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PART 2: TAX REGIMES

CHAPTER 8
O nevoeiro fiscal

e a transparéncia devida aos contribuintes

José Avilez Ogando'
Duarte Canau®

Resumo: Uma das caracteristicas distintivas dos impostos reside na sua natureza
unilateral, que exprime a auséncia de contraprestagio especifica pelo seu
pagamento. Caracteristica que, aliada a uma acentuada opacidade fiscal,
conduz 2 erosdo de percecoes de legitimidade, alheando os contribuintes
do destino dado as suas crescentes contribuicoes e das multiplas obriga-
¢oes que deles se esperam. Devemos por isso questionar se na relagao fiscal
deve ainda considerar-se integrado o dever de prestar aos contribuintes a
informagao necessdria a que possam conhecer a forma como suportam o
Estado fiscal. Neste texto argumenta-se pela disponibilizagio aos contri-
buintes de niveis de transparéncia compativeis com a preservacio do con-
trato social, apontando-se para a transparéncia devida aos contribuintes
como contrapartida da observincia do seu dever fundamental de pagar
impostos. Transparéncia que, numa dimensao substantiva, é necessdria a
dar expressio a seguranca juridica que através do principio da legalidade se
pretende assegurar, garantindo que a autodeterminagio dos contribuintes
seja guiada apenas por consideragoes de natureza econdmica. E que, numa

1. Investigador na NOVA Tax Research Lab, advogado na sociedade de advogados Seabra, Cunha,
Marta e Associados. Mestre em Direito Financeiro e Fiscal pela Faculdade de Direito da Universi-
dade de Lisboa.

2. Investigador na NOVA Tax Research Lab, advogado na sociedade de advogados Vieira de Al-
meida e Associados. Mestre em Direito Fiscal pela Faculdade de Direito da Universidade Catélica
Portuguesa.
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dimensdo procedimental, implica a disponibiliza¢io da informagao indis-
pensével ao apuramento da corregdo na aplicagio das normas fiscais, asse-
gurando a tutela jurisdicional efetiva, e com ela a formagio de convicgoes
de legitimidade e justica e o fortalecimento da participagao democritica.
Para o efeito, procederemos a clarificagio conceptual do objeto de andlise,
relacionando-o com o principio democritico, e procedendo a uma revisio
de literatura revelando a forma incipiente e deslocada com que o tema da
transparéncia tem sido tratado. Por fim, serdo elencados diversos exemplos
em que a auséncia de transparéncia dd lugar a um nevoeiro fiscal, a ser
abordado em sede de politica legislativa.

Palavras-Chave: transparéncia administrativa; principio democrdtico; garantias
dos contribuintes; legitimidade fiscal.

Abstract: One of taxation’s distinguishing features lies in its unilateral nature,
reflecting the absence of a specific consideration for their payment. A char-
acteristic that, combined with the increased fiscal opacity, leads to the ero-
sion of legitimacy perceptions, distancing taxpayers from the use given to
their growing contributions, and from the numerous obligations they are
expected to comply. We must therefore question if in the tax relation we
should consider integrated a duty to provide taxpayers with the necessary
information to understand the ways in which they support the tax State.
This paper argues for the provision to taxpayers of transparency levels com-
patible with the preservation of the social contract, drawing attention to
the transparency owed to taxpayers against their daily observance of the
fundamental duty to pay taxes. Transparency that, in a substantive dimen-
sion, is necessary to give expression to the legal certainty that the principle
of legality seeks to ensure, guaranteeing that taxpayer’s self-determination
is guided only by economic considerations. And in a procedural dimen-
sion, involves providing the necessary information for the assessment of
the correctness in the application of tax laws, ensuring effective judicial
protection, and with it the shaping of convictions of legitimacy and jus-
tice, and enhancing democratic participation. To this end, we will proceed
with the conceptual clarification of our object of analysis, relating it to
the democratic principle, and conducting a literature review revealing the
incipient and misplaced references to transparency in the relationships be-
tween the tax administration and individuals. Finally, in a brief diagnosis,
various examples will be provided where the lack of transparency gives rise
to a fiscal haze, to be addressed in the context of legislative policy.

Keywords: administrative transparency; democratic principle; taxpayer’s rights;
tax legitimacy.
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1. Delimitagio conceptual

1.1. O termo “transparéncia” é habitualmente utilizado em linguagem corren-
te e tem diferentes significados para pessoas e contextos diferentes. Mas em
poucos contextos tem-se revelado mais claramente o seu caricter polissémico,
do que na literatura relativa a impostos. Aqui, transparéncia surge um pou-
co por todo o lado, (i) para transmitir clareza, limpidez, evidéncia, abertura,
traduzindo uma pretensao de inteligibilidade. Mas surge também (ii) como
transparéncia fiscal, o instituto de Direito fiscal substantivo, que fazendo uso de
uma “look-through provision”, desconsidera pessoas juridicas para tributd-las na
esfera dos titulares do seu capital’. E surge (iii) a propédsito dos padroes interna-
cionais de troca de informagoes fiscais entre administragcdes e o acesso automd-
tico e desimpedido as informagées bancérias dos contribuintes. Aqui a trans-
paréncia ¢ tida como condi¢o para a tributagao efetiva num tempo com niveis
sem precedentes de mobilidade de pessoas e capitais’, e desagua num principio
que apesar de ter em vista a disponibilizagao de dados dos contribuintes, afeta
essencialmente as relacoes entre administracoes fiscais e entidades do sistema
bancdrio. Esta evidente polissemia contribui para o obscurecimento de um
conceito que todos conhecem, mas cujos verdadeiros contornos parecem esca-
par a todas as tentativas de domesticacao.

