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ESTATUTO EDITORIAL

O Tribunal de Contas insere-se numa linha de continuidade de diver-
sas instituicdes do Estado que, desde os anos finais do Século XIII em que
se situard a sua criag@o, prosseguiram, com estatutos naturalmente diferen-
tes, uma fungéo central de fiscalizagdo financeira.

O sistema de fiscalizag@o financeira externa portuguesa € influenciado
por um principio que, vindo do Direito Romano e tendo expressao tanto do
Direito Privado como no Direito Pidblico portugués desde hd muito, nido
deixa de poder documentar-se também em outras experiéncias juridicas,
algumas bem mais antigas: quem administra bens alheios presta contas.

Ora, bom exemplo de bens alheios sdo os bens publicos que, por se-
rem da comunidade (ou de institui¢Ges nascidas da sua auto-organizacio)
ndo sdo individualmente de ninguém que zele pela sua integridade e pela
fidelidade e transparéncia da respectiva gestao.

Surge, assim, a obrigacdo de prestar contas como dever incontorndvel
dos que administram, a qualquer titulo, dinheiros ou outros activos publi-
cos. .
Como forma apurada de tomar essas contas, com independéncia, im-
parcialidade ou isencdo, surge a jurisdi¢do de Contas, aspecto central de
uma jurisdi¢do das finangas publicas que pode estender-se a poderes mais
amplos.

Tal jurisdi¢ao € exercida pelo Tribunal de Contas que, na linha de
continuidade acima referida, é afirmado pela Constitui¢do democratica de
1976, sobretudo a partir da Revisdo de 1989, como um Tribunal integrado
no aparelho judicidrio e vem progressivamente a afirmar-se como 6rgio
supremo de controlo financeiro do Estado de Direito democrdtico.

E neste contexto que se insere a Revista do Tribunal de Contas, como
espaco para reflexdo, estudo, investigacdo e informacido nos dominios do
Direito Financeiro e das Financas Piblicas e, bem assim, do controlo finan-
ceiro externo e independente.

Sem perder de vista o cunho cientifico, bem patente na sec¢do dos
Estudos, ocupa especial relevo nos seus objectivos a preocupacdo de pro-
porcionar utilidade prética a todos os que, de algum modo, t¢ém de lidar com
o Direito Financeiro e as Finangas Publicas e o seu controlo, traduzida na
divulgacdo da actividade do Tribunal mediante a publicagdo de jurispru-
déncia, estudos, pareceres, informagdes e documentos sobre matérias cone-
Xas com as suas atribuicdes.
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Assim, adoptando uma periodicidade, em regra, semestral, a Revista
apresenta um contetido tipico estruturado nos seguintes capitulos ou sec-
coes:

Estudos

Documentos

Publicac@o integral de acérdaos seleccionados
Crénica da jurisprudéncia seleccionada (sumadrios)
Crénica da legislagdo seleccionada (sumdrios)
Arquivo Histérico

Noticias

Informacao bibliografica.

O Director

(Alfredo José de Sousa)
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ESTUDOS






Aspectos de evolugdo da tributacdo geral do consumo numa
perspectiva historica’

por: Joao Pinto Ribeiro™

O presente texto tem natureza pedagdgica e acompanha de perto, com as necessdrias actua-
lizagdes e adaptagoes, o que tem sido utilizado hd alguns anos pelo autor na prelec¢do de
cursos de Finangas Piiblicas, quer na Faculdade de Economia do Porto, quer na Faculdade de
Direito da Universidade Catélica do Porto. Nio se trata, portanto, de um texto de in-
vestigagiio, e o tnico mérito que lhe pode ser atribuido € a forma ou perspectiva pessoal da
sua exposicdo, dada a finalidade da sua utilizagdo.

Este artigo foi recentemente publicado na colectdnea de “Ensaios de homenagem ao

Prof. Manuel Jacinto Nunes”

** Juiz Conselheiro e Vice-Presidente do Tribunal de Contas (22 Secgiio)

19






Os impostos especiais de consumo, que constituem a modalidade mais
antiga de tributag@o indirecta (na Idade Média ja existia um imposto sobre
o sal), t€m sido criados por um processo bastante empirico, sem coeréncia
entre si, a maioria das vezes sob a pressdo da necessidade de aumentar as
receitas, mas nalguns casos em obediéncia também a outras razdes: redis-
tribuir o rendimento (imposto sobre os bens de luxo), desencorajar o con-
sumo de certos bens (dlcool, tabaco, etc.), atribuir os custos de certos ser-
vigos publicos aos seus utentes dentro do “principio do beneficio” da
tributacdo (o imposto sobre a gasolina), controlar ou racionar o consumo de
certos bens em periodos de pentiria, etc. ...

