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A FISCALIDADE: MEDIGCAO E LIMITES

J. Albano Santos (*)

1 — Introdugao

Em qualquer sociedade organizada, a ac¢do dos poderes publicos é finan-
ciada, de forma preponderante, pelo produto dos varios impostos que afi tém
fugar. Através destes impostos, estabelece-se, entretanto, um fluxo fiscal que,
exercendo uma punc¢do na economia, abastece os cofres publicos e propor-
ciona, assim, o aprovisionamento colectivo de bens e servicos.

A detracgédo que, deste modo, é imposta aos diversos agentes econémi-
cos implica, como € evidente, consequéncias de amplitude variada, com inci-
déncia simultdnea nos planos micro e macroeconémico. Dai que, de ha muito,
seja manifesto o interesse na quantificacdo desse fluxo fiscal.

De facto, j& nos fins do século xvil se detecta a expressédo desse inte-
resse, protagonizada pelo inglés Davenant que constréi um quadro onde ensaia
a comparacdo da fiscalidade em Franca, na Holanda e na Gra-Bretanha ().
Entre nés, a preocupacdo neste dominio parece remontar & segunda metade
do século passado, designadamente ao estudo de Delfim d’Almeida Os Impos-
fos em Portugal, onde sdo tentadas, também, algumas comparagoes interna-
cionais (?).

Alias, com o decorrer dos anos, tal interesse tem vindo a beneficiar de
renovados argumentos que lhe emprestam uma actualidade sempre acres-
cida, como sejam o aparecimento das grandes instituicdes supranacionais %),
0 extraordindrio aumento da fiscalidade suscitado pela intensificagéo do Estado-
-providéncia, particularmente nos chamados «30 gloriosos» anos (%), o progres-

(*) Assistente convidado do Instituto Superior de Economia e técnico do Ministério das Finan-
¢as. O presente texto foi delineado para apoio diddctico aos alunos da cadeira de Finangas Publi-
cas do 3.° ano de Economia.

(1) Cf. A. Piattier, «Fiscalité comparée», Réalités, Fevereiro de 1949, cit. in Ministére des
Finances (1956).

(3 Cf. D. d’Almeida (1874).

(3 Fendmeno que atingiu particular intensidade nos anos que se seguiram a Segunda
Guerra Mundial. Foi, de facto, nesse periodo que surgiram vérios organismos cujas siglas, hoje,
fazem parte do vocabuldrio corrente, tais como a ONU (em 1945) e as mdltiplas instituicdes do
seu dmbito — FAO (em 1945), BIRD (em 1945), FMI (em 1945), UNESCO (em 1946), etc. — a OCDE
(em 1945, sob a sigla OECE), a OEA (em 1948) ou a NATO (em 1949).

Comegando por impor, nalguns casos, a necessidade de determinar o total dos impostos cobra-
dos em cada pais membro (a fim de fixar a respectiva participagdo nos encargos comuns) algu-
mas dessas organiza¢gdes acabaram por oferecer o contexto privilegiado para o debate das ques-
tées surgidas neste dominio.

(% Qualificagao atribuida ao periodo de 30 anos que vai do fim da Segunda Guerra Mun-
dial até meados da década de 70 — cf. J. Fourastié (1979).
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sivo reconhecimento da necessidade de harmonizagéo fiscal internacional ()
ou, hoje em dia, a controvérsia em torno do pretenso gigantismo estatal, espo-
letada peio refluxo das ideias liberais (5).

A permanente atengdo que, nestes termos, vem sendo concedida a medi-
¢éo da drenagem fiscal tem suscitado indmeros textos, dados a estampa em publi-
cacdes da especialidade (7). Ndo se pode, todavia, afirmar que, a despeito deste
notavel esforgo tedrico, se tenha conseguido um indice que represente a medida
desejada e seja aceite, de forma incontroversa, pela generalidade dos autores.

Com efeito, as primeiras tentativas de medigéo da fiscalidade, designa-
damente em termos de comparacdes internacionais, ter-se-do limitado ao con-
fronto do total dos impostos cobrados convertido numa moeda comum —
processo de todo inadequado, j& que abstrafa, pura e simplesmente, das dife- -
rentes potencialidades contributivas dos pafses envolvidos, insuficiéncia que,
como é evidente, retirava qualquer sentido a pretensa comparagéo.

Na procura de um método que contemplasse tal problema, uma segunda
geracdo de indices calculava a fiscalidade per capita, relacionando o valor dos
impostos cobrados com o numero de contribuintes, de activos ou de habitan-
tes. Tais indices, se eram um passo em frente (pois ponderavam a dimenséo
populacional dos paises em jogo), constituiam, ainda, maus indicadores, por-
quanto € a um valor e ndo a uma quantidade — seja ela de homens — que
o montante da fiscalidade deve ser reportado (8).

O extraordinario desenvolvimento da contabilidade nacional nos anos pos-
teriores a Segunda Guerra Mundial, proporcionando a quantificagdo normali-
zada e suficientemente credivel de vdrios agregados macroecondmicos, veio
permitir, enfim, a definicdo de indices com solidez bastante para, no quadro
das limitagdes que lhe sdo apontadas, constituirem medida corrente da fisca-
lidade (°). Adiante se analisam os principais.

2 — O Nivel de fiscalidade

2.1 — Definigdo e terminologia

O nivel de fiscalidade é, normalmente, entendido como a relagdo entre o
total dos impostos cobrados e um indicador do rendimento global do universo

(®) O exemplo mais flagrante desta necessidade serd o mercado comum europeu. Em ter-
mos gerais, sdo, hd muito, estudadas as conseguéncias, no plano internacional, das disparidades
fiscais, designadamente no que respeita as balangas de pagamentos. V., por exemplo, R. Lind-
holm (1966), V. Tanzi (1967) ou M. Krauss (1967).

(6) Os fluxos financeiros publicos ocupam um lugar importante no debate entre liberais e
intervencionistas, visto serem utilizados como medida da importancia das administragdes publicas:
as polémicas fixam-se, muitas vezes, naquilo que € mais faciimente quantificavel — cf. B. Théret
e D. Uri (1982).

(") Por vezes, estes textos chegam a surgir nos grandes meios de comunicagédo social
escrita. Para um honroso exemplo, v. C. Atkinson (1980).

(8) Cf. M. Flamant (1956).

(9 Tenha-se presente que, ha pouco mais de 40 anos, ainda se escrevia que a imprecisio
dos resultados neste dominio era «devida as dificuldades na avaliagdo do rendimento nacional,
cujo método diverge muitas vezes de autor para autor, e a auséncia de acordo sobre os concei-
tos fundamentais» — cf. H. Krier (1944). Alias, deve frisar-se que esta associagdo com a contabi-
lidade nacional (cujo objectivo principal ndo €, como se sabe, o estudo dos fenémenos das finan-
gas publicas) induz a algumas limitagGes nos indices em aprego — cf. P. Llau (1984).
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donde emanam. O indice assim definido pode reportar-se a uma pessoa, a um
grupo ou a um pais (%9, sendo objecto de vérias designacdes, como sejam
coeficiente fiscal, taxa de tributacdo e, mais vulgarmente, pressdo fiscal ou
carga fiscal.

Estas duas Ultimas expressées, sublinhe-se, s6 fazem sentido quando apli-
cadas a uma pessoa ou a um grupo de pessoas: nestes casos, de facto, os
impostos pagos s&o susceptiveis de representarem uma carga ou constituirem
uma pressdo (') ja que, dada a unilateralidade do imposto, nada impede que
a detracg¢do fiscal sofrida por um contribuinte ou por um grupo de contribuin-
tes seja largamente superior aos beneficios que para ele(s) possam decorrer
da acc¢d@o dos entes publicos.

Tal ndo acontece, porém, a escala nacional, porguanto, nesse plano, os
impostos cobrados e as despesas publicas que eles financiam constituem face-
tas de um fendmeno indivisivel. Em termos globais, com efeito, o valor arreca-
dado por recurso aos impostos & devolvido a economia através das multiplas
acgdes desenvolvidas pelo sector publico, de tal forma que um contribuinte
mais fortemente tributado encerra um cidaddo que recebe da economia pu-
blica um maior volume de satisfagdes ('9).

Afigura-se, pois, incorrecto o uso (muito generalizado) dos termos pres-
sdo fiscal ou carga fiscal para designar o nivel de fiscalidade de um pais: a
drenagem fiscal, neste plano, mais ndo ¢ do que a afectagdo de um dado
volume de recursos a satisfagdo de necessidades colectivas, definidas na
sequéncia de opgdes que os cidaddos liviemente assumiram, peio que assimila-
-la a um fardo que onera a economia ('¥) — ou as pessoas — constitui apelo
a uma metéfora descabida.

Colocada esta questdo terminolégica, importa frisar gue o conceito avan-
¢ado gquanto ao nivel de fiscalidade, a despeito de a sua aceitagdo estar lar-
gamente difundida, suscita alguns problemas delicados que se prendem com
a definicdo concreta de ambos os termos da relagdo que o expressa. Isto é:
a questéo de saber em gue consiste «o total dos impostos cobrados» e «o0 indi-
cador do rendimento global de um pais» continua a ndo ter uma resposta uni-
versalmente aceite (4).

(19 Ao longo do presente texto, remetemo-nos, exclusivamente, a esta Gltima referéncia.
Sobre o nivel de fiscalidade reportado a uma pessoa ou a um grupo, v. L. Mehl e P. Beltrame
(1984) ou, noutra perspectiva, J. Pechman e B. Okner (1974).

(1) A transposigdo do conceito fisico de pressdo para o dominio fiscal & abordada de
forma curiosa em F. Visine (1955).

(12 Cf. A. Barrére (1972). Abordando esta questéo, Pierre Uri refere, mesmo, que, conside-
rar os impostos sem olhar para o que os cidadaos obtém em troca, é apagar num sé golpe toda
a estrutura especifica de uma sociedade — cf. P. Uri (1982). Para um estudo conduzido a esta
luz, v., entretanto, J.-J. Branchu (1970).

(13) Cf. H. Brochier e P. Tabatoni (1959).

(14) Este facto é susceptivel de ser aproveitado para emprestar alguma actualidade a afir-
magdo de que, no essencial, o problema consiste em definir um conceito subjectivo em termos
matematicos — cf. A. Donnahoe (1947).
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2.2 — Delimitacdao conceptual

Para efeitos de determinagédo do nivel de fiscalidade, o total dos impos-
 tos cobrados — que, neste contexto, se passard a designar por receitas
fiscais — compreende todas as quantias pagas a titulo definitivo, obrigatoria-
mente e sem contrapartida directa nem fins penais, pelo conjunto dos agen-
tes econdmicos, a qualquer nivel da Administragéo Publica.

Se bem que, a primeira vista, possa parecer rigorosa e incontroversa,
esta definicdo ndo consegue representar uma fronteira inequivoca entre as
receitas fiscais e outras espécies afins, devido, em boa parte, aquilo a que
Pierre Beltrame chama de arborescéncia do fenémeno fiscal, que se ramifica
quase até ao infinito (*®). Convém, pois, aduzir algumas precisdes ('6).

