOes futuras). O que ndo serd nada ficil de
implementar dado o elevado grau de rigidez que a generalidade das des-
pesas puiblicas apresenta actualmente.

Por quanto vimos de dizer, ndo deixa de ser estranho o alheamento
que as forgas politicas e a doutrina financeira e fiscal tem revelado em
relagdo ao poder de gastar, o qual, como referimos, foi o que esteve pre-
sente na ideia de autoconsentimento dos impostos e do consequente
principio da legalidade fiscal e outros principios constitucionais que
suportam a actual constituigio fiscal. Com efeito, como salienta Robert
Herzog, o que surpreende é que a doutrina financeira continue agarrada
ao mito de que o parlamento exprime a sua vontade nalei do orcamento
que o governo executa segundo principios inteiramente destinados a
assegurar o seu respeito. Um entendimento que, como ¢é sabido, se ficou
a dever, em grande parte, ao facto de o pensamento politico moderno se
ter preocupado fundamentalmente com a garantia das liberdades e a
protecgdo da propriedade, o que conduziu a que a reflexdo juridica se
centrasse nos actos do poder normativo48, Assim se compreende que os
esforgos levados a cabo pela doutrina se tenham orientado no sentido de
entender o orcamento como uma lei e de limitar a este acto normativo
toda a sua andlise*®. Uma compreensdo das coisas que, com o advento

L

48 Robert HERZOG, «Le pouvoir dépensier de I'exécutifs, Problémes Economiques, 2.347, 27
octobre 1993, pp. 5 e ss. .

49 Sobre a natureza juridica dalei do orgamento, v., por todos e entre nés, J. J. GOMES CANO-
TILHO, «A lei do or¢amento na teoria da lei», nmiimero especial do Boletim da Faculdade de Direito
de Coimbra - Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor J. . Teixeira Ribeiro, 1,1979; ]. M: CARDOSO DA
CosTa, «Sobre as autorizacBes legislativas da lei do orgamento», Idem, ITL, 1982; A. Loso
XAVIER, O Orgamento como Lei. Contributo para a Compreensio de Algumas Especificidades do Direito
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do Estado social, suportado no alargamento das preocupacdes € com-
promissos socais do Estado e, por conseguinte, dos actos em que estas
comegaram a ser vertidas, deixou de ter grande sentido.

2.3. Asustentabilidade fiscal para os contribuintes

Mas a sustentabilidade do Estado fiscal vista a partir de quem suporta os
multiplos e diversificados encargos concretizados nos impostos ou, mais
em geral, nos tributos, isto ¢, vista a partir dos contribuintes, implica
outro tipo de reflexdes ligadas seja 2 maneira como esses encargos sio
distribuidos pelos diversos grupos de contribuintes ou sujeitos passivos,
seja ao risco de duplica¢do ou multiplicagdo camuflada da carga fiscal
consubstanciada no conjunto dos tributos30. O que nos leva a que tega-
mos aqui algumas consideragdes em torno, de um lado, do que vimos
designando por «apartheid fiscal» e, de outro lado, do fenémeno que
vimos referindo por «duplica¢do do Estado fiscal».

2.3.1. O apartheid fiscal. Pois bem, quanto a distribui¢do dos multiplos
encargos fiscais pelos diversos grupos de contribuintes ou sujeitos passi-
vos, é cada vez mais visivel um certo apartheid fiscal. O qual, é de assina-
lar, se reporta ndo apenas a cada vez mais pesada carga fiscal, mas tam-
bém aos numerosos ¢ dispendiosos deveres que os contribuintes ou
outros sujeitos passivos, mais especificamente as empresas, enquanto
suportes da administragio ou gestdo da generalidade dos impostos5l,
tém de suportar.

Assim e no respeitante 3 distribui¢o da carga fiscal, um tal fenémeno
é visivel sobretudo em sede da tributagdo do rendimento e resulta em
larga medida da proliferacio de regimes fiscais de favor, decorram estes

Orgamental Portugués, separata do Boletim de Ciéncias Econdmicas, vol. XXXIII, 1990, Coimbra;
Braz TEIXEIRA, «Conceito e natureza juridica do or¢amento», Estudos do XXX Aniversdrio do
Centro de Estudos Fiscais, Lisboa, 1993, pp. 103 e ss., e Tiago DUARTE, A Lei por Detrds do Orga-
mento. A Questiio Constitucional da Lei do Orcamento, Almedina, Coimbra, 2007.

50 Uma vertente em relagio 2 qual, atenta a sua fei¢do subjectiva, seria mais adequado falar
em suportabilidade do que em sustentabilidade, como, de resto, se encontra subentendido na
série de José Casarta Nasais, «Estudos de Direito Fiscal», justamente subordinada ao titulo
«Por um Estado Fiscal Suportével». ’

51 No quadro do que configura uma verdadeira «privatizaggo» da fungdo de liquidagdo e
cobranga dos impostos ~.cf. José CasaLTA NABAIS, Direito Fiscal, 6* ed., Almedina, Coimbra,
2010,pp. 355ess. —
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das limitacdes reais de tributagio de alguns grupos de contribuintes, em
virtude da possibilidade de deslocalizagdo de certos factos tributaveis,
quer da atribuicio de beneficios fiscais.

Efectivamente, é cada vez mais visivel a existéncia, nesse dominio, de
dois tipos de contribuintes: uns, sobretudo os trabalhadores dependen-
tes, que pagam os impostos estabelecidos pelo parlamento nos termos
constitucionais, designadamente com base numa ideia de igualdade afe-
rida pela capacidade contributiva; outros, os quais integram uma parte
significativa dos trabalhadores independentes e das empresas que, em vir-
tude de regimes fiscais de favor que podem escolher ou, de algum modo,
podem modelar através de grupos de pressao ou l6bis em que se inse-
rem, acabam pagando menos de imposto do que os demais contribuintes.

Uma realidade que pode ser ilustrado em Portugal com a referéncia a
alguns dados, os quais nio podem deixar de considerar preocupantes.
Dados esses relativos quer ao Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Singulares (IRS), quer ao Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Colectivas (IRC). Assim e em sede IRS, é de sublinhar que as receitas
deste imposto provenientes dos rendimentos das categorias A (rendi-
mentos do trabalho dependente) e H (pensdes) ultrapassam os 80%.
O que significa que os rendimentos do trabalho dependente e das pen-
soes, que o mesmo ¢ dizer rendimentos do trabalho dependente de hoje
e, basicamente, dp trabalho dependente de ontem. De outro lado, o ren-
dimento anual médio declarado em IRS relativamente aos rendimentos
empresariais e profissionais, isto é, por empresas individuais em sentido
amplo, tem sido bastante inferior ao rendimento anual médio dos traba-
lhadores dependentes.

Por seu turno, em sede de IRC, ¢ de sublinhar que mais de 80% das
receitas provém de poucas centenas de empresas € que perto de 50% das
empresas sujeitas a IRC ndo pagam imposto, pois encontram-se inacti-
vas ou apresentam prejuizos. Uma situacio que acaba por onerar drasti-
camente os outros contribuintes, porque lhes impde, para além do paga-
mento dos impostos que lhes cabem, uma carga fiscal maior resultante
do montante dos impostos que os «favorecidos» fiscais nao suportam e
dos impostos que os «fugitivos» fiscais, em virtude da capacidade de pla-
neamento fiscal ou mesmo de evasio fiscal eficaz, nio satisfazem.