Nos tltimos anos da Primeira Guerra Mundial, ainda sob pressao da ne-
cessidade de arrecadar avultados montantes de receitas e de lutar contra a
inflagdo, apareceram os primeiros impostos gerais de consumo. Estes im-
postos tém revestido diversas modalidades, que por ordem do seu apareci-
mento histérico sdo: o imposto cumulativo ou “em cascata’, o imposto
unico (no fabricante, no grossista ou no retalhista, consoante a fase do
circuito produtivo em que tem lugar a sua incidéncia) e o imposto sobre o
valor acrescentado (IVA). Cada um destes impostos discrimina menos que
o seu imediato predecessor entre os diferentes produtos ou entre as diversas
formas de produzir e distribuir determinado produto. Tal, podia tornar
aconselhdvel comecar a sua andlise pelo imposto sobre o valor acrescenta-
do, que exerce, no aspecto referido, um impacto uniforme, e apreciar segui-
damente em que medida as outras modalidades se desviam desse arquétipo’.
Vamos optar, no entanto, por enquadrar a sua descricio na perspectiva
histérica, que permite apreender em que medida é que certas pressdes eco-
némicas e sociais por uma uniformidade de tratamento podem ter condicio-
nado o desenvolvimento da tributagdo geral da despesa ao longo de quase
um século da sua existéncia.

Tal justifica, como adiante se refere, que o IVA tenha sido adoptado como modelo para
vigorar nos paises da Europa Comunitdria, nos termos do artigo 2° da 1* Directiva do Con-
selho da CEE, de 11 de Abril de 1967.

A ideia que serve de fundamento a definicdo do campo de aplicagio do IVA inspira-se no
modelo de equilibrio da economia cldssica, o qual pressupde que, num sistema de concor-
réncia perfeita, os impostos indirectos que incidem sobre o valor das transagoes devem ser
gerais e neutros, isto €, onerarem todos os bens e servigos em condigdes similares.
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1. IMPOSTO CUMULATIVO OU “EM CASCATA”

Neste caso o imposto incide sobre o valor total de cada uma das tran-
sac¢Oes por que passa um bem ao longo dos diversos estddios ou fases do
seu circuito produtivo, desde que € matéria prima até a sua venda ao con-
sumidor como produto acabado, apresentando-se como imposto plurifésico.

E como a sua base é assim ampla, a taxa aplicada pode ser reduzida, o
que tem a vantagem de ndo estimular a evasdo ao imposto na medida em
que poucos contribuintes achardo compensador em tal hipdtese correr o
risco de penalidades. Todavia, mesmo neste aspecto, a experiéncia da apli-
cacdo do imposto em vdérios paises veio a traduzir-se na preferéncia por
uma taxa de imposto mais elevada sobre algo inferior ao valor total das
transacgdes. E que por razdes administrativas tornou-se geralmente acon-
selhdvel isentar do imposto as pequenas empresas. Por um lado, a sua
fiscalizacdo em relagdo a estas empresas poderia implicar custos que tor-
nam nio compensadoras as receitas deles cobradas e, por outro lado, dai
deriva a necessidade de lhes exigir a organizacdo de uma contabilidade, a
qual, mesmo rudimentar, pode constituir para elas um pesado “custo de
observancia” do imposto. Uma das solu¢des adoptada para estas dificul-
dades administrativas tem consistido em isentar um certo montante das
vendas de todas as empresas (por ano ou més), o que equivale a isentar as
mais pequenas e permite a pratica de uma taxa de imposto mais elevada.

Este imposto tem apresentado, todavia, o grave inconveniente de criar
desigualdades ao fazer depender o montante de imposto cobrado de deter-
minado bem do nimero de transac¢des por que ele passa, o qual depende
do grau de integracdo dos seus processos de fabricacdo e de distribui¢do
(integracdo vertical ascendente ou descendente). Assim, tal modalidade de
imposto discrimina contra os circuitos longos e beneficia os circuitos cur-
tos, o que induz naturalmente os empresdrios a integracdo vertical a que
corresponde um retrocesso na especializagdo, com a possivel implicacdo
nos custos de producdo e distribuicdo e na correspondente afectagido de
recursos.