Assim, ao falar-se em quantias pagas obrigatoriamente e sem contrapar-
tida directa, esta-se, desde logo, a excluir das receitas fiscais a generalidade
das taxas que, como é sabido, tendem a constituir um pagamento directamente
relacionado com a utilizagdo de um bem ou servigo colocado ao dispor dos
cidadéos pela Administracé@o Publica (v. g., portagens, custas judiciais, propinas).

Refira-se, todavia, que esta exclusdo sera incorrecta nos casos em que
a percepgédo de uma taxa responda, ainda que apenas em parte, a considera-
¢Oes de ordem fiscal — 0 que acontece sempre que, por exemplo, a quantia
cobrada seja francamente superior a contraprestacdo ou quando o Estado néo
fornega um servig¢o a troco da verba recebida (v. g., licengas de caga ou pesca).
Nestes casos, de facto, afigura-se razoavel assimilar as taxas a impostos e
engloba-las, pois, no ¢computo do nivel de fiscalidade (7).

Noutra perspectiva, a inexisténcia de contraprestagéo directa como condi-
¢do sine gua non de inclusdo de um pagamento nas receitas fiscais suscita
alguma controvérsia em torno da parafiscalidade ou, mais concretamente, das
contribuigdes para a Seguranca Social. Trata-se de uma questdo tanto mais impor-
tante quanto é certo que enormes verbas sdo movimentadas neste dominio.

De facto, numa primeira abordagem, parece insofismavel que as contri-
buicdes para a Seguranca Social tém uma clara contrapartida directa para os
trabalhadores envolvidos, consubstanciada nos diversos beneficios a que o res-
pectivo pagamento da acesso ('®). E, perante este caracter sinalagmatico,

(15) Cf. P. Beltrame (1987).

(18) V., a propdsito, o guia de interpretagido das Statistiques de Recettes Publiques des Pays
Membres de I'OCDE.

(1) V. K. Messere e J. Owens (1987). H& que ter presente que a fronteira entre a taxa e
o imposto &, nalguns casos, algo difusa, levando, até, a que a mesma espécie possa ser objecto
de classificagdes diferentes — o guia de interpretagdo atrés referido, na versdo anterior a tltima
reviséo, proporciona alguns exemplos sugestivos. Sublinhe-se, porém, que a importancia deste pro-
blema confina-se, sobretudo, ao plano conceptual, j& que, em termos praticos, o pequeno vaior
relativo destes casos delicados impede repercussdes graves na dimensdo do nivel de fiscalidade.

('8) Claro que a questdo s6 se coloca em relagdo 4s quantias pagas pelos trabalhadores;
no que respeita as contribuigbes patronais, estas configuram, na pratica, um imposto indirecto
sobre a utilizagdo do factor trabalho. Refira-se que esta posigdo ndo é a Unica possivel: pode
considerar-se, por exemplo, que tais contribuigdes correspondem a parte do salario suplementar
que a entidade patronal deveria pagar aos seus trabalhadores, caso ndo houvesse Seguranga So-
cial, para que eles pudessem assegurar 0s seus encargos pessoais e familiares neste dominio —
cf. M. Duverger (1975).
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poder-se-4 extrair a concluséo de que «é impossivel enxertar a parafiscalidade
no vetho tronco do imposto politico» (19).

Na verdade, tal ilagdo seria irrefragavel nos primeiros tempos da Se-
guranca Social, em que esta funcionaria nos termos de um verdadegiro
seguro (?%). Acontece, porém, gue, no seio do sistema, desenvolveu-se, entre-
tanto, uma componente redistributiva que, hoje em dia, pode ser considerada
dominante, o que teve como consequéncia uma forte gquebra da correlagéo
entre as contribuigdes e os beneficios (?).

A esta evidente eroséo do elemento de quid pro quo na Seguranga Social
junta-se o facto de se ter vindo a assistir, particularmente na Ultima década,
a uma crescente necessidade de financiamento do sistema, na generalidade
dos paises desenvolvidos, através de transferéncias do Orgcamento do Estado,
0 mesmo é dizer, através de impostos, gue, assim, passam a ter uma afecta-
¢&o comum com as quotizagdes (#).

E, pois, claro que, com o decorrer do tempo, tem-se vindo a esbater, pro-
gressivamente, a diferenga entre as contribuicdes para a Seguranga Social e 0s
impostos (%). A este facto acresce, entretanto, um inapelavel argumento no sen-
tido da assimilagdo daquelas duas figuras no contexto da medigéo do nivel da
fiscalidade: se as quotizagdes ndo forem consideradas nas receitas fiscais,
isso provocard intolerdaveis enviesamentos nas comparagdes internacionais.

Com efeito, os diversos paises tém praticas acentuadamente diferentes
quanto ao financiamento das mesmas despesas de caracter social — enquanto
uns as financiam, preponderantemente, através de quotizagdes especificas
(v.g., Franca, Holanda), outros fazem-no, exclusivamente, por recurso aos
impostos (v. g., Australia, Nava Zelandia); de permeio, fica toda uma vasta gama
de situagdes intermédias (*4).

(19) Cf. E. Morselli (1951). Para uma critica a esta tese do Prof. Morselli, v. H. Laufenbur-
ger (1951, 1956 ou 1957). Para uma abordagem actual ao fendmeno da parafiscalidade, v. varif
auctores (1988).

(%) Refira-se, contudo, que a consideragéo da Seguranga Social como um seguro pode ser
tomada como um mito nada inconsequente — cf. K. Messere (1978).

(2") Para uma andlise da passagem do sistema de capitalizagdo para o sistema de redistri-
buigdo, v. R. Musgrave e P. Musgrave (1980).

(?2) A crescente fiscalizagdo do financiamento da Seguranga Social nao serd estranha ao
progressivo .reforgo do controlo do Estado sobre alguns pardmetros do sistema, designadamente
as taxas de quotizagdo e 0 montante das principais prestagdes. Sobre as formas possiveis de
financiamento da Seguran¢a Social, v., entretanto, o estudo de Jeffrey Owens e Paolo Roberti,
The Financing of Social Security Systems — International Comparisons: Trends and Policy Issues.
incluido em G. Terny e A. Culyer, eds. (1985).

(%3 Para uma andlise das contribuigdes para a Seguranga Social na 6ptica fiscal, v. J. Xavier
Basto (1983).

(24) Para se fazer uma ideia da profunda disparidade das situagdes concretas nesta maté-
ria, basta atentar no facto de, em 1986, as quotizagdes para a Seguranga Social, em percenta-
gem das receitas fiscais, representarem valores da ordem dos 3 % na Dinamarca e 43 % na
Holanda (Portugal, com 28 %, situa-se, neste caso, um pouco acima da média da OCDE, 24 %) —
cf. OCDE (1988-a).
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Neste quadro, facilmente se compreende que, no dominio da fiscalidade,
as comparagdes internacionais ndo devem ser estabelecidas a revelia das con-
tribuicSes para a Seguranga Social, sob pena de se incorrer em erros grossei-
ros, susceptiveis de levarem a conclusdes que nada tém a ver com a reali-
dade (*%).

Esclareca-se, enfim, gque, para este efeito, apenas devem ser considera-
das as contribuicbes gque, cumulativamente, sejam obrigatdrias e pagas a um
ente publico: s6 nestas circunstancias, de facto, poderao justificar a assimila-
¢do a impostos. Alids, sdo iguaimente excluidas as quotizagbes sociais ficti-
cias, que «representam a contrapartida das presta¢des sociais fornecidas direc-
tamente, isto €, a margem de qualquer circuito de quotiza¢bes, pelos
empregadores aos seus assalariados ou antigos assalariados titulares desse
direitor (26).

Clarificado, nestes termos, o alcance da expressdo «sem contrapartida
directa», importa retomar a definicdo em andlise, precisando o significado de
«gquantias pagas sem fins penais». Pretende-se, assim, excluir do cédmputo do
nivel de fiscalidade todas as verbas que entram nos cofres publicos a titulo
de multas ou quaisguer outras penalidades com caracter de san¢éo pelo incum-
primento das normas vigentes.

Ressalva-se, contudo, um caso especifico: o das multas e outras sangbes
(v. g., juros de mora) decorrentes da infracgdo dos cddigos fiscais. Com
efeito, o valor destas receitas punitivas ndo deve ser dissociado do produto
dos impostos que as proporcionam, pelo que se preconiza, excepcionalmente,
a sua inclusdo nas receitas tributarias.

No que toca, por outro lado, & expressdo «quantias pagas a qualquer nivel
da Administragdo Publica», o seu sentido é bem claro: devem ser contabiliza-
das as receitas fiscais obtidas por todos os entes das administra¢cbes local,
regional, central e da Seguranca Social {?*’). Quando aplicavel, devem ser,
igualmente, tidas em conta as que sdo cobradas pelos entes que integram as
administragcdes estadual (nos estados federados) e supranacional {v. g., insti-
tuicdes da CEE).

Uma vez delimitados, deste modo, os contornos das receitas fiscais nas
presentes circunstancias, restard, por Ultimo, precisar o conteudo do segundo
termo da relagcdo que expressa o nivel de fiscalidade. Isto é, interessa escla-
recer o gue se entende por um indicador do rendimento global de um pais
(visto ser este, repita-se, o nivel a que nos situamos no presente texto).

(%5) As comparagdes internacionais mais difundidas, elaboradas no ambito da OCDE, con-
templam, naturalmente, tal imperativo légico. Na grelha classificativa dos impostos utilizada por
este organismo, as quotizagdes para a Seguranga Social ocupam, com efeito, o posto 2000.

(26) Cf. EUROSTAT, Systéme Européen de Comptes Economiques Intégrés, 2.* ed., Luxem-
burgo, 1979. Anote-se, a propdsito, que a exclusdo destas quotizagdes nédo é pacifica, ja que,
como referem P. Mantz et al. (1983), «a distingdo entre quotizagdes sociais efectivas e ficticias
ndo corresponde, de forma alguma, & divisdo entre quotizagbes obrigatérias e voluntérias».

(27) Esta dltima, claro, observando as restrigdes atras referidas, designadamente as suas
obrigatoriedade e publicidade.

398



Ora, o rendimento giobal de um pais & um conceito dificilmente acessivel
& quantificacdo sistematica. Dai que, na pratica, tenhamos de nos confinar a
sua vertente monetaria, quer dizer, ao somatério dos rendimentos gerados
pelo conjunto das actividades desenvolvidas numa éptica mercantil, visto serem
elas as Unicas que sdo objecto da contabilidade nacional (?).

Porém, mesmo nesta perspectiva francamente redutora, a questdo esta
longe de se poder considerar pacifica: é que, na verdade, a contabilidade nacio-
nal proporciona varios agregados macroeconémicos para traduzir o valor da
produg&o nacional (%), o que coloca o problema adicional da escolha do mais
conveniente.

Tal escolha tem suscitado as mais diversas posi¢bes por parte dos auto-
res (3%): desde os que ndo lhe atribuem grande importéncia, alegando que, na
pratica, qualquer que seja a solugdo adoptada, os resultados tém a mesma
ordem de grandeza (*'), até aos que expendem uma argumentagdo mais ou
menos cerrada em favor deste ou daquele agregado (*?).