Ora é insustentével a situagdo a que uma parte significativa de contri-
buintes se conseguiu alcandorar, desonerando-se com assinalavel éxito
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dos encargos implicados no pagamento dos impostos. Insustentivel
pela receita perdida que origina e, consequentemente, pelo apartheid fis-
cal que a mesma provoca, desonerando os favorecidos e fugitivos fiscais
e sobrecarregando os demais contribuintes que, ndo podendo obter leis
fiscais de favor ou «fugir» aos impostos, se tornam verdadeiros «reféns»
ou «cativos» do Fisco por impostos alheios.

E que a capacidade de influenciar a legislagio fiscal a seu favor, bem
como a de fazer planeamento fiscal ou de fugir com éxito aos impostos
nio ¢é igual para todos. De facto de uma tal capacidade apenas alguns
contribuintes dispdem, mais especificamente as grandes empresas.
O que, embora sendo particularmente visivel no dominio da tributagao
mais importante e sensivel do ponto de vista do principio da justa repar-
ticdo dos encargos publicos, a tributagdo do rendimento, diz respeito 2
generalidade dos impostos ou, mais amplamente, a generalidade dos tri-
butos.

Mas o fenémeno do apartheid fiscal manifesta-se também, porventura
até em termos mais insuportaveis, em sede do complexo e ndo raro labi-
rintico sistema de deveres de administracio ou gestao dos impostos. De
facto, na passagem do sistema de gestio publica para o sistema de gestdo
privada de liquidagdo e cobranga da generalidade dos impostos nio se
teve minimamente em conta a diversidade da capacidade de prestar dos
diversos contribuintes ou sujeitos passivos. Capacidade que, enquanto
reportada a encargos econémicos em que tém de incorrer para suportar
os custos de cumprimento desses deveres, ndo pode deixar de ser tida
como critério de medida da igualdade perante os encargos piiblicos. O que, a
nosso ver, impde o estabelecimento de um minimo de subsisténcia tradu-
zido num ou mais regimes simplificados de cumprimento desses deve-
res para as micro e pequenas empresass2,

Um fenémeno que comporta ainda outras manifesta¢des, as quais,
apesar de menos referidas, ndo deixam de ser expressio ou concretiza-
¢3o da mencionada divisdo entre contribuintes ou sujeitos passivos,
como ¢ seguramente a que se verifica em sede dos direitos fundamentais
de acesso a justiga e a uma tutela jurisdicional efectiva nas relacoes tri-
butarias, nos termos em que esses direitos se encontram assegurados

52 V.nesse senjid_o,/]:’ﬂ'SAiDANHA SANCHES, Justiga Fiscal, Ob. Cit., pp. 59 e s.
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nos art. 20 e 168° da Constitui¢do e na correspondente legislacio ordi-
naria. Uma diferenca de tratamento que ¢ particularmente visivel no
dominio de acesso a arbitragem tributiria recentemente introduzida no
ordenamento juridico portugués, pois o recurso a essa forma alternativa
de resolugdo de litigios tributdrios apenas se apresenta acessivel aos
contribuintes com elevadas disponibilidades econémicass3.

Uma realidade que coloca a questdo de saber se, através desta via, nao
estamos de algum modo a regressar 2 situagdo que com algumas excep-
¢oes se manteve até ao triunfo do Estado constitucional54, em que as
classes superiores, isto ¢, o clero ¢ a nobreza, estavam excluidos da tribu-
tagdo que, assim, acabava por incidir apenas sobre os integrantes do
povo ou do terceiro Estado. O que, a verificar-se, mais ndo seria do que a
reposi¢do da velha distingdo assente em classes, cuja existéncia, apesar
de ndo ter por base, como no passado, vinculos de sangue, ndo poderia
deixar de assumir idénticos sentido e alcance atento o seu resultado pra-
tico. Um regresso a Idade Média em que, atenta a realidade politica e
social contemporinea, nio podem funcionar, todavia, os corresponden-
tes equilibrios medievaisSs.

Impde-se, por isso, um combate eficaz 3 proliferacio de regimes de
favor, ao planeamento fiscal abusivo e a evasdo fiscal, de um lado, ¢ 3
excessiva oneragdo das micro e pequenas empresas concretizada nos
mdltiplos e diversificados deveres acessérios, de outro lado. O que
envolve igualmente a rejei¢io de um discurso garantistico que, fazendo-
-se eco ndo raro de um verdadeiro fundamentalismo jusfundamental,
favorece, mesmo sem querer, o clima daquela proliferacio e evasdo. Um
discurso que, convém acentud-lo, quase subliminarmente se vem im-
pondo na chamada opinido publica (reduzida, em rigor, 2 opinido publi-

53 V., sobre 2 arbitragem tributiria em Portugal, José CasaLTa NaBars, «Reflexdes sobre a
introdugio da arbitragem tributiria», Revista de Legislagio e de Jurisprudéncia, 140, 2010/11,
pp- 239 e ss.

54 Entre essas excepgdes conta-se a verificada em Portugal com a «décima militar», de 1641,
que terd constituido sendo a primeira uma das primeiras manifestacoes da tributagio
moderna —v. sobre esta, José Casarta Navats, Direito Fiscal, Ob. Cit., pp. 478 e ss.

55 Cf. José CasALTA NABAIS, «Algumas reflexdes criticas sobre os direitos fundamentais», Por
uma Liberdade com Responsabilidade - Estudos sobre Direitos ¢ deveres Fundamentais, Ob. Cit., pp. 97
e ss., e Michel BOUVIER, Introduction au Droit Fiscal Général et la Théorie de I'Impit, Ob. Cit.,
pp. 295 e ss.
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cada ou mesmo 2 opinido publicitada), frequentemente dominada pelos
interesses dos «favorecidos» e «fugitivos» fiscais, os quais ndo raro con-
trolam, das mais variadas e subtis formas, os préprios meios de comuni-
cagio social. Até porque o hipergarantismo formal, traduzido em multi-
plas e diversificadas garantias, sendo de fraca ou nula utilidade para a
generalidade dos contribuintes, aproveita sobretudo aos poderosos ou
economicamente mais fortes, os tinicos que, dispondo do poder econd-
mico e de capacidade técnica adequados, as utilizam em toda a plem-
tude, inclusive em termos abusivos.

2.3.2. A duplicagdo do Estado fiscalz2 Tendo em conta a proliferacio de
tributos, sobretudo na modalidade de taxas e de outros tributos comu-
tativos em que se inserem, COmMO SEUs Segmentos mais importantes, as
taxas em sede da regulagdo econdémica e os tributos ambientais, ¢ de nos
interrogarmos sobre se, em geral e sobretudo em Portugal, ndo se estd a
engendrar uma «duplicagio do Estado fiscal», em que embora como
cidadaos ou residentesSt apenas beneficiemos de um Estado, financeira-
mente acabemos suportando dois Estados: um, o Estado fiscal propria-
mente dito, expressdo do contrato social suporte do Estado comuni-
dade, que ¢ financiado pela figura dos impostos € se encontra sujeito ao
escrutinio democritico consubstanciado no funcionamento dos ja clas-
sicos principios da «constituigio fiscal», especialmente do principio da
legalidade fiscal; outro, um Estado fiscal paralelo, mascarado de nio fis-
cal que ¢ financiado basicamente por impostos especiais, mormente
sobre consumos especificos, em geral com receitas consignadas, muito
embora designados por taxas ou contribui¢es, os quais ndo sé escapam
assim 2 constitui¢io financeira e fiscal, como, do mesmo jeito, se furtam
a0 escrutinio materializado na comparabilidade internacional da efec-
tiva carga fiscal ou nivel de fiscalidade que suportamos, uma vez que para
essa comparabilidade contam apenas os impostos e as contribuigdes
para a seguranga social.