Com efeito, mesmo avancados aqueles trés possiveis significados do
vocdbulo, que encontramos na literatura relativa a impostos, a verdade
¢ que nenhum deles captura o sentido que através do presente estudo
se pretende caracterizar. Porventura o menos cultivado, mas que se vai
revelando mais atual e necessirio, 2 medida em que nas ordens juridicas
internas se amplifica a desconexdo existente entre devedores e credores
fiscais, desde logo devido ao influxo de normas coordenadas em novos
contextos globais, o aumento da pressao fiscal e o crescente impeto
regulador de todas as dreas de atividade. Uma desconexio que aliena os
contribuintes das suas obrigagdes acessorias e principais, gerando sérias

3. Cfr. artigo 6° do cédigo do IRC.

4. Desde o relatério da OECD Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue, OECD
Publishing, Paris, 1998. Cfr. Ana Paula Dourado, Governagio Fiscal Global, 22 Ed., Almedina,
2023, p. 295.

5. Ana Paula Dourado, Governagio Fiscal Global, 22 Ed., Almedina, 2023, p. 299.
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assimetrias informacionais, capazes de gerar formas de injustica epistémica
em relagio a vastos segmentos da populagao.

Referimo-nos a transparéncia que os Estados fiscais, que sio igualmente
Estados de Direito Democrdtico, devem a cada wm daqueles que contribuem
para a satisfagdo das suas necessidades financeiras. Em particular, pretende-se
explorar o principio da transparéncia nas relagoes de imposto, que sio as
que se estabelecem entre o Estado fiscal — entendido como o legislador ou
a administra¢io — e aqueles que o suportam. Com ele pretende-se trazer
luz sobre em que consiste afinal esta transparéncia e qual o seu contetdo
normativo. Pensar como pode ela neutralizar a sensagio de perplexidade do
cidaddo comum perante o aumento de complexidade dos sistemas fiscais
e face ao papel a desempenhar enquanto contribuinte, nas variadas e por
vezes fortuitas situagoes em que se vém envolvidos.

1.2. Escreve Amartya Sen que as garantias de transparéncia sio uma das es-
pécies de liberdades instrumentais, as que estabelecem as condigoes de fundo
para que as pessoas possam, de forma efetiva, autodeterminar-se na condu-
¢do dos seus destinos®. Para este autor, “a sociedade opera sob alguma presun-
¢do bdsica de confianga. As garantias de transparéncia referem-se as necessidades
de abertura que as pessoas podem esperar: a liberdade de lidar uns com os outros
sob garantias de abertura e clareza. Quando essa confianga é gravemente viola-
da, a vida de muitas pessoas — tanto as envolvidas diretamente como terceiros
— pode ser afetada negativamente. As garantias de transparéncia (incluindo
o direito a ser informado) podem, portanto, ser uma importante categoria de
liberdade instrumental. Essas garantias tém um claro papel instrumental como
inibidores da corrup¢io, da irresponsabilidade financeira e transagoes ilicitas.”’ .
Neste sentido, podemos pensar no principio da transparéncia como aquele
que impde ao Estado a satisfagao das caréncias informativas necessdrias a que
os destinatdrios dos seus atos possam eficazmente exercer os seus direitos.
Acresce que um dos elementos conceptuais dos impostos aponta para
a sua natureza unilateral, que exprime a auséncia de contraprestacio

6. Amartya Sen, Development as Freedom, Alfred A. Knopf, 2000, p. 38. Para este autor sio as
liberdades instrumentais sio essencialmente de cinco tipos: (1) liberdades politicas, (2) facilidades
econdmicas, (3) oportunidades sociais, (4) garantias de transparéncia (5) e protegao social.

7. Amartya Sen, Development as Freedom, Alfred A. Knopf, 2000, p. 38. pp. 39-40 (tradugio nossa).
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especifica pelo seu pagamento. Esta caracteristica, aliada a uma acentuada
opacidade fiscal, tem o potencial de conduzir a erosiao de percegoes de
legitimidade, alheando os contribuintes do destino dado as suas crescentes
contribui¢des, e das multiplas obrigagées que deles se esperam. Devemos
por isso igualmente questionar se na relacdo fiscal deve considerar-se
integrada o dever de prestar aos contribuintes a informagio necessdria a
conhecer 0 modo como suportam o Estado fiscal.

Neste texto argumenta-se pela disponibiliza¢io aos contribuintes de niveis
de transparéncia compativeis com a preservacao do contrato social, apontan-
do-se para a transparéncia devida aos contribuintes como contrapartida da
observancia quotidiana do seu dever fundamental de pagar impostos. Co-
megaremos por isso por uma andlise dos fundamentos do principio da trans-
paréncia, relacionando-o com o principio democritico e os seus sujeitos.
Passaremos depois a uma andlise perfunctdria sobre diversos focos de obs-
curidade que dificultam a forma como os contribuintes se relacionam com
o Estado fiscal com prejuizo evidente para as suas percegoes de legitimidade
democrdtica, para procedermos depois a uma caracterizagao desse principio,
procurando apurar-se o seu campo de aplicagio. Por fim, serd apontado o
papel que tal principio poderd ter, quanto as normas coordenadas segundo o
novo paradigma da governanga fiscal global.

2. A transparéncia no Estado de Direito Democritico

2.1. A transparéncia como principio operativo da prépria democracia tor-
na-se clara se considerarmos que, tal como as empresas, também os Es-
tados sofrem daquilo que a ciéncia econdémica designa por problema de
agéncia, que ocorre quando partes cooperantes com vista a um objetivo co-
mum tém afinal incentivos para agir de formas diferentes. Com efeito, os
atores politicos com poderes de decisao sao agentes atuando por conta dos
cidadaos contribuintes seus representados. E nessa qualidade, nem sempre
tém suficientes incentivos para reduzir a despesa publica, alterar o modo de
funcionamento da administragio, tornando-a mais aberta e transparente,
ou mesmo para baixar os impostos®.