A primeira posi¢do afigura-se excessivamente pragmatica, na medida em
que o valor do quociente que representa o nivel de fiscalidade ndo s6 ndo é
indiferente ao agregado que for escolhido para denominador como, nalguns
casos, pode apresentar variagdes bem significativas consoante a opgdo que
se tome (%).

Ja a defesa intransigente de um agregado parece algo descabida por-
guanto, qualquer que seja a escolha, ela encerra, sempre, inconvenientes difi-
cilmente negligenciaveis. Se nado, veja-se:

a) Os agregados em termos liguidos — nomeadamente o rendi-
mento nacional, que, em principio, pareceria a op¢do mais
recomendavel — tém subjacente a dedug&o das amortizagdes,
cujo valor comporta uma acrescida dose de arbitrio, susceptivel,
alids, de variar de pais para pafs, enviesando, pois, as compara-
¢Oes internacionais;

(%) Esta disciplina, como é sabido, apenas abarca uma parte da produgdo. humana, por-
quanto, & luz de convengdes internacionalmente adoptadas, s6 produz «valor» o trabalho desen-
volvido com contrapartida monetéria — ficam a margem, pois, dreas importantes da produgdo de
bens e servigos, como sejam o trabalho doméstico e a economia comunitaria. Refira-se, alias,
que tais producdes e correlativos rendimentos ndo contabilizados podem assumir um valor subs-
tancial: estimativas efectuadas nos EUA indicam que, em 1976, o total do produto nacional liquido
era superior em 50 % ao valor calculado pela contabilidade nacional — cf. R. Eisner et al. (1982).

(%% Designadamente, o produto interno ou o produto nacional, ambos expressos em termos
brutos ou liquidos e a pregos de mercado ou a custo de factores.

(39) Para uma perspectiva da ja longa controvérsia neste dominio, v. E. Alexander-Katz
(1956).

(8") Para o Prof. Vito Tanzi, por exemplo, «na prética, a escolha de um denominador em
vez de outro faz pouca diferenga; acaba-se, habitualmente, por utilizar aquele que estiver mais
a méo» — cf. V. Tanzi (1970). No mesmo sentido, v. K. Messere e J. Owens (1987).

(32) V., por exemplo, M. Flamant (1956) ou G. Stefani (1958).

(33) Abordando um problema semelhante — o peso das despesas publicas na economia —,
C. Brown e P. Jackson (1978) apresentam um exemplo, reportado ao Reino Unido, no qual o quo-
ciente varia 12,6 pontos percentuais (entre 47,8 e 60,4) em fungédo do denominador escolhido.
Perante uma diferenga de tal amplitude, dificiimente se poderd defender que a escolha do agre-
gado que figura no denominador é uma questdo de somenos.
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b) Os agregados que se apresentam a pregos de mercado re-
flectem as diferengas na composicdo da estrutura fiscal, o que
tende a comprometer as compara¢des, guer no espago, quer no
tempo (%),

c) Os agregados expressos a custo de factores tém implicitas a sub-
trac¢do dos impostos indirectos e a adigdo dos subsidios, em
relacdo aos pre¢os de mercado, 0 que pressupde a total reper-
cussao para a frente daqueles impostos e subsidios (). Ora, na
realidade, esta repercussio dificiimente sera total, variando, alias,
0 seu grau em fungdo das estruturas sdcio-econémicas onde
ocorre.

Depreende-se do exposto gque, no contexto em que nos situamos, é
impossivel eleger um indicador do rendimento global que ndo enferme de uma
ou outra insuficiéncia. Na verdade, de harmonia com o que precede, apenas
serd razoavel defender, com alguma seguranga, a opgao por um agregado
expresso em termos brutos: reduzir-se-a, assim, a acumulagdo de enviesa-
mentos.

Posto isto, a dbvia necessidade de harmonizagdo dos conceitos leva a
gue se adopte o produto interno bruto a precos de mercado (PIBpm) — é este
o valor utilizado pela OCDE nas suas estatisticas sobre a matéria, que sao,
alias, as mais difundidas e as de aceitagdo mais generalizada.

Resumindo, o nivel de fiscalidade obtém-se pelo quociente, expresso em
percentagem, entre o total das receitas fiscais (incluindo as contribuigdes para
a Seguranga Social) e o PIBpm. Mede-se, assim, a importancia relativa dos
fundos que, em termos normais, sdo coercivamente cobrados pelo sector
publico.

(3% O seguinte exemplo, adaptado de C. Brown e P. Jackson (1978), é bem sugestivo.
Considerem-se dois paises, A e B, com idénticos valores das receitas fiscais (100 unidades mone-
tarias) e do PIBcf (200 unidades monetdrias), mas com diferentes estruturas fiscais, nos moldes
seguintes:

pisc | gzens | Inpocos | suosiios | pipm) | Bt | et
Ao 200 10 90 20 270 50 % 37%
B.... ... ... 200 90 10 30 180 50 % 56 %

(*) PIBpm=PiBcf +impostos indirectos — subsidios.
Salta a evidéncia que, utilizando os valores do PIB a pregos de mercado, o valor do quo-

ciente é largamente tributdrio da estrutura fiscal do pais.
(35) Ibidem.
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Esta-se perante um indicador que condensa uma informagdo importante,
mas cuja interpretagao, sublinhe-se, deve ser contida nos estritos limites refe-
ridos. E que, conforme adverte Giorgio Stefani, pode tornar-se um indice insi-
dioso se lhe quiserem fazer dizer mais do que o pouco que efectivamente
pode revelar ().

Ora, esta tentagdo ocorre com alguma frequéncia. E vulgar, por exem-
plo, o emprego do nivel de fiscalidade como medida da importancia relativa
do sector publico, o que constitui uma prética claramente incorrecta, designa-
damente porgque a acg¢do dos poderes publicos é passivel de ser financiada
por outros meios financeiros que nio as receitas fiscais (v. g., empréstimos,
receitas patrimoniais) (¥7).

Francamente descabido serd, também, pretender utilizar o nivel de fisca-
lidade como medida do grau de intervengdo do Estado na economia — tal
acgéo, para além do emprego intensivo de recursos financeiros, apela a toda
uma vasta série de meios complementares que escapam a este indicador (v.
g., regulamentagédo, prestagdo de avales, despesas fiscais).

Importa, assim, reter que o significado do nivel de fiscalidade n&o ultra-
passa a medida da importancia relativa da detracgédo fiscal — quaisguer outras
interpretagdes de gue este conceito analitico possa ser objecto séo, em prin-
cipio, abusivas e devem, pois, ser evitadas, sob pena de distor¢do da realidade.

2.3 — Abordagem quantificada

O quadro | mostra a evolugdo do nivel de fiscalidade em Portugal, cal-
culado nos termos atras descritos. A figura 1, que integra diagramas elabora-
dos a partir destes valores, oferece, entretanto, a expressao gréfica dessa evo-
Iugéo.

Dos elementos expostos, ressalta um acentuado crescimento do nivel de
fiscalidade. Com efeito, no periodo em analise, esta varidvel regista um acrés-
cimo de perto de 14 pontos, 0 que configura um salto bem expressivo se tiver-
mos em conta que se trata de um indicador com caracteristicas estruturais.

De realgar, alids, gue, para este incremento do nivel de fiscalidade, con-
tribuiram quer os impostos cobrados quer as contribuigdes para a Seguranca
Social, denotando estas um grau de intensificagédo superior, ja que viram dupli-
car a sua importancia relativa no espago de, apenas, dez anos (1965-1975).

A interpretacdo da dindmica do nivel de fiscalidade ultrapassa os propo-
sitos deste texto. Recorda-se, t40-s6, que os inUmeros estudos efectuados com

(36) Cf. G. Stefani (1958).

(®7) O indicador mais razoavel para a importdncia relativa do sector publico é, como se
sabe, 0 peso das despesas publicas no PIB. Para uma andlise deste indicador, nos planos crono-
I6gico e transversal, v. J. Albano Santos (1986).
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esse objectivo apontam para correlagdes significativas com diversas variaveis,
como sejam o nivel de desenvolvimento econdmico, a estrutura sectorial do
aparelho produtivo ou o grau de abertura da economia ao exterior, para além
de factores de ordem sociolégica ou politica (38).

QUADRO |

O nivel de fiscalidade em Portugal
(Evolugédo no periodo 1965-1987)

Milhares de contos Percentagem
Ane Impostos C°”;§2$$‘ I(a;aes Tdo;:I Nivel
cobrados Seguranga receitas PIBpm T/PIB SS/PIB _ de
M Social fiscais fiscalidade
(S8)

1965 .......... 15 459 4 331 19 790 107 484 14,4 4,0 18,4
1966 ...... .. .. 17 732 4727 22 459 117 756 15,1 4,0 19,1
1967 ... ... ... 20762 5414 26 176 131625 15,8 41 19,9
1968 . ......... 23125 5858 28 983 145 706 15,9 4,0 19,9
1969 .......... 26 225 6776 33001 159802 | 16,4 4.2 20,7
1970 .. ... ... .. 31200 9793 40993 177 792 17,5 55 23,1
1971 ... .. ... 33 007 12 256 45 263 199 094 16,6 6,2 22,7
1972 ... . ... 37 262 14785 52 047 231 837 16,1 6,4 22,4
1973 ... . ... 43 800 18 095 61 895 282 209 15,5 6,4 21,9
1974 ... ... .. .. 53 493 22732 76 225 339283 15,8 |. 6,7 22,5
1975 ... .. ... 61 300 32227 93 257 377 203 16,3 8,5 24,7
1976 ... .. .. 84 045 41 821 125 866 468 854 17.9 8.9 26,8
1977 .. ... .. 117 865 53 521 171 386 625 835 18,8 8,6 27,4
1978 ... .. ... 142 237 65977 208 214 787 260 18,1 8,4 26,4
1979 ... ... ... 183 174 75580 258 754 993 305 18,4 7.6 26,0
1980 ... ...... 253 974 106 406 360380 | 1256051 20,2 8,5 28,7
1981 ... ... .. 322 252 133383 455635 | 1501131 21,5 8,9 30,4
1982 . ... ... ... 409 514 163 439 572953 | 1850410 22,1 8,8 31,0
1983 .......... 558 417 195 631 754 048 | 2301710 24,3 8,5 32,8
1984 . ... ... 669 948 233 861 903 809 | 2805500 23,9 8,3 32,2
1985 ....... ... 821 454 288 764 1110218 | 3526 300 23,3 8,2 31,5
1986 .......... 1012 037 395 164 1407 201 | 4 336 800 23,3 9,1 32,4
1987 ... ... 1116 268 460 858 1577 126 | 4919600 22,7 9.4 32,1

Fonte: OCDE, Statistiques de Recettes Publiques des Pays Membres de I'OCDE (vérias) e
Comptes Nationaux 1960-1986, Paris, 1988. O valor do PIBpm para 1987 é uma estimativa do Banco
de Portugal (cf. Boletim Trimestral, vol. 8, n.° 4, suplemento, Dezembro de 1986).