56 Uma vez que o decisivo, em sede da ligagdo dos contribuintes ao seu pais, é mais o vinculo
de cariz econémico traduzido na residéncia do que o vinculo politico expresso na cidadania
ou nacionalidade ou, por outras palavras, é mais uma cidadania de natureza econémica do
que uma cidadania politica - v. José CASALTA NABAIS, «Alguns aspectos da tributagdo das em-
presas», Por um Estddo Fiscals:uportdvel - Estudos de Direito Fiscal, vol. I, Ob. Cit., pp. 358, nota 1.

N
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Uma realidade que tem expressio acentuada tanto em alguns impor-
tantes sectores da actuagio estadual como sobretudo em relagio aos
municipios em que o recurso a novos tributos quase sempre designados
por taxas, muitos deles de dificil qualifica¢io, constituindo nio raro ver-
dadeiros impostos disfargados, ou o crescente aumento das taxas j4 exis-
tente, tem sido particularmente visivel7. Assim e no referente a prolife-
ragdo de ‘taxas e outros tributos normalmente referenciados como
contribui¢des ou tributos parafiscais®® respeitante a actuagio da admi-
nistragio estadual, podemos apontar, a mero titulo de exemplo, o sector
dos transportes bem como o sector da actividade seguradora.

No dominio dos transportes, sdo de referir as taxas nos transportes
terrestres (rodovidrios e ferrovidrios), as taxas nos transportes mariti-
mos, as taxas nos transportes aéreos.5?, as taxas de acesso 3 actividade de
transporte ferrovidrio e de utilizagao da infra-estrutura®9, a taxa de regu-
lagdo das infra-estruturas rodovidrias (TRIR)®1, a contribui¢io de servigo
rodovidrio (CSR)62, etc.

Por seu lado, no concernente ao sector dos seguros, podemos men-
cionar diversos tributos parafiscais que incidem sobre as préprias segu-
radoras ou sobre estas e sobre os segurados ou apenas sobre os segura-
dos embora sempre cobradas por aquelas como as «taxas» para o ISP,

57 A que é de acrescentar ainda a inaceitdvel duplicagdo de taxas sobre o mesmo facto tribu-
tario, como se vem verificando, por exemplo, a nivel municipal, com a taxa municipal de
direitos de passagem (TMDP) e a taxa municipal de ocupagio da via piblica (TMOVP),
tendo esta dltima, a muito justo titulo, sido julgada ilegal recentemente pelo STA - v. 0 acér-
ddo de 06-10-2010, Processo n® 0363/2010. Sobre tais taxas e a sua natureza discutivel,
v., por todos, Suzana TAVARES DA SILVA, As Tuaxas ¢ a Coeréncia do Sistema Tributdrio, CEJUR,
Coimbra, 2008, pp. 29 e ss. (35 e ss.).

58 Uma designagdo que, é de sublinhar, tem apenas a ver com a titularidade activa da relagio
tributaria, e nao com a estrutura dessa relagio que decorre, naturalmente, da configuragio do
correspondente facto gerador do tributo. Dai a nossa preferéncia pela designagao de recei-
tas parafiscais em vez de tributos parafiscais.

59 Taxas cuja disciplina consta, respectivamente, do Regulamento de Taxas do IMTT, do
Regulamento de Taxas do IMP e do Regulamento de Taxas do INAC.

60 Decreto-Lei n® 270/2003, de 28 de Setembro, na redacgao do Decreto-Lei n? 231/2007,
de 14 de Junho.

61 Aprovada pelo Decreto-Lei n® 43/2008, de 10 de Margo, para financiar o InIR e incidente
sobre as concessiondrias das auto-estradas em funcdo do trifego médio.

62 Criada pela Lei n? 55/2007, de 31 de Agosto, destinada & Estradas de Portugal, EPE, inci-
dente 2 uma taxa especifica de € 64/1000 1 de gasolina ou € 68/10001 de gasdleo.

41



SUSTENTABILIDADE FISCAL EM TEMPOS DE CRISE

para o INEM, para Fundo de Garantia Automével, para o Fundo de Aci-
dentes de Trabalho, para a Autoridade Nacional de Protecgio Civil € a
taxa favor do IFADAP destinada ao Sistema Integrado contra as Aleato-
riedades Climdticas®3.

Em sede mais estrita da figura das taxas podemos dizer que se deve
sobretudo aos municipios a crescente multiplicagdo e aumento desses
tributos bilaterais. Uma situagio que, ao contrdrio do que era de supor,
ndo foi travada pela adopgdo do Regime Geral das Taxas das Autarquias
Locais®?, cujo objectivo foi justamente o de obstar ao arbitrio na criagio
das taxas e na fixa¢do do seu montante, designadamente através da exi-
géncia do respeito pelo principio da equivaléncia juridica e da imposi-
¢do da fundamentacio econdémico-financeira do seu valor. Efectiva-
mente, aproveitando o cumprimento da obriga¢io de adaptacio dos
regulamentos das taxas imposta no art. 17¢ do referido Regime, a quase
totalidade dos municipios acabou por proceder ao aumento generali-
zado das taxas municipais.

Por isso, para uma adequada anélise da comunidade estadual a que
pertencemos, no quadro do correspondente contrato social base do
Estado de direito democrético, avaliando e ponderando as correspon-
dentes prestagdes reciprocas, ou seja, de um lado, o que pagamos ao
Estado e, de outro lado, o que recebemos dele, ndo podemos deixar de
contabilizar, com base numa verdadeira «conta corrente», tudo o que
pagamos, tanto em sede de fiscalidade como das multiplas parafiscalida-
des que vdo germinando um pouco por todo o lado neste Estado que, em
alguns sectores, parece movido por um verdadeiro «dirigismo reguld-
tico». Pois nio podemos estar dispostos a ser cidadios face ao Estado e
stibditos dos multiplos senhores que os desdobramentos verticais (a
montante e a jusante) e sobretudo horizontais desse mesmo Estado vém
engendrando, cujos poderes e gastos nao votamos e cuja necessidade da
correspondente actividade ndo se percebe. Sobretudo quando nio se
controla nem fiscaliza democraticamente a actividade reguladoras,

63 V. para uma resenha destes tributos, Rogério M. FERNANDES FERREIRA / JOAO MESQUITA,
«Tributos parafiscais na actividade seguradora», Informagio Fiscal, PLM]J, Fevereiro de 2011.
64 Aprovado pela Lei n? 53-E/2006, de 29 de Fevereiro.

65 Quanto a esses desdobramentos, no quadro do que é designado por «salamizagio do
Estado», v. ]osé,CASAIffA NABAIS, «Algumas reflexGes criticas sobre os direitos fundamentais»,
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pois o legislador portugués tarda em instituir instrumentos de responsivi-
dade administrativa e financeira que proporcionem um efectivo controlo
do cumprimento das metas pré-estabelecidas®e.

Efectivamente, compreende-se ¢ aceita-se facilmente que, aten-
dendo a reforma do financiamento das despesas incorridas com as novas
realidades da protec¢io ambiental e da regulagao econdmica e social, se
possa assistir a uma certa deslocagio do Estado fiscal para o «Estado
taxador». Uma situagio que até pode aceitar-se. O que, porém, ja nio se
afigura aceitavel é que, fingindo essa deslocagio, se esteja praticando
uma verdadeira ¢ inadmissivel acumulagao do Estado fiscal com um
Estado taxador, duplicando, ao fim e ao cabo, o Estado fiscal6’. Em
suma, condi¢o para que seja admissivel uma modificagio nesse sentido,
uma modifica¢do no sentido de deslocar parte da carga do Estado fiscal
para o Estado taxador, é que o correspondente resultado final seja ten-
dencialmente de soma zero.