A discriminag@o que esta forma de imposto geral cria contra a ndo inte-
gragdo dos circuitos produtivos tem monopolizado praticamente a atengdo
da totalidade dos autores, ignorando-se outros tipos de discriminagio que o
imposto também € susceptivel de originar. Um deles é o que deriva do
6nus adicional que o imposto pode criar ao valor acrescentado nos estddios
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iniciais dos circuitos produtivos de certos bens em relagdo a outros, desde
que ndo exista uma integracdo vertical completa, acentuando-se o 6nus com
o grau de desintegracdo. Para se compreender o alcance desta discrimina-
¢do, imagine-se duas indistrias A e B, com o mesmo grau de integragido
vertical, isto €, com o mesmo niimero de estddios produtivos, em que a
inddstria B produz um artigo no valor do qual, por hipétese, os servigos do
grossista e do retalhista representam uma parte importante, enquanto na
inddstria A o valor do produto consiste principalmente do valor acrescenta-
do nos estddios iniciais. Admitindo o mesmo prego junto do consumidor
final para ambos os bens, e uma taxa de imposto de 5%, o quadro seguinte

ilustra a diferenca entre as duas situacdes:

Valor dos produtos nos Montante de impostos
diversos estadios (taxa S%)

A B A B
100 100 5 5
150 120 7,5 6
190 150 9,5 7,5
200 180 10 9
230 230 11.5 115

43,5 39,0

E certo que esta discriminagdo, de um modo geral, ndo tem procurado
os estudiosos de Finangas Piblicas, nem os legisladores lhe tém consagrado
disposicdes especiais. E o facto ndo deixa de ter a sua importancia, tendo
em conta que desse modo se criam oportunidades para reduzir o impacto
cumulativo do imposto, aligeirando os encargos de fabricagdo do bem
(manufactura menos completa e menos cuidada) e promovendo a sua ven-
da através de campanhas publicitdrias, aperfeicoamento dos circuitos de
distribui¢@o do produto, etc.
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2. IMPOSTO UNICO OU MONOFASICO

Este imposto incide apenas sobre o valor dos bens numa das fases do
seu circuito produtivo: quando eles passam do produtor para o grossista
(imposto iinico no fabricante), deste para o retalhista (imposto itinico no
grossista), ou na altura em que este o vende ao consumidor (imposto tinico
no retalhista). Qualquer destes impostos ao concentrar 0 seu encargo numa
tnica fase, a taxa por eles utilizada terd de ser mais elevada do que a do
imposto cumulativo, o que naturalmente encorajard a fraude.

A maior parte dos paises insatisfeitos com o imposto cumulativo, pelas
razbes apontadas, passaram a adoptar na década de 60 impostos monofdsi-
cos. Com estes eliminam-se as principais desigualdades resultantes do
impacto daquele sobre diferentes modos de organizacdo de producdo e de
comercializag¢@o de determinado bem. Porém, estes impostos, também ndo
se apresentam neutrais, pois podem criar, como veremos, diferencas de
tratamento entre os bens que incluem diversas propor¢des dos servigos de
distribuic@o no seu custo ou interferir nas relagées de competigdo de produ-
zir e distribuir o mesmo produto. Neste aspecto, quando um fabricante
empreende uma integracdo vertical descendente ao absorver certas fungdes
do grossista ou do retalhista, permanecendo basicamente uma empresa
transformadora, o imposto incide sobre um valor do bem que inclui certos
custos de distribui¢do. Neste sentido o imposto discrimina contra a inte-
gracdo vertical descendente empreendida pelo fabricante, criando impor-
tantes desigualdades competitivas, relativamente aos que assim ndo proce-
deram, podendo a neutralidade do imposto ser restaurada desde que o preco
tributdvel deixe de ser o preco real da transaccdo e seja substituido por um

preco hipotético mais baixo.

Tal desigualdade competitiva, embora subsista no imposto tinico no
grossista, quando este integra as fungdes do retalhista, a situacdo apresenta-
-se menos discriminatdria contra tal integracdo vertical descendente, sendo
neste sentido que se afirma que tal imposto € mais neutral que o imposto no
fabricante. Também neste caso a restauracdo da neutralidade completa
implicaria que a base tributdvel assentasse, ndo no preco efectivo da tran-
sac¢do, mas ainda num preco hipotético que correspondesse ao preco cor-
rente da venda por grosso.

A possibilidade de tal discriminagdo desaparece no imposto tinico no
retalhista, caso em que o imposto é exactamente proporcional ao preco do
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bem vendido, ndo havendo necessidade em tal caso de utilizar precos hi-
potéticos para restaurar a neutralidade da tributagdo.

No imposto unico no fabricante, a sua base é o valor do bem quando ele
deixa a ultima empresa que intervém no seu processo de fabricacdo, sendo
em relagdo a esta que se define o estddio em que o bem se torna tributdvel.