(38) Os interessados nesta matéria dispdem de um vasto leque de trabalhos publicados ao
longo dos Ultimos anos. Para além do classico R. Musgrave (1969), citam-se, a titulo de exemplo,
H. Hinrichs (1965), R. Chelliah (1971), R. Chelliah et al. (1975), A. Silva e B. Murteira (1978) ou
A. Tait et al. (1979). Refira-se, entretanto, que, em K. Messere e J. Owens (1987), ensaia-se, com
uma referéncia especifica a Portugal, a explicagdo parcial da evolugao do nivel de fiscalidade
mediante factores politicos.
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FIGURA |

Evolugdo do nivel de fiscalidade em Portugal

1965 1970 1975 1980

Legenda:

0 Nivel de fiscalidade.
0 Impostos em percentagem do PIB.
+ Contribuigées para a Seguranga Social em percentagem do PIB.

1985
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Importa, todavia, aquilatar o real significado dos valores apontados para
o nivel de fiscalidade em Portugal. Tem-se, assim, como pertinente o con-
fronto desses valores com os seus homdlogos para os diferentes paises da
OCDE, o que se faz nos termos expostos no quadro Ii, reportado ao vinténio
1965-1985 (*9).

QUADRO I

Nivel de fiscalidade nos paises da OCDE

(Evolugdo no periodo 1965-1985)

1985 1970 1975 1980 1985 Variagao
Pais
Forcert| orginat | P12 | orainal | e | ornat |PEICO™ | orainat | FEICET™ | orainal S}‘Eﬁ
Alemanha (R. F.)... | 31,6 6 | 32,9 9 | 357 9 | 38,0 9 1379 11 6,3
Australia......... 2351 17 | 242 | 17 | 278 | 17 | 29,0 | 18 314 | 19 7,9
Austria .. ... .. 34,7 3 |357 6 | 38,6 7 | 412 7 | 429 7 8,2
Bélgica.......... 30,8 7 |352 7 | 411 5 | 43,5 5 | 46,6 4 15,8
Canadé.......... 254 14 |31,3] 11 | 324 ] 12 | 316 | 14 [ 329 | 16 7,5
Dinamarca . ...... 299 | 10 404 1 1414 4 | 455 4 | 48,7 2 (18,8
Espanha......... 1471 23 | 172 | 23 | 196 | 23 [241 ] 22 | 288 | 21 14,1
EUA ... ... 250 | 12 | 292 | 14 | 290 16 (295 17 [ 292 20 3.3
Finlandia .. ...... 205 | 1 314 | 10 | 351 11 | 330 12 | 368 12 7,3
Franga .......... 35,0 2 | 351 8 | 36,9 8 | 41,7 6 | 445 6 9,5
Grécia .......... 206 | 19 | 243 | 16 | 246 | 20 (286 | 20 (352 | 13 | 146
Holanda ...... ... 33,2 5 1376 4 | 43,7 3 | 458 3 | 451 5 | 11,9
Ianda .......... 260 12 (312 12 | 315 13 (34,0 11 |390 9 13
Italia ............ 236 | 16 [ 242 | 17 | 251 18 | 300 16 | 347 | 14 | 111
Japdo ........... 183 | 21 19,7 | 21 2009 [ 21 255 | 21 28,0 | 22 9,7
Luxemburgo . . .. .. 304 9 |302] 13 | 392 6 | 40,9 8 | 42,9 7 12,6
Noruega ......... 33,3 4 | 39,3 3 | 449 1 47 1 2 {474 3 14,1
Nova Zeléndia.... [ 24,7 | 15 [27,4| 15 | 313 | 14 | 330| 12 | 338 | 15 9,1
Portugal ......... 184 | 20 {231 | 20 | 247 19 (287 19 | 315 | 18 | 13,1
Reino Unido . .. . .. 30,6 8 |371 5 |34 10 {353 10 | 381 10 7,5
Suécia ........ .. 35,4 1 40,2 5 | 43,9 2 49,4 1 50,6 1 15,2
Suiga ........... 20,7 18 | 23,8 19 | 2961 15 | 30,8 15 | 32,0 17 11,3
Turquia. . ........ 150 22 | 17,7 | 22 | 20,7 | 22 | 21,7 | 23 {197 | 283 4,7
OCDE (total)(a) ... | 266 | - |299| - |[327| - |351| - |373| - |107
OCDE (Europa) (a) | 27,4 - 30,9 - 34,0 - 36,6 - 39,0 - 11,6
CEE@).......... 27,1 - 30,7 - 33,2 - 36,3 - 394 - 12,3

(a) Média ndo ponderada.

Fonte: OCDE, Statistiques des Recettes Publiques des Pays Membres de I'OCDE, Paris, 1988.

(3%) A OCDE publicou oportunamente nimeros compativeis aos deste quadro e referentes
aos anos de 1955 e 1960, proporcionando, pois, a eventuais interessados, a andlise de um pe-
" riodo mais dilatado — v. OCDE (1981).
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Mostram estes elementos que, no quadro da OCDE, o nivel de fiscali-
dade portugués situa-se francamente abaixo dos valores médios, facto a que
ndo sera estranha a circunsténcia de o pais se encontrar num estadio de desen-
volvimento inferior ao da generalidade dos seus parceiros naquela organizacéo.

Alias, o substancial aumento do nivel de fiscalidade no nosso pais durante
o periodo focado — superior a 13 pontos percentuais — mais nédo fez do que
acompanhar, grosso modo, a tendéncia de conjunto: de facto, a sua posi¢cdo
relativa regista apenas uma ligeira subida de dois lugares, correspondendo
agora ao 18.° lugar num total de 23 paises.

Refira-se, entretanto, que as conclusdes que se possam retirar de com-
paragdes internacionais estabelecidas mediante o simples recurso ao nivel de
fiscalidade devem rodear-se de alguma prudéncia, ja que se estad perante um
indicador que, a despeito dos cuidados postos na sua construgao, enferma de
insuficiéncias ndo negligencidveis. O ponto seguinte assinala as principais.

2.4 — Imprecisoes do indicador

Tratando-se de um indicador sintético, o nivel de fiscaliadade revela, natu-
ralmente, as limitagdes inerentes: escapam-the muitas das caracteristicas eco-
némicas, sociais, politicas e institucionais que individualizam os paises. Ora,
é evidente que, a revelia de tais parametros, qualquer comparagao da fiscali-
dade esta longe de ser rigorosa e completa.

Dai que, na tentativa de ultrapassar estas reconhecidas insuficiéncias,
tenham sido sugeridas férmulas alternativas, em geral bem mais sofisticadas
que a atras referida. Estas, porém, embora porventura pertinentes no plano
conceptual, tendem a esbarrar na sua impraticabilidade, nomeadamente em
face dos elementos estatisticos disponiveis (*9). A simplicidade constitui, alias,
um argumento adicional em favor da férmula atrds definida.

Afigura-se, pois, conveniente reter as principais insuficiéncias do nivel de
fiscalidade, as quais, sublinhe-se, devem constituir imprescindiveis factores de
ponderagdo em quaisquer analises que recorram a este indicador, nos moldes
atras estabelecidos. E o que se faz seguidamente.

Desde logo, tal como esta construido, o indice é fortemente tributario
do valor obtido para o PIB. Porém, o rigor com que este agregado é deter-
minado no ambito das contas nacionais suscita algum cepticismo — basta
atentar na expressdo de um cinico Iatino-americavno, evocado pelo Prof. Vito
Tanzi, segundo o qual as estatisticas das contas nacionais ndo passariam

(%) Como se refere em L. Lenti (1957), muitas vezes, para muito se aprimorar, acaba-se
por criar categorias que ndo se podem substanciar com dados estatisticos. Para uma ilustragédo
do tipo de formulas em causa, v. L. Gangemi (1948), C. Cosciani (1953) ou G. Stefani (1958).
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de cuentos nacionales (*'), ou na atribuicdo ao PNB do epiteto de guimera
estatistica por parte de um circunspecto autor (“2).

Descontando o flagrante exagero, estes ditos ndo deixam de traduzir a preo-
cupacio crescente, em especial de alguns anos a esta parte, quanto a exactidédo
dos valores apurados para os agregados macroeconémicos (). De facto, se, ini-
cialmente, tal preocupagéo comecou por se confinar aos paises menos desenvol-
vidos, dada a precariedade das suas estruturas, ela é, hoje em dia, generalizada,
em face do progressivo reconhecimento do fenémeno da economia subterrdnea.

Reportando-nos, particularmente, a esta (ltima, as suas consequéncias,
no plano da medicdo da fiscalidade, desenvolvem-se em duas dimensdes:
implica, por um lado, uma sobreavaliagdo generalizada dos indices oficialmente
estabelecidos e distorce, por outro lado, as comparagdes internacionais, dado
o peso diferente que tem nos diversos paises. O quadro 1l ilustra este duplo
efeito negativo.

QUADRO 1l

Correcgdo do nivel de fiscalidade com a economia subterranea

(Exemplo com uma amostra de sete paises, reportada a 1980)

-Economia
Nivel de fiscalidade (a) emSl:)betrecré?\?:;em Nivel de fiscalidade corrigido
Pais do PIB (b}
Percentagem QOrdinal Percentagem Percentagem QOrdinal
Austrélia ........ ... ... . ..., 29,0 7 10,0 26,4 4
Canadd .......... ... ... ...... 31,6 3 13,6 27,8 3
EUA . 29,5 6 13,5 26,0 5
Italia ............ ... ... . ... .. 30,0 4 30,1 23,1 7
Portugal . ..... ... ... ... ... .. . 28,7 5 22,0 23,5 6
Reino Unido ................ ... 35,3 2 72 32,9 2
Suécia . ... ... 49,4 1 10,0 44,9 1

(a) Calculado com valores oficiais do PIB, proporcionados pelas contas nacionais.

(b) Estimativas obtidas, pelo mesmo método monetario, para um periodo que compreende os (ltimos anos da década de
70 e os primeiros da década de 80. Pressupde-se que todos eles mantém inteira validade no ano de 1980. Parte destas estimati-
vas foi estabelecida em percentagem do PNB — admite-se, contudo, que a sua ordem de grandeza ndo se altera significativa-
mente se reportada ao PiB.

Fontes:

Nivel de fiscalidade estabelecido oficialmente — v. o quadro 1;
Economia subterrdnea — Portugal, J. Albano Santos (1983); restantes paises, W. Pom-
merehne e B. Frey (1981).

(41) Cf. «A Second (and More Skeptical) Look at the Underground Economy in the United
States», comunicagéo apresentada a Wertheim's Conference on the Underground Economy, levada
a efeito em Nova lorque em 24 de Junho de 1981. Esta comunicagéo esta reproduzida em V. Tanzi,
ed. (1982).

(#2) Concretamente, Haze! Henderson, co-director do Center for Alternative Futures, de Prin-
ceton — c¢f. H. Henderson (1977).

(43%) Para uma analise sistemética deste tipo de preocupagao, v. O. Morgenstern (1950). Af
se conclui que «a nossa informagédo econdmica € de uma natureza muito mais imprecisa do que
geralmente se pensar. Refira-se que, ndo obstante a evolugao entretanto sofrida pelas técnicas de
contabilidade nacional, muitas das observagdes deste estudo mantém uma assinalavel actualidade.
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Uma segunda fonte de imprecisdo do indicador em andlise prende-se com
as variagoes, de pais para pais, nas formas de financiamento dos sistemas
de seguranga social. De facto, para além das diferengas atras assinaladas
— devidamente cobertas pelo indicador, como entdo se viu —, persiste uma
outra que lhe escapa: numa minoria de paises vigoram contribuigdes obrigaté-
rias que sdo pagas a regimes privados (**).