Por isso mesmo se o Estado fiscal, em alguma medida, for forgado a
enveredar por esse caminho de duplicagio, entdo que o faga de maneira
transparente de modo a que os tributos, que a materializam, tenham por
base uma armadura juridico-constitucional idéntica 4 que suporta o sis-
tema fiscal. Designadamente, imp6e-se que os destinatérios, os contri-
buintes, de uma tal duplicagio se possam pronunciar, apoiando-a ou
questionando-a, em termos que consubstanciem a velha mdxima que
suporta, ha muitos séculos, o autoconsentimento dos impostos: no taxa-
tion without representation.

Por uma Liberdade com Responsabilidade ~ Estudos sobre Direitos ¢ Deveres Fundamentais, Ob. Cit.,
pp- 95 e s.). V. também Michel BOUVIER, Introduction au Droit Fiscal Général et la Théorie de I'Tm-
pét, Ob. Cit., pp. 200 e ss.

66 As férmulas de controlo segundo mecanismos de responsividade baseiam-se no apro-
fundamento do status activus dos cidadaos — v. Hans-Detlef HORN, «Erosion demokratischer
Offentlichkeit?», VVDStRL, 68, 2008, pp. 437. A doutrina alem3 reporta-se precisamente 2
descentralizacio dos centros de obtengio de recursos como caracteristica do «<novo modelo
de direc¢io» que define a actividade administrativa actual, preocupando-se em integrar este
modelo de actuago com a criagio de formas adequadas de controlo, incluindo as de natu-
reza financeira — v. S. KORIOTH, «Finanzen», in Hoffmann-RIEM / Schmidt-ASSMANN / VoOss-
KUHLE (Org.), Grundlagen des Verwaltungsrechis IIT, Beck, Miinchen, 2009, pp. 83 e ss (130-132).
67 Uma preocupagio que, parece, nio teri sido devidamente ponderada por Sérgio Vas-
QUES, O Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributdria, Ob. Cit., pp. 15 e ss.
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3. Alusio a sustentabilidade ecolégica por via fiscal

Vejamos agora, com um pouco de mais vagar, focando-nos no especifico
dominio de sustentabilidade, qual o contributo que o direito dos impos-
tos ou, mais em geral, o direito dos tributos pode proporcionar a susten-
tabilidade ecolégica, ou seja, em sede da tutela ou protecgdo do meio
ambiente. Pois bem, como j4 referimos, o direito dos impostos pode
actuar em sede da sustentabilidade ecoldgica, no quadro dos chamados
instrumentos de natureza econdmica tanto pela via dos tributos ecols-
gicos como pela via dos beneficios fiscais com objectivos ambientais®s.
Ou seja, por outras palavras, quer fazendo pagar os poluidores pela
poluicdo (tributos), quer pagando os contribuintes aos poluidores para
nio poluirem (beneficios fiscais). Uma palavra sobre cada um destes
segmentos do contributo do direito dos impostos para a tutela do meio
ambiente. '

3.1. Os tributos ambientais
Assim e relativamente aos tributos, vamos sublinhar, de um lado, que os
tributos mais aptos a actuar no sector da protec¢do do ambiente serdo,
como jd referimos, os tributos unilaterais ou impostos e ndo o tributos
bilaterais ou taxas, e, de outro lado, que os tributos ambientais se apre-
sentam mais como falsos tributos ambientais do que como verdadeiros
tributos ambientais®®.

Que o tipo de tributo que opera em sede de protec¢io do meio
ambiente tende a ser o imposto em vez da taxa resulta dos limites que se
deparam 2 actuacio do principio verdadeiramente estruturante do

68 Instrumentos de natureza econémica em que temos os subsidios (nos quais se incluem os
beneficios fiscais), os tributos, o mercado de emissdes e os fundos ambientais. Muto embora,
quanto a estes tiltimos, desde que tais fundos no acabem reconduzindo-se a outros instru-
mentos econémicos, o que se verifica em regra com os fundos de financiamento e de investi-
mento, 0s quais, ao contririo dos fundos de garantia ou de indemnizagio suportados nor-
malmente por tributos, tém por base meios auténomos de financiamento nio raro em
regime de parceria publico-privada — v. sobre tais fundos Tiago Souza D’Arrg, «Fundos
publicos e ambiente. SolugGes de direito financeiro», Revisia de Finangas Piblicas e Direito Fis-
cal,2010/2, pp. 171 e ss.

69 Para maiores desenvolvimentos, v. José CASALTA NABAIS, «Tributos com fins ambientais»,
em Por um Estado Fiscal’Supofta’vel - Estudos de Direito Fiscal, vol. I1I, Ob. Cit., pp. 191 e ss.
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direito do ambiente — o principio do poluidor-pagador’®. Um principio que
vai claramente no sentido de que os tributos ambientais se configuram
como taxas, pois estas revelam-se particularmente propicias a internali-
zagio dos custos externos desencadeados pelas actividades poluentes
objecto de tributagio. Todavia, embora as taxas sejam os tributos mais
adequados 2 aplicagdo do principio do poluidor-pagador, imputando
assim os custos da polui¢io ao correspondente poluidor, na pritica ha
importantes obstdculos que impossibilitam que essa solugio seja prati-
cével.

De um lado, aponta-se a dificuldade comummente verificada em
encontrar ou identificar o responsavel pela polui¢io, o poluidor, uma
vez que, pela prépria natureza de muitos dos danos ambientais, a sua
fonte apresenta-se difusa, sendo a mesma fruto da interacgao causal de
um elevado nimero de agentes. O que impossibilita, na pratica, a divisi-
bilidade desses custos ambientais pelos seus causadores, através de
taxas, ndo restando, por conseguinte, outra alternativa para tais custos
sendo a de os distribuir pelos membros da comunidade, através de
. impostos a suportar por todos os contribuintes. E isto, naturalmente,
quando os danos j4 foram causados, o que evidentemente nio ocotre
quando se trata de prevenir os mencionados danos, um caso em que
estamos perante tipicos custos de prevengio.

De outro lado, no que constitui uma dificuldade ainda maior, nio h4,
na grande maioria dos casos de custos ambientais, qualquer possibili-
dade pratica de medir, com um minimo de rigor ou, mais exactamente,
com o rigor exigido pela proporcionalidade taxa/contraprestagio espe-
cifica, os custos ambientais de molde a constituirem 2 exacta medida dos
correspondentes tributos. Ou seja, a quantificagdo dos custos ambien-
tais torna-se impraticavel. Por conseguinte, dada a impossibilidade de
medir a contraprestagio especifica que corresponda as taxas ambientais,
n3o admira que os tributos ambientais acabem sendo medidos com base
em manifestagdes e indices reveladores da capacidade contributiva dos
que provocam, ou se presume, em maior ou menor medida, que provo-
cam os danos ambientais. Dai que os tributos ambientais acabem assu-

70 Que, como é sabido, consta do n? 2 do art. 191 do Tratado sobre o Funcionamento da
Unizo Europeia, Tratado que dedica ao ambiente os extensos arts. 191a 193,
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mindo preferentemente a configuragio de tributos unilaterais ou im-
postos e nio a de tributos bilaterais ou taxas’!. Uma ideia que, de algum
modo, aparece posta em causa pelo n? 1 do art. 52 do Regime Geral das
Taxas das Autarquias Locais, em que, ao prescrever que «a criacio de
taxas pelas autarquias locais respeita o principio da prossecugio do inte-
resse publico local e visa a satisfagdo das necessidades financeiras das
autarquias locais e a prossecucio de finalidades sociais e de qualificagdo
urbanistica, territorial e ambiental», o legislador acaba concebendo os
tributos que tenham por objectivo a qualificacio ambiental como
taxas’2,