8. Ann M. Florini, Increasing Transparency in Government, International Journal on World Peace,

September 2002, Vol. 19, No. 3, pp. 14-16.
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Solucionar este problema de agéncia é assim um dos quebra-cabecas da
governanga, seja da governanga estadual ou empresarial. Como a assimetria
de informagao favorece habitualmente os agentes, uma das solugoes para este
problema é naturalmente o de incrementar a transparéncia quanto a atividade
dos agentes, possibilitando o escrutinio daqueles em nome de quem estes
atuam’. E em democracia, a existéncia de meios de comunicagio e outras
formas de troca de informagao, é essencial para as possibilidades de exercicio
dos nossos direitos — tanto os politicos como os demais, a comecar pelo
direito a uma tutela jurisdicional real e eficaz. Nao ¢é que a transparéncia seja
o valor mais importante numa democracia; simplesmente, sem transparéncia
a democracia nio existe.

2.2. Uma importante teorizagao acerca da legitimidade dos processos de go-
vernanga ¢ a de Fritz Scharpf, que, usando linguagem da teoria dos sistemas,
apresenta-nos os conceitos de legitimidade imput e output'®. Por via deles,
tanto se procura detetar os espagos de efetiva participagao e deliberacao (con-
tributos ou inputs), como a corregio efetiva das politicas que resultam dessa
participacao (resultados ou outputs).

Mais recentemente, Vivien Schmidt'!, notando que aquela distingao deixa
por tratar relevantes aspetos procedimentais da governanca democrdtica,
sugere a sua complementagio por um terceiro elemento que designa
por “throughput”*. Conceito que — indo além dos aspetos participativo/
representativo dos inputs e normativo/universalizante dos outputs — avalia a
capacidade das democracias para afinal entregar determinadas qualidades

9. Ann M. Florini, Increasing Transparency in Government, International Journal on World Peace,
September 2002, Vol. 19, No. 3, p. 14.

10. Fritz Scharpf, Demokratietheorie zwischen Utopie und Anpassung, Universititsverlag, 1970. Mais
recentemente, do mesmo autor, Governing in Europe, Oxford University Press, 1999.

11. Vivien Schmidt, “Democracy and Legitimacy in the European Union Revisited: Input, Output and
“Throughput”, Political Studies, 2013 Vol. 61, pp. 2-22.

12. O termo j4 havia sido utilizado por Michael Ziirn, “Democratic Governance Beyond the Nation-
-State: The EU and Other International Institutions”, European Journal of International Relations,
2000, Vol. 6, No. 2, 183-221, Klaus Dieter Wolf , “Private actors and the legitimacy of governance
beyond the state: Conceptional outlines and empirical explorations”, Governance and Democracy, Ar-
thur Benz e Yannis Papadopoulos (Coord.), Routledge, 2006, pp. 200-227, Ronald Holzhacker
“Democratic Legitimacy and the European Union”, Journal of European Integration, 2007, Vol. 29,
No. 3, 257-269, Thomas Risse e Mareike Kleine, “Assessing the Legitimacy of the EU’s Treaty Revision
Methods”, journal of Common Market Studies, 2007, Vol. 45. No. 1, pp. 69-80.
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que nelas devem ser asseguradas, tais como a eficicia, responsabilidade,
transparéncia, inclusividade e abertura dos seus processos de governanga.
Schmidt propée assim os termos input, output e throughput como partes
de um enquadramento teérico abrangente, destinado 4 compreensio da
legitimidade democrdtica, a identificacio de ineficiéncias e a melhoria do
seu desempenho®.

Schmidt caracteriza a legitimidade inpuz'* (by the people and of the people)
como referida a politica, sendo orientada a efetividade de participacio e
representacao. Aprecia o cardcter participativo dos processos politicos e de
producio legislativa'®, focando-se no grau de participagao dos cidadios na
politica (what goes in), e na responsividade dos governos a essa participagao.
Através dele estudam-se os recursos comunicativos alimentados ao sistema
para processamento e producio de ouzpuss'®. A legitimidade outpur'’ (for the
people) refere-se as medidas adotadas (policies), sendo orientada a qualidade
dos resultados obtidos. Aprecia a qualidade das medidas produzidas em
resultado dos processos politicos e de produgio legislativa'®, focando-se na
capacidade das institui¢des para se orientarem a resolucio dos problemas
das populagées (what comes out), incorporando eficazmente os valores e as

13. Vivien Schmidt e Matthew Wood, “Democracy and Legitimacy in the European Union Revisited:
Input, Output and “Throughpur”, Public Administration. 2019, p. 729-733 consideram exemplos
de legitimidade #hroughput em processos de governanca, o que por vezes nos parecem exemplos de
manifestagoes de legitimidade input ou output. Como referem a p. 733, as praticas de transparéncia
“can also fit within an output legitimacy approach, focused on the production of documents concerning
effectiveness, which enable citizens, the media and various sleaze-busters’ to evaluate the quality of policy
implementation.”. Também quando descrevem a abertura de procedimentos como aspeto de legiti-
midade throughput, estes autores referem-se a “the extent of opportunities for non-state organizations
and individuals to become involved in EU consultations and civil society umbrella groups”, exemplos
que nos parecem mais adequados a uma anélise de inputs, pois a participagdo estd longe de ter ex-
clusivamente lugar através do exercicio do direito ao voto, respondendo os representantes a outros
estimulos, tais como manifestacoes, artigos de opinido, etc.. Parece, no entanto, que estes critérios
de andlise podem ser estendidos a processos internos de aplicagio de normas a situacoes da vida
corrente, que poderd amplificar ou anular a percebida abertura dos processos politicos ou as valori-
zagbes contidas em regimes vigentes.