E Sbvio que estas contribuigbes operam, naqueles que a eles estéo vin-
culados, uma puncgao idéntica em tudo a das congéneres que s&o pagas a regi-
mes publicos de seguranga social. Todavia, ndo entram no cdmputo das recei-
tas fiscais, dado o cardcter privado dos organismos que as recebem e
gerem — a simples obrigatoriedade, recorde-se, &, nesta matéria, uma condi-
¢80 necessaria, mas ndo suficiente.

Quer dizer: mercé das convencgdes estabelecidas aquando da definicao
do nivel de fiscalidade, tais contribui¢des, ndo sendo consideradas, constituem-
-se em claros factores de subavaliagio deste indicador nos paises onde ocor-
rem. O quadro v mostra a importéncia que tal subavaliagdo pode assumir, dei-
xando antever também a consequente distorgdo no plano das comparagdes
internacionais.

QUADRO IV

Correc¢do do nivel de fiscalidade com os regimes privados de seguranga social (1985)

Contribuigdes Nivel
Nivel de fiscalidade (a) obrigatdrias pagas de fiscalidade
. a regimes privados (b) corrigido
Pais

Percentagem | Ordinal Pe:jc;er:(t)a;glem Perggnlgallgem Percentagem | Ordinal (c)
Finlandia . .............. ... 36,8 12 447 41 40,9 10
Holanda ................. .. 45,1 5 15,2 3,7 48,8 2
Reino Unido ............ ... 38,1 10 43,8 53 43,4 7
Suiga ... ......... ... ... 32,0 17 32,0 5,2 37,2 13

(a) Cf. o quadro .
(b) Fonte: OCDE (1988-a).
(c) Pressupondo que os valores corrigidos eram incluidos no quadro II.

Refira-se, por dltimo, que uma outra causa de ingquinacdo do rigor do nivel
de fiscalidade reside no facto de o total das receitas fiscais resultar da sim-
ples adicdo dos valores cobrados pelos diversos niveis de Administragao
Pdblica, incluindo, portanto, os fluxos fiscais que tém lugar, no interior desse
universo, sob a forma de quotizagdes sociais ou impostos pagos por entes
publicos.

(44) De harmonia com as estatisticas da OCDE, estas contribuigdes tém lugar, apenas, na
Finléndia, Holanda, Reino Unido, Sui¢a, RFA, Dinamarca e Noruega. Nos trés Ultimos paises, porém,
nao assumem uma expressdo significativa no plano em que nos situamos — cf. OCDE (1988a).
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Ora, na auséncia de qualquer consolidacdo que permita atender apenas
aos valores liquidos — isto €, expurgados de todos 0s pagamentos de ordem
fiscal feitos por organismos pertencentes a Administragdo Publica (s6 assim
se tera o montante correspondente a detracgio fiscal sofrida pelo sector pri-
vado) —, o nivel de fiscalidade tende a proporcionar um valor sobreavaliado.

Para se fazer uma ideia do grau que esta sobreavaliagdo pode atingir,
basta atentar nos elementos coligidos pela OCDE quanto a contribuigdes sociais
e impostos sobre salarios pagos no ambito das administragdées pu-
blicas: no ano de 1986, tais pagamentos ascendiam a 5,1 % do PIB na Suécia,
2,7 % na Franga e 2,1 % na Noruega (3.

Para além das trés situagdes que acabam de ser referidas, outras sub-
sistem, porventura de menor alcance, cuja quantificagé@o é praticamente impos-
sivel de ensaiar: tome-se 0 exemplo das receitas fiscais repercutidas para o
exterior, susceptiveis, alids, de atingirem dimensdo significativa em paises
— cOmO O NOSSO — que conjugam a recepc¢do de importantes fluxos turisti-
C0s e uma acentuada tributagdo do consumo.

Perante o exposto, faciimente se reconhece que o nivel de fiscalidade,
nos moldes em que é calculado, ndo representa um indicador rigoroso: aponta,
na melhor das hipéteses, para uma ordem de grandeza — o que, sublinhe-se,
proporciona, ainda assim, uma informagdo inestimavel que seria estulto menos-
prezar.

Cabe, pois, concluir que as reconhecidas imprecisdes de que enferma o
nivel de fiscalidade, nos termos atras referidos, ndo colocam a minima objec-
¢do ao estabelecimento de quaisquer analises com base neste indicador:
impdem, td0-s6, o uso de muita prudéncia quanto as ilagdes que delas se pos-
sam extrair, em especial nas comparac¢des internacionais.

3 — O esforgo fiscal
3.1 — Enquadramento

O nivel de fiscalidade mede, como se viu, a puncéo fiscal exercida pelos
poderes publicos, relacionando-a com o valor da produgdo nacional. Ora, dois
paises gerando idéntica produgdo econdémica podem dispor de capacidades

(45) Cf. OCDE (1988a). Tenha-se presente que estes valores constituem minorantes da refe-
rida sobreavaliagdo, j4 que ndo esgotam o universo dos pagamentos em causa. Refira-se, entre-
tanto, que em P. Mantz et al. (1983) é ensaiada a consolidagdo para Franga. Reportando-se, tam-
bém, a este pais, Bruno Théret e Didier Uri, utilizando o conceito mais lato de «pagamentos
obrigatérios autofinanciados», estimam o seu valor, para 1980, em 23,4 % do total dos «pagamentos
obrigatérios ndo consolidados» — cf. B. Théret e D. Uri (1982).
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contributivas acentuadamente diferentes: basta que as respectivas popula¢des
tenham dimensdo fortemente desigual (*6).

Quer dizer, pois, que o facto de dois paises apresentarem o mesmo nivel
de fiscalidade n&do implica que o cumprimento das obrigagdes fiscais ocasione
0 mesmo esfor¢o para os respectivos cidaddos — como é evidente, para um
mesmo nivel de fiscalidade, o esforgo exigido a populagdo serd tanto maior
guanto menor for a sua capacidade contributiva.

Nestes termos, a relacdo entre o nivel de fiscalidade e a capacidade con-
tributiva de um pais proporciona um novo indicador — o esforgo fiscal, tam-
bém conhecido, na literatura da especialidade, por sacrificio fiscal (*'). Trata-
-se de um indice que pretende medir a importancia relativa que tem, para o
cidaddo médio, a parcela dos seus recursos que é destinada ao cumprimento
das obrigagdes fiscais a que esta vinculado.

A formulagéo do esforgo fiscal pressupde, entretanto, a quantificagdo da
capacidade contributiva de um pals. Abstraindo da antiga e conhecida contro-
vérsia tedrica a volta de tal desiderato (*8), tem-se por razoavel a posi¢do do
decano Richard Musgrave, para guem o rendimento per capita representa uma
primeira aproximacdo a capacidade fiscal (*9).

Nesta base, o Prof. Umberto Ricci ja defendia, alids, ha mais de meio
século, que, a cifra do nivel de fiscalidade, se deveria «juntar, entre parénte-
sis, a do rendimento por habitante» (3%). S6 muitos anos mais tarde surgiriam,
porém, dois indices. sintéticos que, nesta linha de pensamento, permitem cris-
talizar num Unico nimero o esforco fiscal, facilitando, assim, as comparagdes
internacionais. Passa-se a sua breve andlise.

(46) Tome-se o seguinte exemplo concreto: a Grécia e a Noruega dispunham, em 1986, do
mesmo PIB — 62 000 milhdes de délares. A Grécia possufa, contudo, cerca de 10 milhdes de habi-
tantes, enquanto que a populagio da Noruega rondava, apenas, os 4 milhdes. Nestas circunstan-
cias, é 6bvio que o cidaddo médio noruegués desfrutava de uma capacidade contributiva larga-
mente superior & do seu homdlogo grego. [Os valores acima referidos foram retirados de OCDE
(1988 b). Os montantes do PIB resultam da conversdo em ddlares mediante paridades de poder
de compra.]

(47) Designagdo que se considera menos feliz. Tenha-se, alids, presente que, neste campo,
a terminologia é algo precaria: ha textos onde aquelas duas expressdes surgem com significados
divergentes — v. g., R. Bird (1964).

(48) Recorde-se que ha, mesmo, quem defenda que a capacidade contributiva «ndo é um
critério cientifico; em qualquer caso, ndo é um critério econémico. A expressio ‘capacidade con-
tributiva’ é uma caixa vazia {. . . — cf. A. Amato (1955). Reflectindo esta ideia, Einaudi escreve,
com inegavel humor, que o seu «significado varia conforme o tempo, os lugares, 0s escritores,
as diferentes péaginas do mesmo livro» — cf. L. Einaudi, Miti e Paradossi della Giustizia Tributdria,
Torino, G. Einaudi, 1959, cit. in G. Stefani (1987).

(49) Cf. R. Musgrave e P. Musgrave (1980). Em R. Musgrave (1959), defende-se, entretanto,
que «quanto maiores forem os rendimentos per capita e de grupo, maior serd, presumivelmente,
a capacidade tributaria ou a aptiddo para contribuir».

(8% Cf. U. Ricci (1937).
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3.2 — O indice de Frank

Este indice foi proposto, no final da década de 50, por Henry Frank ('),
que o justifica nestes termos: a capitacdo dos impostos indica o valor da con-
tribuicdo exigida ao cidaddo médio sem ponderar a sua capacidade fiscal; o
nivel de fiscalidade, por seu lado, abstrai do esforgo desenvolvido pela socie-
dade para produzir um dado quantum de rendimento. A fusdo destes dois indi-
cadores remedeia tais insuficiéncias, proporcionando uma medida do esforgo
associado ao pagamento de impostos.

O indice de Frank tem, alias, uma formulagdo bem facil, ja que resulta
do simples quociente entre o nivel de fiscalidade e a capitagdo do rendi-
mento. Isto é, se se representar por F o indice de Frank, por T o total das
receitas fiscais, por Y o PIBpm e por P a populagdo, ter-se-a:

F=(Lx100): L
Y P

Importa esclarecer, desde logo, que o cardinal do valor assim obtido nao
consente qualquer interpretagdo: numa analise cronoldgica, apenas conta a
sua dinémica, que indicia a evolugdo do esforgo fiscal; numa analise transver-
sal, s é relevante o ordinal correspondente, que permite avaliar a posicéo rela-
tiva do pais em causa.

Ha que ter presente, entretanto, que o indice de Frank reflecte, como seria
de esperar, muitas das insuficiéncias do nivel de fiscalidade, as quais adiciona,
porém, as que lhe sdo especificas. Destas, cumpre destacar o caracter arbi-
trario da ponderagdo- que o indice atribui ao rendimento per capita: de facto,
simbolizando por N o nivel de fiscalidade, por y a capitagdo do PiBpm e por
{ a capitagdo dos impostos, tem-se que (%?):

N=LeF=1
y y

Isto é: em relagdo ao nive!l de fiscalidade, o indice de Frank traduz-se num
acréscimo do peso atribuido ao rendimento per capita. Ora, como -frisa Vito
Tanzi, a potenciagéo arbitrada para esta variavel constitui apenas uma das infi-
nitas alternativas possiveis, ndo havendo nenhum motivo particular para supor
gue a escolhida seja, de facto, a melhor (53).