E trata-se de impostos em relag¢do aos quais temos sobretudo falsos
impostos, pois, no que concerne as finalidades dos impostos ambien-
tais, podemos dizer que é hoje em dia relativamente consensual a ideia
de dividir estes em duas espécies, pelo que ou s3o impostos ambientais
em sentido estrito, técnico ou préprio, que prosseguem uma finalidade
extrafiscal incentivante (reine Lenkungssteuern), como sdo, por via de
regra, 0s impostos que agravam as unidades emitidas de poluigio?3, os
assim designados impostos sobre emissdes’*, ou sao impostos ambientais em
sentido amplo, atécnico ou impréprio, que visam primordialmente,
todavia, uma finalidade rediticia (reine Umwelfinanzierungabgaben), como
s3o0, em geral, os impostos sobre a produgio ou o consumo de certos

71 Ideia que facilmente se confirma se tivermos em conta que a generalidade dos tributos
ambientais se apresentam como impostos. V., a tal respeito, por exemplo, o que se passa em
Espanha, uma realidade bem espelhada nos estudos de P. HERRERA MOLINA / D. CARvAJO
Vasco, «Marco conceptual, constitucional y comunitario de la fiscalidad ecolégica», L. M.
ALONSO GONZALES, «Los impuestos ambientales en Espaiia: doctrina del Tribunal Constitu-
cional», SERRANO ANTON, «El impuesto sobre dep6sito de residuos: fundamento, régimen
juridico y alternativas», e P. HERRERA MOLINA / P. CHICO DE LA CAMARA, «La fiscalidad de las
emissiones atmosféricas en Espafia», em HELENO TORRES (Org.), Direito Tributdrio Ambiental,
Malheiros Editores, Sao Paulo, 2005.

72 Paraalém de se reportar a atribuigGes, as relativas a0 ambiente, que serdo em principio da
titularidade do Estado e n3o das autarquias locais. V., sobre o problema, Suzana TAVARES DA
Siva, As Taxas ¢ a Coeréncia do Sistema Tributdrio, Ob. Cit., pp. 37 e ss.

73 O que induz as empresas a diminuirem as emissGes até aquele nivel em que o custo mar-
ginal dessa redugdo iguale a taxa ou aliquota do imposto a pagar.

7% Sobre esse tipo de impostos, adoptados pela generalidade das comunidades auténomas
espanholas, v. P. HERRERA MoLINA / P. CHICO DE LA CAMARA, «La fiscalidad de las emissiones
atmosféricas en Espafia», em HELENO TORRES (Org.), Direito Tributdrio Ambiental, Ob. Cit.,
pp.820ess. 7

Y
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bens nocivos ao meio ambiente, em geral designados por impostos
sobre produtos.

Sendo certo que apenas os primeiros, porque materializam de
maneira directa ou imediata a politica ecoldgica, que visam primordial-
mente, s3o de considerar verdadeiros tributos ambientais, ndo passando
os segundos, cujo objectivo é, como o dos tributos fiscais em geral, o de
captar ou arrecadar receitas, ainda que estas estejam consignadas a rea-
lizagdo da politica ecoldgica, de falsos tributos ambientais. Com efeito,
o que caracteriza a natureza ambiental dos tributos é o objectivo ou fina-
lidade extrafiscal ecolégica primordial, traduzida na preservagio e
melhoria do meio ambiente assumida pelo legislador ao crid-los e disci-
plind-los e, bem assim, a efectiva possibilidade de prossecugio desse
objectivo ou finalidade, e n3o o destino ecolégico das receitas propor-
cionadas pelos mesmos. Pois este, mesmo quando as receitas se encon-
tram vinculadas a realizagdo de uma actividade de tutela ambiental, atra-
vés da técnica da consignagio de receitas, constitui um problema
situado a jusante das correspondentes relagdes tributarias, inserindo-se
verdadeiramente na politica de realizacio de despesas e nio na de
obtencdo de receitas fiscais. :

E certo que os tributos ambientais sdo, em geral, definidos pelas
seguintes caracteristicas ou notas tipicas: 1) tém funcio extrafiscal;
2) tributam actividade mais poluente, atendendo ao principio do polui-
dor-pagador; 3) presumem a existéncia de produto alternativo para o
qual possa ser dirigida a procura antes orientada para o produto tribu-
tado; 4) as receitas encontram-se, por via de regra, consignadas a reali-
zagdo da fungdo ambiental; 5) devem ser estabelecidos no inicio da
cadeia produtiva (upstream). Mas, em rigor, s3o as trés primeiras notas as
que, efectivamente, caracterizam os verdadeiros tributos ambientas
enquanto tributos de natureza extrafiscal’s.

75 Cléudia SoAREs, Imposto Ecoldgico versus Subsidio Ambiental?, Ob. Cit., pp. 53. Refira-se que,
por vezes, a distingdo em causa parece assumir o sentido oposto ao do texto: assim P. SELI-
caTO, «Capacitd Contributiva e tassazione ambientale», em Heleno ToRrres (Org.), Direito
Tributdrio Ambiental, Ob. Cit., pp. 258 e s., distingue entre «tributos ambientais em sentido
estrito», que assumem os comportamentos poluentes como verdadeiros pressupostos de
facto dos impostos, e os «tributos com fungao ambiental», em que a tutela do ambiente se
apresenta como uma finalidade excrafiscal (secundiria) que acresce 4 fungdo fiscal (prin-
cipal).
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N3o admira assim que os tributos ambientais mais frequentes e visi-
veis sejam os falsos tributos ambientais, como sio exemplo paradigmai-
tico em Portugal os impostos sobre os veiculos automéveis, na configu-
racdo fortemente ambiental que os mesmos assumiram na «reforma da
tributacio automével» levada a cabo pela Lei n® 22-A/2007, de 29 de
Junho. Pois, nesta reforma, foram substituidos os impostos anteriores”¢
por dois impostos: o Imposto sobre Veiculos (ISV), que tem por facto
gerador o fabrico, a montagem, a admissdo ou a importagio dos veiculos
tributdveis em territério nacional, que estejam obrigados & matricula em
Portugal; e pelo Imposto Unico de Circulagio (IUC), cujo facto gerador
¢ a propriedade dos veiculos, tal como atestada pela matricula ou registo
em territério nacional. Ora estes impostos integram na sua base tributi-
vel uma importante componente ambiental, pois a sua taxa ou aliquota
(que é especifica) tem duas componentes: uma que é fungio da cilin-
drada e outra que é fungdo dos gramas de diéxido de carbono emitidos
por km, pesando esta um pouco menos de 50% para os veiculos menos
poluentes e mais (que chega a ser bastante mais) de 50% para os veicu-
los mais poluentes.

Uma ideia que n3o é posta em causa por esses impostos terem por
base o principio da equivaléncia, em concretizagio de uma regra geral de
igualdade tributéria, ja que, segundo o art. 1° do Cédigo do ISV, este
imposto obedece ao principio da equivaléncia, procurando onerar os
contribuintes na medida dos custos que estes provocam nos dominios do
ambiente, infra-estruturas vidrias e sinistralidade rodovidria, e, segundo o
art. 1° do Cédigo do IUC, este imposto obedece ao principio da equiva-
léncia, procurando onerar os contribuintes na medida do custo ambien-
tal e vidrio que estes provocam. O que nio significa, naturalmente, que
estes impostos nao constituam instrumentos importantes de realizacio
dos objectivos de protecgio do ambiente, uma vez que estes ndo se con-
cretizam apenas através da actuacio dos chamados verdadeiros impos-
tos ambientais. Até porque estamos perante uma tributagio, a qual,
associada a beneficiagdo fiscal proporcionada aos veiculos eléctricos?’,

76 Que eram: o Imposto sobre Automéveis (IA), o Imposto Municipal sobre Veiculos
(IMSV), o Imposto de Circulagio (ICi) e o Imposto de Camionagem (ICa).