14. O termo refere-se aos recursos alimentados ao sistema com vista 2 produgio de outputs.

15. Fritz Scharpf, Governing in Europe, Oxford University Press, 1999, pp. 7-10.

16. Vivien Schmidt, “Democracy and Legitimacy in the European Union Revisited: Input, Output and
“Throughput”, Political Studies, 2013, Vol. 61, p. 5. Neste sentido, serdo exemplos de input o exer-
cicio do direito ao voto, participagio em processos de consulta pablica, concorrer a cargos publicos.
17. O termo refere-se ao produto obtido em resultado do processamento levado a cabo pelo sistema.
18. Fritz Scharpf, Governing in Europe, Oxford University Press, 1999, pp. 10-13.
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instituicoes democrdticas. Através dele estudam-se os resultados e a medida
em que as politicas vio de encontro as expectativas e aos valores dos cidadaos".
Por fim, a legitimidade throughpur® (with the people) refere-se & qualidade
dos processos de governanca. Foca-se na qualidade desses processos (what
goes on inside), avaliada pela responsabilizagao dos decisores, a transparéncia
dos procedimentos, a inclusividade e abertura dos processos de governanga®'.
Através dele, centra-se a andlise no espago que medeia entre os contributos
politicos dos cidadios e as politicas resultantes, anteriormente descurada
pelos tedricos da teoria dos sistemas®.

Para esta autora, a transparéncia é essencialmente uma qualidade interna
dos processos de governanca. Implica que os cidadaos e representantes
politicos tenham acesso a informagio sobre aqueles processos, e que tanto eles
como as decisoes deles resultantes sejam abertas ao escrutinio publico. Neste
sentido, serve de instrumento empoderador dos cidadaos, assegurando-lhes
conhecimento quanto ao cumprimento de standards éticos pelos atores politicos
e técnicos, permitindo a formagio de posturas criticas quanto a consisténcia
das afirmacoes destes, medindo o seu discurso contra os seus atos™.

2.3. Nao obstante reconhecer-se o valor heuristico da distingao teoriza-
da por aqueles autores, estas construgdes esquecem que a transparéncia é
uma qualidade que pode ainda ser associada a legitimidade inpuz — ja que
¢ necessério saber-se em nome de que interesses atuam os representantes
democraticamente eleitos — bem como a legitimidade outpur — pois todos
devem ser capazes de conhecer, com o minimo de esfor¢o associado, as de-
cisoes por eles tomadas, sobretudo quando as mesmas afetam diretamente
os cidadaos representados.

19. Vivien Schmidt, “Democracy and Legitimacy in the European Union Revisited: Input, Ousputr and
“Throughput”, Political Studies, 2013, Vol. 61, p. 5. Aqui, o output serd a conformidade das medidas
adotadas pela governagio com as expectativas e aspiragoes dos eleitores dos titulares de cargos politicos.
20. O termo refere-se ao rendimento dos processos de um sistema na conversio de inputs em outputs.
21. Vivien Schmidt e Matthew Wood, “Democracy and Legitimacy in the European Union Revisited:
Input, Output and ‘Throughput”, Public Administration. 2019, p. 728.

22. Vivien Schmidt, “Democracy and Legitimacy in the European Union Revisited: Input, Output and
“Throughput”, Political Studies, 2013 Vol. 61, p. 5. Exemplos de throughput neste sentido sdo eficicia,
eficiéncia, responsabilidade, transparéncia, inclusividade e abertura dos processos de governanca.

23. Vivien Schmidt e Matthew Wood, “Democracy and Legitimacy in the European Union Revisited:
Input, Output and ‘Throughput”, Public Administration. 2019, p. 732.
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Além disso, aquelas construgdes teéricas perdem forga explicativa
ao manter-se confinadas ao nivel da governang¢a politica. Ao privilegiar
aqueles que sao os sinais mais explicitos das democracias participativas —
os votos do eleitor e do representante (participagio ex ante) — elas assumem
um Ambito meramente parcial, desvalorizando uma outra dimensao da
democracia participativa. A da participa¢do dos cidaddos na vida da
comunidade, aquela onde estes continuamente renovam ou questionam a
legitimidade democrdtica das leis vigentes, para além dos seus processos
de discussao e aprovagio. Com efeito, a andlise nao pode dispensar
um segundo nivel de observagio, capaz de avaliar o modo como aquelas
decisdes politicas, traduzindo-se em situagoes individuais e concretas,
afetam os cidaddos. Um nivel que complementa a andlise dos processos
de influéncia direta das decisbes politicas, geralmente sob a forma de
atos gerais e abstratos, com a consideracio da eficicia constitutiva das
prdticas de aplicagio da lei a situacoes individuais e concretas (legitimidade
ex post), por vezes através de atos revestidos de poderes de autoridade,
onde os individuos, idealmente autocompreendidos como coautores da
lei, figuram faticamente como seus destinatdrios™.

Pelo que, além da dimensao onde se jogam as relagoes entre o Estado-
legislador e o cidadao-eleitor, devem igualmente considerar-se as relagoes
paralelas entre o Estado-administra¢io e o individuo-administrado, onde
primeiro se formam as vontades e as opinides que irdo fundamentalmente
alimentar a dimensao politica da legitimidade de que tratam aqueles autores®.
Donde, para além da transparéncia desempenhar um papel nos processos
legislativos de representacdo democrdtica, ela desempenha igualmente um
importante papel nos procedimentos, igualmente democriticos, em que
estas sdo aplicadas, em prdticas comunicativas de autodeterminagio onde as
situacoes concretas sio individualmente atendidas.

24. Jurgen Habermas, Between Facts and Norms, MIT Press, 1996, p. 449. Mais recentemente, do
mesmo autor, A New Structural Transformation of the Public Sphere and Deliberative Politics, Polity
Press, 2023, pp. 7-8.