Em face do exposto, importa, pois, sublinhar a necessidade de envolver
nalguma circunspecg¢do as conclusdes que se possam retirar de analises esta-
belecidas com recurso ao indice de Frank, dada a confluéncia de fragilidades
que se verificam na sua formulagéo.

(31 Cf. H. Frank (1959). Anote-se que, com assinalavel honestidade intelectual, Henry Frank
refere que este indice lhe foi originalmente sugerido pelo Prof. Carl Shoup.
(52) Abstraindo, em ambas as férmulas, do factor 100:

N:I:——:——z
Y

(53) Cf. V. Tanzi (1970).
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3.3 — O indice de Bird

Sugerido por Richard Bird, em meados da década de 60 (**), este indice
constitui uma simples variante da férmula proposta por Frank. Na verdade,
designando o novo indicador por B e mantendo o significado atrés atribuido
aos diversos simbolos envolvidos, o indice de Bird expressa-se nos seguintes
termos:

B:(Y%Txmo):%

Como se vé, a diferenca reside, basicamente, no facto de as receitas fis-
cais deixarem de ser confrontadas com o PIB para o passarem a ser com uma
aproximagdo ao rendimento disponivel (Y — T). O objectivo desta alteragao é,
segundo Bird, o de evitar alguns resultados absurdos que o indice de Frank
proporcionaria em casos extremos.

E claro que as limitagdes referidas no ponto anterior tém aqui também
pleno cabimento. Alias, o criticismo suscitado por este tipo de indicador tem
a sua manifestacdo mais extremada na contundente tese de que estes indi-
ces sdo, na melhor das hipdteses, indteis e, na pior, positivamente engana-
dores (%9).

Trata-se, porventura, de uma conclusdo excessiva. Mas tem, pelo menos,
0 mérito de chamar a atencdo para a ja sublinhada necessidade de usar de
uma prudente reserva sempre que se extraiam inferéncias assentes nestes indi-
cadores.

Alids, as reafirmadas limitagdes destes dois indices constituiram-se em
acrescido estimulo para que um bom nUmero de economistas, no meio acadé-
mico e no quadro de organizagdes internacionais (com destaque para o FMI),
tenha vindo a desenvolver um notdvel esforgo no sentido da definicdo de novas
férmulas que permitam ultrapassar a questdo em moldes mais pacificos.

Assim, na sequéncia de alguns trabalhos exploratérios (%¢) Jorgen Lotz e
Elliot Morss (ambos economistas do Departamento de Assuntos Fiscais do FMI)
avangam, na segunda metade da década de 60, com um novo indice de es-
forgo fiscal que pretende representar um salto qualitativo em rela¢do aos ante-
riores (°"). Esbogam-se, seguidamente, os seus contornos.

(5% Cf. R. Bird (1964).

(55) Cf. H. Aaron (1965). Note-se que esta critica foi precipitada pelo artigo de Richard Bird.
Para um comentéario ao texto de Henry Aaron por parte do principal visado, v. R. Bird (1965).

(56) V. especialmente A. Martin e W. Lewis (1956), H. Oshima (1957), J. Williamson (1961)
e H. Hinrichs (1965).

(57) Cf. J. Lotz e E. Morss (1967).
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3.4 — O indice de Lotz-Morss

Este indice acolhe a ideia, geralmente aceite, de que a capacidade fiscal
de um pais ndo depende, apenas, do respectivo rendimento per capita, mas
de um conjunto mais amplo de varidveis. Assim, reunindo 0s valores assumi-
dos por estas variaveis num dado grupo de paises e estabelecendo uma regres-
sd0 entre esses elementos e o nivel de fiscalidade praticado, obtém-se o que
se pode considerar como um padrdo de desempenho fiscal. Do confronto de
tal norma com a realidade resulta, enfim, um indice de esfor¢o fiscal.

Quer dizer: no quadro de uma analise transversal reportada a um dado
grupo de paises, designando por X; as diferentes variaveis que, para além da
capitagdo do rendimento (y), se correlacionam com o nivel de fiscalidade (N),
é possivel, através de uma regressdo multipla, estabelecer a equagao:

N=a+by+ci Xi+coXo+ ... +Cu Xs

Esta equacdo permite, entretanto, estimar, para cada um dos paises envol-
vidos, o valor N, ou seja, o nivel de fiscalidade que ocorreria no j-ésimo pafs
se a puncdo tributaria ai assumisse uma intensidade normal. O indice de Lotz-
-Morss para o pais j (LM)) obtém-se, entéo, pelo quociente entre os valores
observado e estimado do nivel de fiscalidade, isto é:

Nestes termos, um indice de valor igual & unidade prefigura um esforgo
fiscal médio, valores inferiores & unidade indicam uma utilizacao relativamente
pouco intensa da capacidade contributiva do pais e valores acima da unidade
denunciam a imposigdo de obrigagdes fiscais num montante superior ao que
seria normal no quadro dos paises envolvidos.

Implicita neste indice estd, entretanto, a hipétese de que as variaveis expli-
cativas incluidas na equacdo que lhe subjaz —y e X; (i = 1,2,...n)—
esgotam o universo dos determinantes da capacidade contributiva: sé assim,
de facto, os residuos inexplicados poderédo ser interpretados como reflexos do
esforgo fiscal (58).

Ora, tal pressuposto representa a principal insuficiéncia deste indice, por-
guanto, como é sabido, a capacidade fiscal de um pais esta associada, em
moldes ndo negligenciaveis, a factores exteriores ao foro econémico (v. g., poli-
ticos, sociolégicos) que ndo sdo susceptiveis de gquantificagédo, o que constitui
uma fonte de potenciais enviesamentos nos resultados da equacdo de
regresséo.

Por outro lado, as diversas varidveis guantificaveis neste dominio nao
podem ser indiscriminadamente utilizadas na equac¢éo de regressdo, sob pena

(8) Cf. R. Chelliah (1971).
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de se incorrer no risco de grave perda de qualidade dos estimadores, dada a reco-
nhecida existéncia de fendémenos de colinearidade entre algumas delas (%°).

. Dai que se tenha de proceder a uma escolha das varidveis a considerar na
equacgio de regressdo, 0 que, naturalmente, pode induzir alguma subjectividade
no indice. Os trabalhos publicados na sequéncia do estudo original de Lotz e Morss
denotam, com efeito, uma assinalavel heterogeneidade no que toca ao conjunto
das varidveis escolhidas, com evidentes reflexos nos resultados obtidos (¢9).

Vé-se, pois, que também o indice de Lotz-Morss suscita criticas fundamen-
tadas, a despeito de ser um indicador francamente mais sofisticado que os pre-
cedentes (*'). Dal que 0 seu emprego deva ser rodeado de uma boa dose de pru-
déncia, a exemplo do que acontece com 0s seus congéneres atrds mencionados.

3.5 — Abordagem quantificada

O guadro v mostra a evolugdo do esforco fiscal em Portugal no periodo
1965-1986, de harmonia com os indices de Frank, Bird e Lotz-Morss. Os dois
primeiros foram calculados, directamente, a partir de elementos estatisticos
publicados pela OCDE (%?); o indice de Lotz-Morss foi obtido por recurso a
equacdo seguinte, em que N, y e Y mantém os significados atrés definidos
e X e M simbolizam, respectivamente, as exportagées e as importagdes (52):

N=21,294 + 0,970y + 7,684 X;M

(3,464) (0,278) (2,830)
(6,147)  (3,483) (2,714)

R?=0,548 F(2—20)=12,162 D— W=1,820

(59) Um caso conhecido de colinearidade verifica-se, por exemplo, entre o rendimento per
capita e a parte da agricultura no PIB. Assim, ndo obstante estas duas varigveis serem reconhe-
cidos determinantes da capacidade fiscal, a sua utilizagdo conjunta na equagdo de regressao ero-
dera a capacidade preditiva desta.

(6% Cf. R. Chelliah (1971), R. Bahl (1971), R. Chelliah ef al. (1975) ou A. Tait et al. (1979).

(67) Para uma sistematizagao destas criticas, v. R. Bird (1976) ou M. Ansari (1983). Refira-
-se que, perante o reconhecimento das insuficiéncias deste indice, um outro, alternativo, foi, entre-
tanto, proposto por Vito Tanzi — cf. V. Tanzi (1968, 1970) — e retomado por R. Bahl (1972). Este
indice toma como referéncia um sistema fiscal concreto, considerado representativo. Os seus resul-
tados, porém, néo diferem significativamente dos que sdo obtidos por recurso a regresséo econo-
métrica utilizada pelo indice de Lotz-Morss — cf. M. Ansari (1983).

(62) As receitas fiscais foram retiradas de vérios ndmeros de Statistiques des Recettes Publi-
ques des Pays Membres de I'OCDE; os valores do PIBpm (a pregos correntes, em moeda nacio-
nal) e da respectiva capitagdo (em milhares de ddlares dos EUA, a pregos e taxa de cdmbio cons-
tantes) foram retiradas de OCDE (1988b).

(83) O cdlculo dos pardmetros desta equagdo de regressdo baseou-se em dados estatisti-
cos publicados em OCDE (1988b) e respeitantes a um conjunto de 23 paises. A capitagéo do ren-
dimento foi tomada em milhares de délares dos EUA, a pregos e taxa de cdmbio constantes de
1980. Os valores que figuram por baixo dos coeficientes de regressdo sdo os desvios padrbes
e (em segunda linha) as estatisticas T. De referir que foi ainda ensaiada uma outra equagéo que,
para além da capitagdo do rendimento (y) e do grau de abertura da economia (X + MIPIB), consi-
derava, também, a estrutura sectorial da economia, prefigurada pelo peso relativo da populagdo
activa empregada na agricultura. A qualidade da regressio revelou-se, porém, francamente inferior.
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Em face dos valores expostos, verifica-se, desde logo, que eles ndo con-
vergem numa evolugéo Unica para o esforgo fiscal no nosso pais. De facto,
enguanto os indices de Frank e de Bird indicam 1973 como ponto de inflexdo
da tendéncia decrescente até ai registada, o indice de Lotz-Morss mostra um
crescimento tendencial ao longo de todo o periodo focado (8%). Como denomi-
nador comum aos trés indices, temos, pois, um significativo crescimento do
esforgo fiscal no periodo posterior a 1973, conforme ilustra, alids, a figura 1.