77 E, bem assim, ao tratamento fiscal dos biocombustiveis, como vamos referir no ponto
seguinte, respeitante aos beneficios fiscais ambientais.

B
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nos revela um quadro de tratamento fiscal dos automéveis dos mais ami-
gos do ambiente a nivel internacional.

Embora ndo possamos deixar de concluir que, obviamente, os tribu-
tos ambientais, independentemente da espécie em que se insiram, ndo
se encontram minimamente em condicdes para se constituirem em
suporte de reformas tributarias ecolégicas do tipo das que foram defen-
didas por alguma doutrina nos anos oitenta e noventa do século pas-
sado. Mais, a nosso ver, nem sequer uma pretensio mais modesta do que
essa pode ser realisticamente endossada a tributagdo ambiental, como
seja a de vir a formar um novo terceiro pilar da tributagdo. Um novo pilar
a0 lado da tributagdo do rendimento e da tributagio do consumo7’s,
substituindo assim, de algum modo, o tradicional pilar constituido pela
tributagdo do patriménio que a sua manifesta perda de importéncia
converteu num sector verdadeiramente marginal?®.

3.2. Os beneficios fiscais ambientais

Por seu turno, no que aos beneficios fiscais respeita, também os limites
da sua actuagio sio visiveis. Pois, para além do limite decorrente do
facto de constituir o segmento mais importante da extrafiscalidade,
sujeitando-se, por conseguinte, as cautelas com que a mesma ¢ vista, nao
nos podemos esquecer de que os mesmos constituem imediata despesa
ou gasto fiscal que é preciso conter dentro de certos limites80. E que,
desde logo, a existéncia de um sistema generalizado de beneficios fiscais
torna o sistema fiscal complexo e de dificil aplica¢io, mesmo quando o
nio torna igualmente injusto ou iniquo, o que tem conduzido um pouco
por toda a aparte a preocupagio presente nos governos e suportada por
amplo consenso doutrinal no sentido de eliminar muitos dos beneficios

78 V, nesse sentido, P. SELICATO, «Capacitd Contributiva e tassazione ambientale», em
Heleno Torres (Org.), Direito Tributdrio Ambiental, Ob. Cit., pp. 280 e ss.; € Gloria ALARCON
GARCIA, Manual del Sistema Fiscal Espafiol, Thompson, Madrid, 2005, pp. 408 e ss.

7% A qual se revela, designadamente, no facto de a sua receita ser, em geral, da titularidade
dos municipios, como acontece entre nés com o Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI) e o
Imposto Municipal sobre a Transmissdo Onerosa de Iméveis)(IMT).

80 Embora seja de acrescentar que, como vamos vet, essa despesa ou gasto fiscal ndo tem
sempre o mesmo sentido ou alcance, dependendo este da natureza dos beneficios fiscais,
sendo diferente consoante se trate de beneficios fiscais estiticos (beneficios fiscais em sen-
tido estrito) ou de beneficios fiscais dindmicos (incentivos ou estimulos fiscais).
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fiscais, reduzindo assim a despesa fiscal, e de simplificar a aplicag¢io dos
que, apesar de tudo, se justifique a sua manutengio8l. Sendo certo que
entre aqueles cuja manutengio ou mesmo desenvolvimento de uma
maneira geral se aceita ou defende se contam justamente os beneficios
com objectivos de protec¢do do meio ambientes2. O que tem tido
expressdo mais recente na tributagio dos biocombustiveis, os quais se
encontram sujeitos a impostos mais baixos do que aqueles a que se
encontram sujeitos os combustiveis fésseis, quando aqueles ndo s3o
mesmo objecto de isen¢do total ou parcial do imposto sobre o consumo
desses produtos.

Mas os limites 4 utilizagdo dos beneficios fiscais, mesmo com objecti-
vos de protecgdo do meio ambiente, arrancam do seu préprio conceito e
da distin¢do que é usual fazer entre eles que, ndo raro, desencadeia regi-
mes juridicos diferenciados. Pois bem, quanto ao seu conceito, devemos
referir que os beneficios fiscais se enquadram numa no¢io mais ampla -
a nogdo de desagravamentos fiscais — que integra: de um lado, as ndo
sujei¢des tributdrias (ou desagravamentos fiscais stricto sensu), cuja
modalidade mais significativa é constituida pelas chamadas excluses
tributérias (que estdo para as nio sujei¢des tributdrias como as isengdes
estdo para os beneficios fiscais83); de outro, os beneficios fiscais.

O que tem grande importéncia, pois, enquanto as ndo sujeicdes tri-
butdrias sdo medidas fiscais de natureza estrutural que estabelecem deli-
mitagGes negativas expressas da incidéncia, inscrevendo-se portanto na
politica fiscal ou politica de obten¢io de receitas fiscais, os beneficios
fiscais sdao medidas de cardcter excepcional instituidas para tutela de

81 Num tal quadro, podemos referir, a titulo de exemplo, o que se passa em Portugal, em que
foi elaborado um relatério que avaliou o conjunto dos beneficios fiscais atribuidos, tendo
proposto diversas alteragdes no sentido de diminuir o peso dos mesmos e de simplificar a
concessdo ou reconhecimento dos que se mantenham — v. MINISTERIO DAS FINANCAS, CENTRO
DE EstDOS Fiscats, Reavaliagdo dos Beneficios Fiscais, Relatério do Grupo de Trabalho, Cadernos
de Ciéncia e Técnica Fiscal, 2005.

82 V.sobres estes, P. HERRERA MOLINA / D. CARVAJO VASCO, «Marco conceptual, constitucional
y comunitdrio de la fiscalidad ecolégica», em HELENO TORRES (Org.), Direito Tributdrio
Ambiental, Ob. Cit., pp. 211 e ss. ;

83 Distinggo que reside no facto de, enquanto nas exclusdes tributdrias hd uma situagdo que
a lei afasta da tributagdo, nas isengdes hd uma situagio que a lei, num primeiro momento,
integra na incidéncia dum imposto e, num segundo momento, excepciona dessa mesma
incidéncia. -7 ’

g
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interesses publicos extrafiscais relevantes que se revelem superiores aos
da prépria tributagio que impedem, integrando-se assim na politica
extrafiscal ou politica de prossecucio de objectivos econdmicos e sociais
por via fiscal.

Daqui resulta que, enquanto os desagravamentos fiscais em sentido
estrito constituem medidas dotadas de estabilidade, medidas por natu-
reza duradouras, os beneficios fiscais apresentam-se como medidas con-
junturais, como medidas tempordarias. Um aspecto que, atenta a tendén-
cia para a perpetuidade da generalidade dos beneficios fiscais, o
legislador nio levou em devida conta, embora presentemente o disposto
no art. 3° do EBEF, aditado pela Lei n? 53-A/2006, de 29 de Dezembro,
leve a caducidade de parte significativa dos beneficios fiscais em 31 de
Dezembro de 2011. :

Depois, hd que ter em conta uma importante distingdo a fazer em
sede dos beneficios fiscais, separando os beneficios fiscais estdticos ou
beneficios fiscais stricto sensu, dos beneficios fiscais dinimicos, incenti-
vos ou estimulos fiscais. Os primeiros dirigem-se, em termos estaticos, a
situagbes que, ou porque ja se verificaram (encontrando-se portanto
esgotadas), ou porque, ainda que nao se tenham verificado ou verificado
totalmente, ndo visam, a0 menos directamente, incentivar ou estimular,
mas tio-s6 beneficiar por superiores razées de politica geral de defesa,
externa, econémica, social, cultural, religiosa, etc. J4 os segundos visam
incentivar ou estimular determinadas actividades, estabelecendo, parao
efeito, uma relagdo entre as vantagens atribuidas e as actividades esti-
muladas em termos de causa-efeito.