Ao estruturar-se este tipo de imposto torna-se necessdrio introduzir a
ideia de 4rea de suspensdo do imposto, obviamente dispensdvel no imposto
cumulativo, e segundo a qual se isola um certo sector da actividade de
producdo e distribuicio dos bens, neste caso os fabricantes, através do
estabelecimento de um registo prévio para as empresas. Os bens que pene-
tram neste grupo de empresas registadas ndo pagam imposto a entrada e
podem ser transferidos dentro deles livres de imposto (isencao dos produ-
tos semi-acabados ou bens intermédios). De facto, se cada produto nio
deve ser tributado mais do que uma vez, ¢ necessdria a suspensio do im-
posto enquanto o bem se move dentro da zona do mundo industrial, circu-
lando entre as fdbricas em virios estddios de acabamento®.

Por idénticas razdes as apontadas no imposto cumulativo, também aqui
se pode consagrar a isencdo para as empresas, embora neste caso haja uma
menor perda de matéria colectdvel.

O imposto tnico no grossista estrutura-se de modo andlogo ao que inci-
de no fabricante, tornando-se apenas necessdrio salientar alguns aspectos
em que dele difere. Em primeiro lugar, a drea de suspensdo do imposto
dentro da qual hd a sua isencdo para a circulagdo dos bens intermédios, é
um pouco maior sob o imposto no grossista’, o que constitui uma vantagem
administrativa, por menos reembolsos de impostos serem necessarios, des-
de que poucos bens deixam o sector registado para regressar a ele mais

2 Quanto a certos bens, que entram na zona, e que desaparecem no processo de fabrico (por
exemplo os combustiveis) deveriam igualmente ser isentos porque acrescentam valor que
serd tributado quando o produto final emerge da zona. Todavia, como esses bens podem
ser utilizados como produtos finais ou como bens intermédios, o fabricante pode declarar
destind-los a produgido mas vir a desvid-los para o consumo préprio ou revendé-los a uten-
tes ndo tributdveis, realizando desse modo receitas a custa do fisco. Sdo razdes desta natu-
reza que tém levado os legisladores a sua tributagao, isentando apenas os bens intermédios
que aparecem fisicamente incorporados no produto acabado. Por consideragdes adminis-
trativas semelhantes, a isenciio de bens capitais é usualmente restringida aqueles bens que
ndo podem ser directamente utilizados por empresas ndo tributdveis ou consumidores: a
maquinaria, por exemplo, mas niao o mobilidrio de escritério ou as viaturas.

* Admitindo que os fabricantes podem actuar como grossistas.
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tarde; além disso, uma eventual isenc¢@o dos pequenos grossistas custa ainda
menos receita ao Estado do que a isencdo dos pequenos fabricantes, em
regra, em maior nimero; por ultimo, hd ainda a referir, que ao incluir na
base de tributagdo o valor acrescentado pelo grossista, o imposto que incide
nesta fase, relativamente ao que tem lugar no fabricante, ¢ mais neu-
tral entre produtos que incluem diversas proporgdes de servigos de distri-

buicdo no seu custo”.

O imposto tnico no retalhista, pelo que se acaba de referir, tem ainda
um menor efeito de discriminag@o entre os diversos produtos, ao incluir na
sua base todos os custos de fabricac@o e de distribuigdo.

O imposto tinico no retalhista permite incluir na sua base a tributacio de
todos os servigos, do mesmo modo que o imposto cumulativo € o imposto
sobre o valor acrescentado, mas em contraste com o imposto no fabricante
ou no grossista, uma vez que estes impostos se articulam mal com uma
tributacdo geral dos servigos, ja que esta, por defini¢do, tem de ser feita no
ultimo estddio da sua producio.

3. IMPOSTO SOBRE O VALOR ACRESCENTADO (IVA)

No desenvolvimento histérico da tributacdo geral da despesa, este im-
posto plurifdsico ndo cumulativo constitui a modalidade mais recente, e
naturalmente a mais aperfeicoada. Com ele preserva-se a neutralidade
fiscal, desaparecendo as discriminagdes criadas pelo imposto cumulativo e
pelos impostos tinicos no fabricante e no grossista sendo estranha ao seu
funcionamento a técnica de suspensdo do imposto. O imposto no retalhista,
embora possa ser, como veremos, uma forma de tributacdo equivalente a
determinado tipo de IVA, a sua aplicagdo seria susceptivel de criar dificul-
dades financeiras ao Estado, uma vez que para proporcionar receitas signi-
ficativas a sua taxa teria de ser elevada, o que incentivaria a fraude por nao
ser um imposto fraccionado como o IVA. Mercé disso, o IVA foi erigido
em modelo para vigorar nos paises da Europa Comunitdria (Relatorio
Neumark).