QUADRO Vv

Evolugdo do esforgo fiscal em Portugal (1965-1986)

Esforgo fiscal
Ano indice indice indice
de de de
Frank Bird Lotz-Morss

1965 . 13,6 16,7 0,7
1966 . . . . 13,5 16,7 0,7
1967 . . 13,9 17,4 0,7
1968 . . 12,8 15,9 0,7
1969 . . 12,2 15,4 0,8
1970 . . 12,5 16,2 0,8
107 11,5 14,9 0,8
197 10,4 13,5 0,8
1978 . 9,2 11,8 0,8
1974 9,4 12,2 0,8
7 T 11,2 14,9 0,9
1076 . 11,6 15,9 1,0
1077 11,4 15,6 1,0
1978 . 10,7 14,5 1,0
1070 . 10,0 13,5 0,9
1980, . 10,6 14,9 1,0
1981, o e 11,2 16,0 1,0
1082 . 11,2 16,3 1.1
1988 . 12,0 17,8 1,1
1084 . . e 12,1 17.9 1,1
1085 . . e 11,5 16,8 1.1
1086 . . e 11,5 17,0 1,1

O indice de Lotz-Morss mostra, entretanto, que, ao longo do periodo em
andlise, a capacidade contributiva do Pais foi utilizada em diferentes graus:
até 1975, verifica-se uma clara subutilizagdo, mais intensa nos primeiros anos;
entre 1976 e 1981, regista-se uma utilizagdo com intensidade normal; apds 1982
(inclusive), assiste-se a uma sobreutilizacdo que se traduz num esforgo fiscal
relativamente elevado.

(64) Isto sem prejuizo de uma andlise mais pormenorizada revelar, nos trés indices em
apre¢o, uma evolugdo em moldes ciclicos.
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indices de Bird e Frank

FIGURA I

A evolucao do esforgo fiscal em Portugal

- 1.00

— 0,95

— 0,90

~ 0,85

— 0,80

— 0,75

— 0,70

...... indice de Bird;
— ——. indice de Frank;
indice de Lotz-Morss.

415

indice de Lotz-Morss



Noutra perspectiva e a exemplo do que se fez com o nivel de fiscalidade,
ha que situar no contexto internacional os valores obtidos para o nosso pais.
Recorre-se para isso ao quadro vi, onde, com referéncia a 1985, € mostrado,
para cada um dos paises da OCDE, o valor dos trés indices em questio (¢9).

QUADRO VI

O esforgo fiscal nos paises da OCDE

(Ano de 1985)

indice
Frank Bird Lotz-Morss
Pais

Cardinal Ordinal Cardinal Ordinal Cardinal Qrdinal
Alemanha (R. F.) ......... .. ... .... 2,7 20 4.3 18 1,0 15
Austrdlia . ...... ... . ... ... . ... ... 2,8 18 4.1 20 0,9 17
Austria ... ... .. L 3,9 8 6,9 6 11 5
Bélgica ......... .. ... ... .. ... ... 3,8 9 7,0 5 1,0 12
Canadd . .......................... 2,8 19 a1 19 0,9 18
Dinamarca .................... . ... 3,3 13 6,5 10 1,2 3
Espanha ....... ... ... ... ... ... 4,9 5 6,8 7 1,0 16
EUA. ... 2,2 22 3,2 22 0,8 21
Finlandia .. ............. ... ... ... 3,0 15 4,8 17 1,0 14
Franga ............... ... .. I 3,4 12 6,2 12 1,2 4
Grécia ..................... .. ..... 8,2 3 12,6 3 1,2 2
Holanda .......................... 3,7 11 6,7 8 1,1 9
Irflanda. ............. .. .. ... ... .. .. 6,6 4 10,8 4 1,1 7
talia .. ... . ... .. ... 4,0 7 6,2 13 1,0 11
dJapdo . ... 2,6 21 3,7 21 0,8 20
Luxemburgo ........ ... ... ...... ... 3,0 16 . 53 16 0,8 19
Noruega ........................ .. 2,9 17 5,5 15 1,1 6
Nova Zeldndia ..................... 4,3 6 6,6 9 1,0 13
Portugal ... ...... ... ... . ... ... . ... 11,5 2 16,8 2 1,1 10
Reino Unido .. ................... .. 3,7 10 6,0 14 1,1 8
Suécia........ ... ... ... ... 3,1 14 6,3 11 1,2 1
Suiga........ ... 1,9 23 2,8 23 0,7 23
Turquia ............ .. ... . ... 13,7 1 17,0 1 0,8 22

Observagdo. — Em caso de igualdade dos cardinais, tal como estdo expostos, o ordena-
mento dos paises foi estabelecido por recurso as milésimas.

(85) Para o célculo destes indices recorreu-se a dados estatisticos publicados pela OCDE
e compativeis com os que foram utilizados no quadro v para a andlise cronoldgica do caso por-
tugués.
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Perante este quadro, é de referir, antes de mais, que os ordenamentos
dos paises envolvidos apresentam, entre si, uma razodvel coeréncia, a des-
peito de os ordinais de um ou outro pais poderem mostrar flutuagdes signifi-
cativas. Na verdade, para além da Turquia, poucos sdo os casos de valores
francamente erraticos ().

E certo gue as referidas flutuagbes dos ordinais, de acordo com o indice
que se considere, serdo explicaveis pelas diferentes medidas da capacidade
contributiva subjacentes. Ainda assim, ndo deixam de constituir mais uma firme
chamada de aten¢do para a prudéncia que deve acompanhar as conclusées
baseadas nestes indicadores.

Posto isto, os valores em aprego mostram que, contrariamente ao que
se verificou com o nivel de fiscalidade, Portugal sobressai como um dos pai-
ses onde o esforgo fiscal € mais intenso. De facto, enquanto o indice de Lotz-
-Morss nos coloca numa posigdo acima da média, os indices de Frank e de
Bird indicam que o nosso pals suporta 0 segundo maior esforgo fiscal no qua-
dro da OCDE, a consideravel distdncia, alids, dos niveis subsequentes (7).

Os paises que acompanham Portugal nesta prestagdo pouco invejavel,
divergem em fung¢éo do indice que se considere: segundo os indices de Frank
e de Bird, a Turquia e a Grécia formam, connosco, o grupo dos trés paises
da OCDE onde o esforgo fiscal é maior; para o indice de Lotz-Morss, o0 grupo
homdlogo é composto pela Suécia, pela Grécia e pela Dinamarca.

No que toca, por outro lado, aos paises menos intensamente tributados,
0s indices retidos denotam uma maior convergéncia: se considerarmos 0s cinco
paises com valores mais baixos em cada um dos indices, destacam-se trés
gue figuram em qualquer dos casos — a Suiga, os EUA e o Japdo. De harmo-
nia com os indicadores vertentes, serdo estes, pois, 0s paises onde o cumpri-
mento das obrigag¢des fiscais implica o menor esforgo para o cidaddo médio.

4 — A questdo do limite da fiscalidade

No plano tedrico, é possivel afirmar-se que ndo existem guaisquer limites
para a pung¢ao fiscal, pois o processo de redistribuigdo pode ser levado até

(%6) Refira-se que, mesmo incluindo o caso da Turquia, o coeficiente de Spearman de cor-
relagéo ordinal apresenta valores significativos quaisquer que sejam as séries de ordinais em con-
fronto, a saber (entre paréntesis figuram os valores do coeficiente quando se exclui a Turquia):

Relagdo entre os ordinais baseados nos indices de Frank e do Bird, 0,94;
Idem, Frank e Lotz-Morss, 0,36 (0,48);
Idem, Bird e Lotz-Morss, 0,49 (0,66).

(67) Anote-se que este resultado, no que respeita ao indice de Frank, coincide com o obtido
em J. Portela (1986).
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ao ponto em gue a totalidade dos rendimentos seja absorvida pelo imposto
(trabalho gratuito) e em que todos os bens e servigos sejam fornecidos gratui-
tamente (%8).

Em termos praticos, porém, a questdo do limite coloca-se no sentido do
estabelecimento de uma fronteira numérica cuja transposi¢do implicara con-
sequéncias supostamente graves ou, até, alteracdes qualitativas da sociedade.
E nesta acepgéo, de facto, que varios autores, desde ha muito, se tém pro-
nunciado.

As primeiras tentativas de determinacdo de um valor maximo para os
impostos terdo surgido na esteira dos autores classicos, cuja posi¢éo sobre
a matéria pode ser resumida na celebrada afirmagéo de Say segundo a qual
o melhor de todos 0s planos financeiros é gastar pouco, e o melhor de todos
0s impostos é o mais pequeno (%).

O estabelecimento, pela primeira vez, de um limite quantificado parece
poder-se atribuir a Proudhon, que, na sua Théorie de I'lmpdt, advoga que o
maximo do imposto n&o ultrapasse 10 % do produto bruto. E, alias, logo acres-
centa que este maximo é apenas provisoério, ja que, «apds dez ou quinze anos
de uma pratica liberal», o imposto deve descer da décima para a vigésima parte
do produto, ou ainda menos (79).

Poucos anos depois, o Prof. Leroy-Beaulieu, um dos principais defen-
sores do liberalismo, escrevia, no respeitado Traité de la Science des Fi-
nances: '

[...]oimposto num pais bem administrado, que ndo tenha atras
de si um passado belicoso e catastrofes nacionais legando-lhe divi-
das, ndo deveria ultrapassar 5 % do conjunto dos rendimentos dos
cidaddos [...] De 5 a 7 ou 8 % do rendimento dos habitantes, o
imposto ainda pode ser facilmente lan¢cado e suportado com como-
didade. Acima dos 10 % o imposto torna-se muito pesado; é quase
impossivel cobra-lo sem medidas arbitrarias ou vexatérias. Enfim, por
volta dos 15 ou 16 % o imposto ocasiona um prejuizo consideravel
a sociedade, impele o capital e os cidaddos a emigragdo e torna-se
qguase incobravel [...]1(")

(68) Cf. Ministére des Finances (1956). No dizer de M. Weralski (1962), a determinacdo de
tal limite sé pode ser um equivoco, ja que tem de se ter em conta o resultado final da redistribui-
cdo. Refira-se, alids, que, noutra perspectiva, hd mesmo guem defenda que, como a massa dos
impostos ndo é homogénea com o PIB, estes podem incidir varias vezes por ano sobre um mesmo
valor criado, pelo que o limite «absoluto» do nivel de fiscabilidade ndo € 100 % mas . .. infinito! —
Cf. B. Théret e D. Uri (1982). Neste sentido, também S. Peitzman (1980) refere a possibilidade
de as verbas respeitantes as transferéncias do Estado, por exempio, serem tributadas, retransfe-
ridas, novamente tributadas e assim sucessivamente, de tal forma que o Orgcamento do Estado
seja um multiplo do PNB.

(89) Cf. J.-B. Say (1803).

(79) Cf. P.-J. Proudhon (1861).

(") Cf. P. Leroy-Beaulieu (1877).
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Estes limites terdo mantido alguma credibilidade até aos primeiros anos
do século xx, pelo menos a avaliar pelas seguintes aproximagdes ao nivel de
fiscalidade no inicio deste século ("3):

Alemanha — 7,99;
Estados Unidos — 7,76;
Franca — 14,96;
Portugal — 12,30;
Reino Unido — 9,99.

A evolugdo posterior, contudo, viria a encarregar-se de pulverizar todos
estes limites, em termos de tal forma categdricos que o seu destino s6 pode-
ria ser um: o rol das curiosidades académicas. Tal ndo obstou, porém, a que,
jé bem perto de néds, outros autores se aventurassem na fixagdo de um limite
maximo para o peso dos impostos.