Por conseguinte, enquanto nos beneficios fiscais em sentido estrito a
causa do beneficio ¢ a situagio ou actividade em si mesma, nos incenti-
vos ou estimulos fiscais a causa encontra-se estritamente vinculada a
adopgdo futura do comportamento beneficiado ou o exercicio futuro da
actividade fomentada. O que leva a ver nestes ultimos beneficios fiscais
uma contrapartida, em sede fiscal, das diversas e multifacetadas contri-
bui¢bes que os beneficiados, que ndo podemos esquecer serdo as empre-
sas singulares ou societarias, realizam em sede econdémica e social a favor
da comunidade nacional, entre as quais se contam naturalmente futuras
receitas fiscais. Pois, ¢ de sublinhar que, embora tais beneficios fiscais se
configurem, 20 menos a primeira vista, como todos os beneficios fiscais,
«despesas fiscais», justamente porque incentivam ou estimulam activi-
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dades que, de outro modo, ndo teriam lugar, vio efectivamente originar
um aumento de receitas fiscais no futuro.

Por isso mesmo, numa tal situagio, estamos, em rigor, perante despe-
sas fiscais imprdprias ou despesas fiscais aparentes84. Dai que a critica
generalizada que hoje em dia é feita, e bem, a verdadeira «inddstria dos
beneficios fiscais», em virtude de estes se apresentarem como puras des-
pesas fiscais que privilegiam certos grupos mais poderosos ou influen-
tes, concretizando assim uma verdadeira redistribui¢io invertida do
rendimento e da riqueza, ndo seja extensivel, e portanto nio tenha razio
de ser, relativamente aos verdadeiros incentivos ou estimulos fiscaiss5.

Compreende-se assim que os incentivos fiscais, que ndo raro assu-
mem caricter selectivo ou mesmo altamente selectivo, tenham caricter
temporario, bem como a liberdade do legislador, mormente para conce-
der uma margem de livre decisio 4 administragdo tributdria, tenha
necessariamente de ser maior do que aquela de que dispoe em sede dos
beneficios fiscais estaticos86. Daf que estes tltimos constituam benefi-
cios fiscais dependentes de um acto de reconhecimento, seja este um
acto de reconhecimento unilateral, um acto administrativo, como é tra-
dicional, seja mesmo um contrato; caso em que temos beneficios fiscais
dependentes de reconhecimento bilateral ou contratual, isto ¢, benefi-
cios fiscais contratuais8’.

Enfim, um outro limite importante no que respeita aos Estados mem-
bros da Unido Europeia tem a ver com o facto de os beneficios fiscais,
quando atribuidos &s empresas, serem considerados auxilios de Estado,
encontrando-se, em principio, interditos em tributo & politica da concor-
réncia, orientada para a criagio e funcionamento do mercado interno
comunitdrio, nos termos dos arts. 107 a 109 do Tratado sobre o Funcio-
namento da Unido Europeia. Muito embora no quadro da coordenagio

84 V. neste sentido Guilherme Waldemar OLIVEIRA MARTINS, A Despesa Fiscal e o Orgamento do
Estado no Ordenamento Juridico Portugués, Almedina, Coimbra, 2004, pp. 93 e ss.

85 V., a este respeito XAVIER DE BASTO, «Idpicos para uma reforma fiscal impossivel», Ultima
Aula, Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra, 9 de Junho de 2004. V., também,
José Casarra Nasass, Direito Fiscal, Ob. Cit., pp. 444 €s.

86 V., sobre os aspectos focados, José CasALTA Nasals, O Dever Fundamental de Pagar Impostos,
Ob. Cit., pp. 645 e ss.e 648 ess.

87 O que nfo surpreende nos tempos que correm em que a administragio por contrato
(government by contrag),, s& tornou corrente no direito piblico em geral — cf. José CASALTA
Nasais, Contratos Fiscais. Reflextes acerca da sua admissibilidade.
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ou harmonizag¢io da politica da concorréncia com a politica ambiental,
dominada pela defesa do equilibrio ecoldgico e do desenvolvimento sus-
tentdvel, os beneficios fiscais, sobretudo quando associados a impostos
ambientais, tenham vindo a ganhar a simpatia do direito comunitdrio8s.

Por quanto vimos de dizer, compreende-se que os beneficios fiscais,
porque constituem despesas ou gastos fiscais que se caracterizam por
terem um caracter passivo, assumindo assim um especial melindre em
sede do seu controlo orcamental, venham, em consequéncia disso, bem
como da necessidade imperiosa de introduzir maior equidade na tribu-
tagdo e de simplificar os actuais sistemas fiscais, a ser objecto de cres-
cente preocupacio no sentido de reduzir a sua percentagem face ao PIB
e as receitas fiscais8?. Todavia, ndo obstante essa preocupagio dos Esta-
dos, devemos dizer que tém sido os beneficios fiscais a via tributaria de
tutela do ambiente a que se tem revelado mais activa, concretizando-se
sobretudo em iseng¢oes fiscais. O que, de algum modo, ndo admira, uma
vez que por detras dessa atractividade nio deixa de estar presente a «fun-
¢do promocional do direito» de que nos fala Norberto Bobbio.

A titulo de mero exemplo, em Portugal encontramos numerosos e
diversificados beneficios fiscais reconhecidos por motivos ambientais,
entre os quais se contam: a isengio parcial do imposto sobre produtos
petroliferos e energéticos dos biocombustiveis (art. 90¢ do Cédigo dos
Impostos Especiais sobre o Consumo?0); a isen¢do no IRC das entidades
gestoras de sistemas de embalagens e residuos de embalagens (art. 53°
do EBF); a isengio desse mesmo imposto dos fundos de investimento

88 V. sobre os auxilios de Estado na forma de beneficios fiscais, A. Carlos SaNTOs, Auxilios de
Estado ¢ Fiscalidade, Almedina, Coimbra, 2003, espp. pp. 309 e ss., e Cldudia Soargs, Direito
Fiscal do Ambiente. O Enquadramento Comunitdrio dos Auxilios de Estado a Favor do Ambiente, Alme-
dina, Coimbra, 2003.

89 Relativamente s despesas ou gastos fiscais no dominio ambiental, v. P. HERRERA MOLINA/
/D. Carvajo Vasco, «Marco conceptual, constitucional y comunitario de la fiscalidad ecolé-
gica», em Heleno Torres (Org.), Direito Tributdrio Ambiental, ob. Ob. Cit., pp. 211 e ss.