O IVA incide valor que uma empresa acrescenta aos bens e servicos que
compra doutras empresas e que processa com a forca de trabalho que

* Entre nés, entre 1966 e 1985, vigorou um imposto deste tipo, designado por imposto de
transacgoes.
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emprega € com oOs capitais préprios (maquinaria, edificios, mobilidrio,
veiculo, etc.). O produto assim obtido é vendido aos consumidores ou a
outras empresas, sendo a diferenca entre as receitas das vendas € o custo
dos materiais e servigos que adquirem de outras empresas que constitui o
seu valor acrescentado e, portanto, a base do imposto.

3.1. TIPOS DE IMPOSTO SOBRE O VALOR ACRESCENTADO

As aquisi¢des a outras empresas em matérias primas, produtos
semi-elaborados, combustiveis, servigos (bancarios, de seguros, publicida-
de) e ainda de bens capitais. O tratamento concedido a estes bens capitais,
que se reflectem no dmbito da base do imposto, difere, todavia, do tipo de
imposto utilizado, uns isentando o valor desses bens, outros ndo. Vamos,
entdo passar em revista, muito resumidamente, os principais tipos de im-
posto e os seus processos de cdlculo.

Sob um primeiro tipo de IVA o valor acrescentado seria igual as re-
ceitas brutas menos o custo da compra de bens intermédios de produtores
situados nos anteriores estddios de producdo. As compras de outras empre-
sas que sdo dedutiveis das vendas excluem assim as que respeitam a bens
capitais, bem como a deducdo de qualquer quota da sua depreciagdo. A
base do imposto seria, em cada estddio da producdo, igual 2 soma da depre-
ciacdo com os saldrios, juros, rendas e lucros.

A nivel de toda a economia tal imposto serd equivalente a um imposto
geral que incidisse sobre a venda de todos os bens e servigos finais, (bens
de consumo e bens de capitais) produzidos durante certo periodo (isto é, o
Produto Nacional Bruto) e pago pelo vendedor quando o fosse vendido ao
ultimo comprador, quer este seja um consumidor, uma empresa que au-
menta os seus stocks, ou uma empresa que compra bens capitais. E neste
sentido que muitos autores nao consideram o IVA uma nova forma de tri-
butagdo, mas meramente um imposto de vendas administrado de forma
diferente.

Admitindo que nos situamos numa economia fechada, se C € o con-
sumo da economia, I o investimento bruto, S o total de salarios, L o lucro
liquido, J os juros, R as rendas e D a quota de depreciagdo, a base agregada
do imposto serd o somatério dos valores acrescentados brutos das empre-
sas, isto €,
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PNB=S+R+J+L+D=C+I

e por isso este IVA se designa do tipo produto bruto.

Outro tipo de IVA, igualmente como o anterior, ndo permite a dedu-
cdo dos bens capitais comprados a outras empresas, mas diferentemente
dele subtrai a base do imposto o montante da depreciacdo que ocorre du-
rante cada ano.

Neste caso a base agregada do imposto corresponde ao somatério dos
valores acrescentados liquidos das empresas (receitas brutas menos com-
pras de bens intermédios e depreciagdo), isto €, ao Rendimento Nacional
(Y) ou Produto Nacional Liquido

Y=PNL=S+R+J+L=C+I-D

e o IVA diz-se de tipo rendimento ou produto liquido. Serd assim
equivalente a um imposto geral sobre o rendimento pessoal.

Um terceiro tipo de IVA isenta os bens capitais ao permitir a dedugio
do seu valor total no ano da sua aquisicdo a outras empresas. O valor
acrescentado € agora a diferenca entre as receitas brutas da empresa e as
compras de bens intermédios e de bens capitais. Enquanto o tipo anterior
permitia deduzir apenas a quota de depreciagdo este permite deduzir todo o
investimento bruto, tornando o imposto equivalente a um imposto geral que
incidisse apenas sobre as vendas de bens de consumo no retalhista, diferin-
do deste apenas no processo administrativo da sua aplicagdo’.

A base agregada deste tipo fica reduzida a componente C do Produto
Nacional, diferindo do anterior pela diferenca I-D (investimento bruto me-
nos depreciagao, isto é, o investimento liquido). Compreende-se, entdo,
que este IVA possa ser designado de t