O caso mais conhecido sera o de Colin Clark, que, reportando-se a «gqual-
quer sociedade ndo totalitaria em tempos de paz», defende que o limite critico
da tributacdo é de cerca de 25 % do rendimento nacional ou, provavelmente,
ainda menos (®). A ultrapassagem deste limite teria como consequéncia, no
dizer de Clark, o desencadeamento de perigosas tensdes inflacionistas.

Refira-se que Keynes, muito embora reconhecendo, explicitamente, que
este limite representa, apenas, uma inferéncia estatistica bastante precaria,
nédo deixa de concordar com ele — é o que se pode concluir dos termos de
uma carta pessoal que enderegou a Clark em Margo de 1945 (74).

Um outro autor, Fritz Neumark, escrevendo em 1960, afirma, por seu lado,
que, no caso de a fiscalidade persistir no crescimento patenteado até essa
altura, ndo serd de esperar gue fiquem intactas instituigcbes decisivas para o
funcionamento de uma economia de mercado (®). E adianta que, se for ultra-
passada a barreira dos 50 %, dar-se-a uma tal transformagéo do sistema que
a nova ordem serd essencialmente diferente da actual (76).

(2) Para Portugal, o valor resulta do quociente entre o total dos impostos previstos no orga-
mento para o exercicio de 1900-1901 e a estimativa do PNB para 1900 obtida em J. Albano San-
tos (1984). Para os restantes paises, trata-se do peso dos impostos em percentagem do rendi-
mento nacional, de harmonia com Edwin Seligman, em Studies of Public Finance, The Macmillan
Co., Nova lorque, 1925, cit. in V. Tanzi (1970).

(78 Cf. C. Clark (1945). Para uma critica a tese defendida neste artigo, v., entretanto,
J. Pechman e T. Mayer (1952).

(™) Parcialmente reproduzida em C. Clark (1977). A concordéncia de Keynes com este limite
8, alids, consistente com o texto de uma carta aberta que dirigiu ao Ministério das Finangas de
Franga, na qual considera impossivel, «<de um ponto de vista politico», que as despesas publicas
possam atingir um quarto do rendimento nacional — cf. P. Rosanvalion (1981).

(78) O autor refere, particularmente, a propriedade privada, a iniciativa individuai e a liber-
dade de escolha dos consumidores.

(76) Cf. «L’univers économique et social», t. IX, Enciclopédia Francesa, 1960, cit. in
B. Magliulo (1979). Anote-se que, de harmonia com OCDE (1988a), o limiar dos 50 % foi ultrapas-
sado pela Suécia em 1977 e pela Dinamarca em 1986. Alids, neste ano, o primeiro daqueles pai-
ses apresentava ja um nivel de fiscalidade de 53,5 % — o0 mais alto da OCDE.
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Mais recentemente, Arthur Laffer esteve na origem de outro limite para
a fiscalidade que beneficiou de larga divulgacdo. De facto, retomando as ideias
classicas sobre a matéria, Laffer explicitou a existéncia de uma relagao entre
as receitas fiscais e a estrutura de taxas dos impostos, concluindo que, das
possiveis estruturas de taxas, subsiste uma que maximiza as receitas fis-
cais (7).

Segundo esta relagdo — que passou a ser conhecida por Curva de
Laffer ("8 — as receitas fiscais comegam por ser uma fungéo crescente das
taxas dos impostos, até atingirem um ponto méaximo; ultrapassado este ponto,
tornam-se uma funcgdo decrescente daquelas taxas, até se reduzirem a zero,
guando a taxa atinge os 100 %. A figura 11 ilustra esta relagéo (7).

FIGURA I

A Curva de Laffer

Receitas fiscais
m

—
O 100 % Taxas dos
impostos

(") Cf. A. Laffer, V. Canto e O. Odogwu (1977). V. também A. Laffer e J. Seymour (1979)
e A. Laffer (1980, 1981a, 1981b e 1984).

(78) Esclarega-se que o Prof. Laffer, naturalmente, jamais reclamou ter inventado uma curva;
em A. Laffer e J. Seymour (1979) refere, mesmo, que a ideia subjacente remonta ndo aos classi-
cos, como se poderia pensar, mas ao filésofo drabe do século xiv Ibn Khaldun. A designacio foi,
porém, atribuida por Jude Wanniski, no livro que, com cativante comedimento, intitulou The Way
the World Works. [V. J. Wanniski (1978a, 1978b e 1981)].

(79) Esta relagdo assenta, segundo Laffer, no facto de a variagdo das taxas dos impostos
ter dois efeitos nas receitas fiscais: um aritmético e outro econémico. O primeiro é ébvio: variando
as taxas dos impostos, as receitas fiscais variam no mesmo sentido, num valor iguai ao produto
da variagéo da taxa pela matéria colectavel. O efeito econémico, por seu lado, decorre do impacte
que os impostos tém junto dos detentores de factores de produgdo: variando as taxas dos impos-

. tos, altera-se, no sentido oposto, o incentivo ao uso daqueles factores. Em especial a partir de

" determinado nivel, subidas das taxas reduzem o estimulo a utilizagao dos referidos factores, que
passam a ficar inactivos ou sdo canalizados para a economia subterrdnea — em qualquer caso,
reduz-se a matéria colectavel e, logo, as receitas fiscais. Ora, com as taxas dos impostos a um
nivel baixo, o efeito aritmético é predominante, pelo que uma subida das taxas proporciona um
acréscimo das receitas fiscais. Mas a partir de determinado ponto, o efeito econémico sobreleva
o efeito aritmético, o mesmo é dizer, aumentos nas taxas dos impostos originam decréscimos
das receitas fiscais.
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Aspecto crucial da Curva de Laffer é a determinacdo do ponto E, onde
as receitas fiscais se maximizam, e que, portanto, representard um limite
maximo a fiscalidade. Arthur Laffer, prudentemente, jamais definiu esse ponto;
Jude Wanniski, por seu lado, fa-lo com o rigor que ressalta do seguinte trecho:

[...] com excepgéo das taxas 0 e 100 %, n&do ha outros nime-
ros ao longo da Curva. O ponto £ ndo esta nos 50 %, se bem que
pudesse estar, mas representa, antes, um numero variavel. Eo ponto
no qual o eleitorado deseja ser tributado (¥°).

A despeito deste caracter vago e impreciso (¢'), a Curva de Laffer rapi-
damente desfrutou de ampla divulgagdo, em especial na imprensa, facilmente
rendida, como se compreende, ao seu aspecto mais atractivo: o de gue uma
redugdo nas taxas dos impostos pode aumentar as receitas fiscais (2).

- A dbvia popularidade da ideia levou mesmo a que a Curva se transformasse
no emblema do movimento protagonizado pelos chamados «economistas da
oferta» (53).

Foram-se registando, entretanto, algumas tentativas de tratamento eco-
nomeétrico da Curva, tendo em vista, designadamente, a determinacdo do ponto
onde as receitas fiscais se maximizam. Os resultados obtidos ndo consentem,
porém, grande optimismo, porquanto enfermam de dois tipos basicos de insu-
ficiéncia, a saber:

a) Excessivos intervalos de variacdo para o ponto onde se maximi-
zam as receitas fiscais, com a eventual escolha de uma taxa
optima a ser tributdria de forte subjectividade (84);

b) Recurso a métodos claramente insatisfatérios, por redutores da
realidade ou por inconvenientes no plano econométrico (%).

(80) Cf. J. Wanniski (1978a e 1978b).

(87) Para uma critica contundente a este aspecto, v. M. Gardner (1981).

(82) Claro que, conforme se refere em P. Gutmann (1979), o pode aumentar foi convertido
pelos politicos em aumentara. O proprio Laffer sentiu-se na necessidade de lembrar que a Curva
€ um mero instrumento pedagdgico, incompativel, pois, com tal automatismo — cf. A. Latfer
(1984) —, mas o sensato apelo parece ndo ter grande acolhimento, pelo menos a avaliar pela
afirmagdo de que pouco importa que a Curva de Laffer seja matematicamente duvidosa, a partir
do momento em gue é politicamente exacta. Na verdade, ela justifica a revolta fiscal, ja ndo no
terreno populista, mas no da eficacia econdmica: com Laffer, a revolta fiscal tornou-se intelec-
tualmente respeitdvel — cf. G. Sorman (1984).

(83) Cf. H. Kempf (1983).

(84) Para os EUA, D. Fullerton (1980) conclui que o ponto £ da curva estd situado entre
4,8% e 71,8 %, consegue, posteriormente, aperfeigoar o resuliado, limitando o intervalo de varia-
G&o pelos valores 28,5% e 78,8 % — cf. D. Fullerton (1982). Reportando-se & Suécia, E. Feige
e R. McGee, (1983) ndo conseguem methor do que situar a desejada taxa entre 32% e 91 %
(sem prejuizo, claro, de uma subseguente escolha com fundamentagdo controversa).

(85) Em A. Fourgans (1985) conclui-se que na Franga a taxa em questio esta situada nos
44,7 %; s6 que o método seguido para a fixar abstrai, pura e simplesmente, de factores decisivos
na matéria, a comecar pela elasticidade da oferta de factores produtivos em relagido aos impos-
tos. Em P. Pereira e J. Vilias-Boas (1986), os préprios autores reconhecem o uso de método eco-
nometricamente incorrecto, 0 que nédo os impede de retirar conclusdes em termos definitivos.
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Neste contexto, parece razoavel concluir que a Curva de Laffer n&o pro-
porciona, ainda, uma resposta credivel para a antiga questdo do limite da fis-
calidade, que, assim, permanece em aberto. Pode, mesmo, dizer-se que, com
o decorrer do tempo, vai adquirindo progressiva consisténcia a ideia de que
esta controvérsia jamais podera obter uma resposta cientifica em moldes ter-
minantes.

Na verdade, o limite da fiscalidade constitui um fenémeno reconhecida-
mente complexo, onde se entrecruzam mudltiplas disciplinas, algumas das quais
dificilmente acessiveis a indispensavel quantificagdo (v. g., psicologia, sociolo-
gia, politica). Alids, a este caracter multifacetado acresce o facto de se tratar
de uma realidade algo fugaz, passivel de variar, num mesmo espago, ao sabor
das épocas e das circunstancias ().

Assim, talvez mais do que insistir na fixagdo de um limite para a fiscali-
dade, importara analisar os diferentes factores susceptiveis de balizarem a pun-
cdo fiscal, a fim de poder actuar sobre eles, se for caso disso. E nesse sen-
tido que se orientam algumas das investigagbes em curso, designadamente
no quadro de organismos internacionais (%7).

Fevereiro de 1989.

(86) Cf. J.-L. Syren (1980). Em P. Beltrame (1976) parece, entretanto, opinar-se neste sen-
tido, quando se afirma que um limite s6 «deveria poder ser definido nas economias estagnadas
ou em regressdo». Refira-se que, para além dos aspectos focados, ha quem defenda que o limite

. da fiscalidade releva tanto do nivel dos impostos como da sua taxa de variagdo — cf. R. Goode
(1980).
(87) Cf. L. Mehl e P. Beltrame (1984).
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