%0 Isengdo que, nos termos do Decreto-Lei n? 117/2010, de 21 de Junho, a partir de 2011
apenas se aplica aos pequenos produtores dedicados, uma vez que a incentivagio da produ-
¢do de biocombustiveis e da incorporagio destes nos combustiveis fosseis assenta num sis-
tema de emissio de titulos de biocombustiveis (TdB) a favoridos produtores e dos incorpo-
radores de biocombustiveis, os quais sio transacciondveis entre estes, muito embora os
produtores e os incorporadores que ndo atinjam as metas de produgio ou incorporagio esta-
belecidas estejam sujeitos 20 pagamento de compensagdes cuja receita reverte, em 70%,
para o Fundo Portugués do Carbono ¢, em 30%, para o Fundo de Eficiéncia Energética.
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imobilidrio em recursos florestais e a reducio da taxa ou aliquota a 10%
dos rendimentos das correspondentes unidades de participagio (art.
24° do EBF); a aceitagdo de provisdes para a recuperagio paisagistica de
terrenos (art. 40° do Cédigo do IRC); a dedugdo a colecta de encargos
com equipamentos novos de energias renoviveis (art. 85%-A do Cédigo
do IRS); a forte incentivagio da aquisi¢do de veiculos movidos a electri-
cidade traduzida na exclusio da incidéncia do Imposto sobre Veiculos
(art. 2°,n° 2, al. a), do Cddigo desse Imposto) e na isen¢do do Imposto
Unico de Circulago (art. 5%, n® 1, al. d), do Cédigo desse Imposto) e,
bem assim, na amortiza¢io mais vantajosa desses veiculos em sede do
IRC e IRS empresarial (Decreto Lei n® 39/2010, de 26 de Abril, e Porta-
rian®467/2010, de 7 de Jutho)?%; a exclusdo da tributagdo em IRS do ren-
dimento de montante inferior a € 5000 anual obtido com a produgio
de energia eléctrica através de unidades de microproducio vendida
necessariamente ao comercializador que fornece electricidade para
consumo da instalagdo do respectivo produtor, nos termos do art. 122, n®
6, do Regime Juridico da Microprodugio??, etc.

Uma enumeragio que, ndo obstante ser meramente exemplificativa,
revela bem a diversidade e complexidade da beneficiaggo fiscal que tem
por objecto a protec¢do do meio ambiente. Caracteristicas que, estamos
em crer, se devem 2 circunstincia de essas medidas serem fundamental-
mente medidas de natureza avulsa, adoptadas em momentos sucessivos
em fungio da evolugio tecnoldgica e da gradual sensibilidade social,
politica e juridica para a defesa do meio ambiente. Dai que, 4 seme-
lhanca do que se passa com os beneficios fiscais em geral, também neste
dominio se impde a racionalizagdo e harmonizagio adequadas.

4. Em jeito de conclusdo

Em jeito de conclusio, é de sublinhar, em termos muito sintéticos natu-
ralmente, algumas ideias esparsas ou mesmo subentendidas no texto
dos desenvolvimentos a que procedemos antes.

91 A que acresce, nos termos do referido Decreto-Lein® 39/2010 e da Portaria n® 46872010,
de 7 de Julho, um subsidio por veiculo no valor de € 5000 a atribuir a0s 5.000 primeiros vei-
culos eléctricos adquiridos.

92 Constante do Decreto-Lei n? 363/2007, de 2 de Novembro, objecto entretanto de repu-
blicagdo em anexo ao Decreto-Lei n® 118-A/2010, de 25 de Outubro, diploma que procedeu
dsua alteragﬁo,\_cm/n{mero@s aspectos.
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Trata-se, basicamente, de reiterar que nao descortinamos qualquer
alternativa vidvel ao Estado fiscal. Efectivamente, a sustentabilidade
financeira da organizagdo comunitdria que a modernidade nos legou,
isto é, do Estado Moderno, continuard a passar necessariamente pela
cobranga de impostos aos membros da respectiva comunidade. Uma
realidade em relagdo 4 qual, apesar das profundas mudangas trazidas
com o advento do Século XXI, nio vemos como possamos prescindir
dela. O que, naturalmente, nio dispensa a reconstrugio da socialidade
reclamada por um novo equilibrio do Estado social que, simultanea-
mente, assegure a sustentabilidade da economia de mercado e a ade-
quada cobertura das despesas piiblicas e seja suportével para os mem-
bros da comunidade estadual que sio chamados a suporté-la, isto é, para
os contribuintes.

Uma sustentabilidade que se apresenta cada vez mais problemética
nos tempos de profunda crise em que nos é dado viver. Pois a falta de
crescimento econdémico aliada 4 necessidade e imposi¢do externa de
correcgio dos graves desequilibrios acumulados das contas piblicas,
tém conduzido a uma carga fiscal préximo do limite que nao é possivel
manter por muito tempo. Na verdade, o constante aumento dos impos-
tos, sobretudo sobre os que nio podem deslocar a obtengdo dos seus
rendimentos ou a aquisigdo de bens e servigos, tem conduzido seja a um
verdadeiro apartheid entre os membros que integram a mesma comuni-
dade estadual, seja a uma efectiva duplicagio do Estado fiscal.

Dai que a sustentabilidade do Estado fiscal actual ndo disponha de
outra alternativa efectiva sendo a da redu¢io muito significativa das des-
pesas publicas de modo a restabelecer um equilibrio adequado as forgas
da nossa economia de mercado para gerar resultados tributaveis, como &
capacidade contributiva dos contribuintes no quadro de um Estado que
possa ainda ser tido por Estado social. O que passa, designadamente, de
um lado, pela redugio expressiva do nosso «conselho de administragio»
e, de outro lado, por desenhar um sistema de equilibrio que, numa pers-
pectiva intergeracional, olhando tanto para tris como para a frente, trate
as geracdes passadas, a geragdo presente € as geracGes futuras com um
minimo de equidade e justica de modo a que a cadeia de geragbes que
somos como portugueses ndo quebre.

Assim e quanto 4 reducgdo do conselho de administragdo, impde-se
como escrevemos noutro lugar, «ter presente que o problema magno do
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nosso pais é, em larga medida, o dos custos avassaladores do que pode-
mos designar por “conselho de administra¢io” do Estado, constituido
pelos 6rgdos de soberania, das regides auténomas e das autarquias
locais. Dai que seja de nos interrogarmos sobre a efectiva necessidade da
dimensio da mdquina que suporta a Presidéncia da Reptblica, do
ndmero de deputados da Assembleia da Republica e das assembleias
regionais, do nimero dos membros do Governo da Repiiblica e dos
governos regionais, do ndmero de tribunais, dos niveis e do niimero das
autarquias locais, etc. Pois, ndo nos podemos esquecer que somos 10
milhdes de habitantes e ndo 80 milhdes como na Alemanha ou 60
milhdes como em Franca. Pelo que se impde um minimo de coeréncia
entre a dimensio do Pais e a sua mdquina politica e administrativa»?3.

Por seu turno, no respeitante a perspectiva intergeracional, que o
equilibrio requerido pela sustentabilidade ndo pode deixar de implicar,
¢ importante sublinhar, como também ji o fizemos, se bem que a propé6-
sito da preservagdo, defesa e valorizagdo do patriménio cultural, que
«parece-nos obvio que nem o passado pode tramar o presente nem o
presente pode tramar o futuro»?4. Por conseguinte, os enormes custos
que a actual situagdo de emergéncia econdmico-financeira comporta
hio-de ser repartidos pela cadeia de geracbes — a geracdo passada, a
geracio presente e a geracgdo futura - em conformidade com um estrito
principio de solidariedade intergeracional.

Em suma, a sustentabilidade do nosso Estado hi-de igualmente ter
em conta tanto a dimensio territorial e populacional como o PIB de Por-
tugal, desistindo de uma vez por todas de fingir sermos grandes e ricos e
tendo na devida consideragio a cadeia de geragbes base do nosso «per-
curso civilizacional singular»?5 que faz de nés um pais que foi, é e serd
bem distinto de todos os outros.

93 V. José CASALTA NABAIS, A qutonomia financeira das autarquias locais, Almedina, Coimbra,
2007, pp. 23.

94 José Casarta NABAIS, Introdugio ao Direito do Patriménio Cultural, 2* ed., Almedina, Coim-
bra, 2010, pp. 24.

95 Na feliz expressdo do n® 1 do art . 3° da actual Lei do Patriménio Cultural - Lei
n°107/2001, de 8 de Sétembro.
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