25. Para Vivien Schmidt, “Democracy and Legitimacy in the European Union Revisited: Input, Output
and “Throughput”, Political Studies, 2013 Vol. 61, pp. 9-10, a ideia de legitimidade “relates to the extent
to which institutional and interactive input politics, throughput processes and output policies are acceptable
to and accepted by the citizenry, such that citizens believe that these are morally authoritative and they the-
refore voluntarily comply with government acts even when these go against their own interests and desires.”
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Com a transparéncia exigida pela participagdo em procedimentos
democréticos de aplicagio das leis, a possibilidade de pronincia sobre as
normas fiscais — em especial as normas de fonte externa decididas nos novos
contextos globais — pode ser assim devolvida aos cidadios. Dando-lhes as
oportunidades que afinal terao para rever as decisoes duvidosas de que sao
destinatérios e a capacidade do legislador, da administragio e dos tribunais
para entregar a justica que prometem. Sendo ai jogadas as percecoes de
racionalidade e credibilidade das instituicées e a confianca dos cidadios
quanto 2 validade dos seus direitos e dos principios e valores que os regem®.
Confian¢a de que aquelas instituigoes, no exercicio das suas fungdes, se
subordinem 2 constitui¢ao e a lei, atuem com respeito pelos principios da
igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa-fé
(artigo 266° n°. 2 da CRP), e que, enquanto prosseguem o interesse publico,
respeitem igualmente os seus direitos e interesses legalmente protegidos

(artigo 266° n°. 1 da CRP).

3. O nevoeiro fiscal

3.1. Como atrds se aludiu, a transparéncia na agio do Estado impde-lhe
antes de mais um dever genérico de satisfacio das caréncias informativas dos
destinatdrios dos seus atos, suscetivel de influenciar o mais amplo e eficaz exer-
cicio dos seus direitos. Ela realiza-se através da proximidade, da publicidade e
da comunicagio, e visa eliminar as bolsas de obscuridade que tendem a criar
desigualdades epistémicas, excluindo os particulares do acesso a informagao
necessdria a que possam agir como agentes dignos de igual consideracio e
respeito, e capazes de determinarem-se pelas suas proprias decisdes”. En-
quanto a transparéncia tem um efeito empoderador, emancipador, e legiti-
mante, a obscuridade desconsidera, menoriza e desqualifica.

Estas bolsas de obscuridade surgem naturalmente de uma entropia
impulsionada por causas desordenadas, entre as quais conta-se o dificil
acesso as atuacoes da administragio, cada vez mais focada na eficiéncia

26. Pois como refere Jiirgen Habermas, A New Structural Transformation of the Public Sphere and
Deliberative Politics, Polity Press, 2023, p. 8, “Ir is not the philosophers, but the large majority of the
citizens, who must be intuitively convinced of the constitutional principles.”.

27. Ronald Dworkin, Is democracy possible here?, Princeton University Press, 20006, p. 10.
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das suas operagdes. Uma dificuldade que agrava a impenetrabilidade dos
seus processos internos, e a crescente complexidade da lei, frequentemente
apenas acessivel a especialistas.

As causas desta complexidade e obscuridade sio bem conhecidas: (i) a
crescente sofisticagao da economia, gerando uma multiplicidade de relagoes
juridicas integradas pela lei fiscal, (ii) a diversificacao de fontes de Direito, com
novos focos de incoeréncia normativa, (iii) a pulverizacio legislativa gerada
por estes movimentos ¢ impulsionada pelo crescente impeto regulador de
todas as dreas de atividade?, (iv) a multiplicidade de fins sociais, que procuram
compatibilizar-se com o fim tipico de satisfagio das necessidades financeiras
publicas, (v) os comportamentos de elisao fiscal, que levam a interven¢oes do
legislador com vista 4 eliminagio de indesejadas zonas de nao tributacio, e (vi)
a elevada carga fiscal que d4 origem a intimeras excegbes aos regimes-regra e
dificilmente justificdveis a luz do principio da capacidade contributiva®.

Nao perdeu atualidade a impressiva afirmacao, feitaem 1950 por Armindo
Monteiro, de que “as normas tributdrias estio dispersas por centenas ou talvez
milhares de diplomas. Aquilo que devia ser simples e acessivel a todos os cidadios
— 0 conhecimento da sua posicio de contribuintes — levanta, pela complicagio
do direito, problemas de dificil solucio. Ninguém pode julgar-se seguro, por mais
clara que esteja a sua consciéncia, contra inesperadas arremetidas do Fisco, que
as vezes provocam largas ruinas. (...) O Fisco envolve-se num véu de mistério,
agindo muitas vezes na sombra, a coberto de frondosa ramaria de disposigoes
de toda a espécie, enlagadas umas nas outras, a desafiarem, com lastimdvel
[frequéncia, a honestidade, a boa-fé, 0 bom senso e a boa vontade.”>.

Para além desta obscuridade, agravada pela por vezes galopante
motorizagdo legislativa®, assiste-se na vida pritica a uma polarizagao entre a
Autoridade Tributdria e os contribuintes participantes em procedimentos de

28. Em sentido divergente, Ana Paula Dourado, O Principio da legalidade fiscal: Tipicidade, conceitos
Juridicos indeterminados e margem de livre apreciagio, Almedina, p. [...], para quem “a legislagio nio
é em termos comparativos, muito pormenorizada — pelo contrdrio, precisa de ser densificada’.

29. Referindo algumas destas causas, Ana Paula Dourado, O Principio da legalidade fiscal: Tipicida-
de, conceitos juridicos indeterminados e margem de livre apreciagio, Almedina, p. [...].

30. Armindo Monteiro, “/ntroducio ao Estudo do Direito Fiscal, I”, Revista da Faculdade de Direito
da Universidade de Lisboa, vol. VII 1950, p. 149. A passagem ¢ igualmente citada por Ana Paula
Dourado, O Principio da legalidade fiscal: Tipicidade, conceitos juridicos indeterminados e margem de
livre apreciacio, Almedina, p. [...].

31. Rogério Ehrhardt Soares, Direito Piiblico e Sociedade Técnica, Tenacitas, Coimbra, 2008, pp. 134 e segs..
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segundo grau, em que esta, longe de prosseguir a sua missao de manifestar a
vontade funcional contida na lei, antes parece prosseguir autonomamente
interesses financeiros do Estado. Aspeto que parece revelar uma crise de
identidade suscetivel de gerar todo um conjunto de equivocos que, vertidos
para os procedimentos em curso, suscitam todo o tipo de obscuridades,
limitando tanto os direitos dos contribuintes a reapreciagio das atuagdes
administrativas, como a observincia dos deveres de imparcialidade e de
realizagdo do especifico interesse puablico colocado por lei a seu cargo,
de manifestagio da vontade funcional do legislador relativamente a cada
caso concreto.

3.2. Esclarecamos brevemente esta questao. Como é sabido, os fenémenos
juridico-tributdrios desenvolvem-se sob duas dimensées: uma dimensio
horizontal, referente as relagdes obrigacionais geradas pelas normas fiscais
substantivas, que exprimem os interesses piblicos primdrios de satisfagao das
necessidades financeiras do Estado e uma justa distribuigao dos rendimentos
e da riqueza; e uma dimensio vertical, exercida por meio dos poderes-deveres
instrumentais ao funcionamento dos impostos e a realizacao dos interesses pii-
blicos primdrios visados com a sua institui¢ao®®. A atribuigio & administragao
destes poderes-deveres instrumentais exprime o interesse piiblico secunddrio
colocado a seu cargo, dirigido ao adequado desenvolvimento daquelas nor-
mas fiscais substantivas. Estas dimensoes articulam-se entre si, precisamente
na medida em que a administracio nio ¢ livre no exercicio dos poderes-de-
veres instrumentais em que se encontra investida, antes estando vinculada a
deles fazer uso para a realizagao do programa de interesse publico contido na
lei. O que é feito por meio de um procedimento formal adequado, que inclui
a observincia de sequéncias predeterminadas de atos e formalidades.

Daqui resulta uma dissociagao entre os interesses publicos concretamente
visados com a institui¢io do sistema fiscal (interesses piiblicos primdrios) e
aqueles que norteiam a atividade instrumental do érgao que em nome
do Estado exerce os poderes-deveres correspondentes (interesses piiblicos
secunddrios). Dissociagao que implica para a administragao o dever de atuar
no procedimento como parte imparcial dirigida & efetivagio da legalidade,

32. José Avilez Ogando, A nulidade do ato tributdrio, 2022, pp. 107-111.
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agindo dentro dos estritos limites das suas vinculagoes, o que a impede de
prosseguir interesses financeiros autdnomos, nao diretamente baseados na lei.
No caso da administragdo tributdria, essa esfera de atribui¢oes depende
da descoberta da verdade material quanto aos factos de que resultam as
obriga¢des de imposto constituidas, reconduzido no interesse publico de
defesa da juridicidade tributdria. Nao é por isso de estranhar que entre as
suas competéncias contem-se ainda os poderes de “liquidar e cobrar ou
colaborar na cobranga dos tributos, nos termos das leis tributdrias”™. Pelo que
apesar das leis fiscais visarem a satisfagao das necessidades financeiras do
Estado, é com prossecucao do interesse piiblico primdrio visado pelo sistema
fiscal, através do interesse piiblico secunddrio confiado a administragao,
que se estabelece um ponto de intersegio entre as fungoes legislativa e
administrativa, onde sao criadas as condi¢oes da imparcialidade da
administra¢do, e se confere legitimidade democrdtica a sua atuagio®.

3.3. Sao, porém, diversas as instdncias em que por obscuridade ou auséncia
de cooperagao, se instalam assimetrias de informagio, que tanto colocam
em causa aquela imparcialidade, como a legitimidade democritica da atua-
¢ao administrativa. Tentemos brevemente ilustrar alguns destes casos.

Em primeiro lugar, os incentivos laborais legalmente instituidos para os

funciondrios e agentes da Autoridade Tributdria®

, com o objetivo “estimular e
compensara produtividade do trabalho” desses mesmos funciondrios e agentes®,
¢ medida em funcio “das cobrangas coercivas derivadas de processos instaurados
nos servigos (...) bem como das receitas de natureza fiscal arrecadadas™ . Pelo
que, afinal, para o Governo — e por decorréncia para a administragio — a
concegio de adequado exercicio da sua fung¢io, determinante dos incentivos
salariais dos funciondrios e agentes da Autoridade Tributdria, depende do
montante de cobrangas coercivas e receitas arrecadadas pelos servigos, métrica

que afinal exprime um interesse de natureza financeira alheio ao principio da

33. Cfr. artigo 10° n°. 1 al. a) do CPPT e artigo 2° n°. 2 al. a) do Decreto-Lei n.© 118/2011, de 15
de dezembro, que aprova a organica da Autoridade Tributdria e Aduaneira.

34. José Avilez Ogando, A nulidade do ato tributdrio, 2022, p. 111.

35. Cujas linhas orientadoras foram estabelecidas pelo Decreto-Lei n.° 335/97, de 2 de Dezembro.
36. Artigo 3° n°. 1 do Decreto-Lei n.° 335/97, de 2 de dezembro.

37. Artigo 1° n°. 2 da Portaria n.° 132/98 de 4 de marco.
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legalidade fiscal. Além destas normas sobre incentivos, apresentam-se como
igualmente obscuras as normas que estabelecem os mecanismos internos
de controlo instituidos para reprimir internamente os atos manifestamente
injustos realizados com violag¢io da lei ou dos direitos dos contribuintes.
Caso que sucede quando aquelas liquidagoes e cobrancas pelos quais os
funciondrios foram premiados venham a ser posteriormente anuladas,
designadamente violagoes flagrantes dos seus direitos a participagao nas
decisoes que lhes digam respeito e de fundamentagio, recusas na emissao de
certidoes e de acesso aos processos e arquivos.

Também a introdugio forcada de modernos instrumentos de comunicagio
entre a administragio e particulares, gera igualmente inaceitdveis focos de
injustica epistémica. Novos meios de comunicagio e novas plataformas
que estdo em muitos casos para 14 do alcance tecnoldgico e cognitivo de
muitos carenciados, vulnerdveis e periféricos. As plataformas utilizadas para
a apresentacio de declaragoes fiscais sio desnecessariamente complexas, com
instrugoes de preenchimento que exigem frequentemente incomportdveis
investimentos de tempo que se tornam tanto mais graves a medida em
que aumenta a inoperncia dos servios de atendimento ao publico, que
ao longo dos ultimos anos tém sofrido uma incompreensivel alteragao de
paradigma, hoje caracterizada pela desvalorizagao da relagao com o cidadao.
Nestas plataformas de declaragio de rendimentos, a circunstincia de a
ferramenta de cdlculo do imposto devido com a entrega de declaragao de
rendimentos ndo funcionar quanto a uma multiplicidade situagoes, impede
os contribuintes de aceder a um importante instrumento auxiliador para a
tomada de decisoes informadas, designadamente aquelas decisoes que a lei
coloca a seu cargo no momento de entrega das préprias declaragoes.

Seria além disso util que as instru¢des administrativas e informagoes
vinculativas em vigor se encontrassem publicadas de forma facilmente
pesquisdvel por qualquer interessado, e indexados por assunto e pela norma
a que se referem. A auséncia da sua ficil pesquisa e acesso ainda mais aliena
os contribuintes interessados no esclarecimento sobre o entendimento atual
dos servigos relativamente a normagdes nio poucas vezes complexas. O que
os priva de compreender o impacto fiscal das suas opg¢des e a sua situagio
fiscal, contribuindo para o agravar de uma obscuridade facilmente dissipavel
com a disponibiliza¢ao universal a tais ferramentas informativas.
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Aparte a questdo dos parimetros que serao utilizados para regular a
iminente utilizagao de inteligéncia artificial, outro exemplo de obscuridade
prende-se com a incompreensivel falta de disponibilizagao ao publico,
para efeitos de escrutinio, do cédigo e aos algoritmos utilizados pela
administragao no portal criado para a liquidagio de impostos.

Também subverte o principio da transparéncia — constitutivo, como se
referiu, da ideia de Estado de Direito Democritico — que a quase totalidade
de reclamagdes graciosas sejam decididas depois de decorrido o prazo de
decisdo legalmente imposto®. Situagdo que gera uma obscuridade prépria,
pois relega os contribuintes a um auténtico /imbo, muitas vezes suportado a
par de diligéncias de cobranga coerciva, mesmo quando fagam uso do direito
de impugnar com fundamento na presuncio de indeferimento tdcito, o que
redunda no enfraquecimento do direito de tutela jurisdicional, esvaziado pela
inexisténcia de decisio fundamentada. Como também sucede quando sio
incentivados a apresentar recurso hierdrquico que por razdes nao inteiramente
esclarecidas, estatisticamente, s3o indeferidos em trés quartos dos casos®.

Também concorre para esta obscuridade as possibilidades acrescidas de
consolidagao dos atos reclamados por via destes recursos hierdrquicos. E a
circunstincia de aqueles com possibilidades financeiras e procedimentais de
impugnar as decisoes de que sdo destinatdrios, serem obrigados a suportar
a indecorosa morosidade dos tribunais administrativos e fiscais.

A resposta a todos estes fendmenos impoe a implementagio de medidas
que assegurem uma efetiva inclusividade e transparéncia do Estado fiscal,
tornada possivel por prdticas comunicativas, informativas e educacionais,
capazes de aproximar os servicos dos cidadaos que contribuem para
suportar as suas necessidades financeiras.

Seria desde logo necessiria uma maior abertura procedimental,
potenciada pelo incremento das formas de participagio e a liberdade de
acesso a informagao prépria e relevante. Além da transparéncia gerada por
efetivos direitos A fundamentagdo e a audicdo prévia possibilitar a tutela
jurisdicional efetiva dos contribuintes face aos atos da administragao,
s6 com uma transparéncia alastrada a toda a atividade da administracio

38. Relatério Sobre o Combate a Fraude e Evasdo Fiscais e Aduaneiras 2022, gabinete do SEAF, p. 144.
39. Relatério Sobre o Combate a Fraude e Evasdo Fiscais e Aduaneiras 2022, gabinete do SEAF, p. 147.
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podem ser tornados visiveis todos os aspetos relevantes da sua atuacio. E,
mediante a eliminacio de tais assimetrias informativas, permitir-se que os
particulares avaliem o cumprimento das suas vinculagoes e a imparcialidade
da atuacio administrativa, tornando possivel a tutela jurisdicional em casos
do seu deficiente atendimento por parte da administragao.

4. Caracterizagio do principio da transparéncia

4.1. A atrds referida concessdo aos cidaddos da possibilidade de pronun-
ciar-se democraticamente sobre a legitimidade dos procedimentos decisé-
rios, seja na qualidade de eleitores ou representantes, em procedimentos
de criagdo das leis vigentes, ou como seus destinatdrios, em procedimentos
da sua aplicagao, supée tanto a inclusividade, como a transparéncia desses
procedimentos.

Apesar da ideia de transparéncia nio ser acolhida como tal pela
constitui¢do, e a sua mencao ser timida e dispersa na legislacao
administrativa, a sua recegdo tem sido crescentemente frequente. Surge nos
trabalhos de Pedro Costa Gongalves*’, Diogo Freitas do Amaral*, Sérvulo
Correia®, Luis Colago Marques*, Débora Melo Fernandes*, entre outros.

E, no entanto, indiscutivel que o mesmo esteja insito em diversas normas
da constitui¢io. Desde logo no seu artigo 2° e nas expressoes que remetem
a Republica Portuguesa como um “Estado de direito democritico baseado
na soberania popular”, e na “garantia de efetivacio dos direitos e liberdades
Sfundamentais®, que visa “a realizagdo da democracia econdmica, social e
cultural e o aprofundamento da democracia participativa’. Para o efeito da
realizacio da legalidade fiscal prevista no artigo 103° n°. 2 da CRP se a
lei nao for clara, sistemdtica e congruente, resulta prejudicada a imposigao

40. Pedro Costa Gongalves, Manual de Direito Administrativo

41. Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo

42. Sérvulo Correia, “O direito 2 informagio e os direitos de participacio dos particulares no proce-
dimento e, em especial, na formagio da decisio administrativa’, Cadernos de Ciéncia da Legislacio,
9/10, 1994, p. 135.

43. Luis Colago Marques, “Mito e realidade da transparéncia administrativa”, Estudos em Ho-
menagem ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird, vol. II, Boletim da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra, Coimbra, 1993, pp. [...].

44. Débora Melo Fernandes, “O principio da transparéncia adminsitrativa: mito ou realidade?”,

Revista da Ordem dos Advogados, ano 75, Lisboa, I/11, 2015, pp. 425-457.
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de que ela determine a incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e as garantias
dos contribuintes. Também o artigo 112° n°. 8 da CRP, ao exigir a expressa
indicagao de lei habilitante para o exercicio de competéncia regulamentar,
visa garantir a transparéncia na atividade de criagio normativa, dando a
conhecer aos destinatdrios o fundamento do poder regulamentar exercido
pela administracao®. O artigo 20° n°. 2 da CRP estabelece como direito
fundamental de natureza andloga, instrumental dos direitos e interesses
legalmente protegidos de todos, o acesso a informacio e consulta juridicas.
Além disso, o artigo 35° n°. 1 da CRP assegura a todos os cidadaos “o direito
de acesso aos dados informatizados que lhes digam respeito, podendo exigir a sua
retificagdo e atualizagdo, e o direito de conbecer a finalidade a que se destinam”,
sendo a protegio dada por este artigo, extensivel aos “dados pessoais
constantes de ficheiros manuais”, nos termos do n°. 7 do mesmo artigo.
Nio admira, portanto, que na constitui¢do administrativa, o artigo
268° da CRP estabeleca que todos os cidadaos tém o direito de ser
informados pela Administragao, “sobre o andamento dos processos em
que sejam diretamente interessados, bem como o de conhecer as resolugoes
definitivas que sobre eles forem tomadas” (n°. 1), bem como os direitos
de “acesso aos arquivos e registos administrativos” (n°. 2)* e ainda a que
os atos administrativos de que sejam destinatdrios estejam “sujeitos a
notificagio”, carecendo “de fundamentacio expressa e acessivel” (n°. 3).
Embora a constitui¢io no o declare, ¢ inegdvel que o que estd em causa é
o principio da transparéncia, tanto legal como administrativa. Uma razao para
este seu cardcter implicito nas determinagoes constitucionais é que o principio
da transparéncia projeta-se tanto sobre o Estado-legislador como sobre o
Estado-administragio, com uma multiplicidade heterogénea de diferentes
exigéncias em cada caso. Longe de se tratar de um instituto juridico de
contornos rigorosamente situados e precisamente definidos, este tanto impoe
agoes que assegurem inteligibilidade dos regimes legislativos e a visibilidade da
atividade administrativa e suas motivagoes, como agoes que eliminem todas as

45. De igual modo, a exigéncia prevista no artigo 198° n°. 3 da CRP, de que os Decretos-Leis
autorizados e de desenvolvimento de principios e regimes juridicos contidos em leis devem invocar
expressamente a lei de autorizacio legislativa ou a lei de bases ao abrigo da qual sio aprovados. Cfr.
ainda o artigo 227° n°. 4 da CRD.

46. Sem prejuizo do disposto na lei em matérias relativas & seguranca interna e externa, a investiga-
¢do criminal e & intimidade das pessoas.
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obscuridades que porventura se suscitem, seja nos atos normativos do Estado
como nas relagdes e nos seus atos individuais e concretos. Impondo ao Estado
um dever genérico de satisfagdo das caréncias informativas dos destinatdrios dos seus
atos, necessdrio ao mais amplo e eficaz exercicio dos seus direitos.

Mas uma outra razio para essa sua fei¢do discreta residird na
circunstincia de o principio da transparéncia ser afinal um cluster de
outros principios indispensdveis & compreensio do sentido das atuagdes
administrativas e a conflanga na isencao administrativa. Um superprincipio
unificador de outros que, sendo diferentes expressoes da mesma ideia
agregadora, podem ter-se por seus coroldrios. Em particular, no tocante
a transparéncia administrativa, referimo-nos ao principio da participagao
dos cidadios nas decisoes que lhes digam respeito (artigo 267° n%. 1 e 5
da CRP), do livre acesso a informagao procedimental (artigo 268° n°. 2 da
CRP), da administragao aberta (artigo 268° n°. 2 da CRP) do principio da
fundamentagao das decisoes da administragdo (artigo 268° n°. 3 da CRP),
e da boa-fé (artigo 266° n°. 2 da CRP).

Pode agora apreciar-se que a ideia de transparéncia administrativa estd
funcionalmente orientada 2 realizacio de quatro objetivos constitutivos do
Estado de Direito Democritico: (i) possibilitar a participagdo dos cidaddos nas
decisoes que lhes digam respeito, promovendo a qualidade das decisoes e criando
um espago para o exercicio de direitos individuais (propésito garantistico), (ii)
permitir aos administrados a aferigio do cumprimento das vinculagoes legais
da administragdo, abrindo espago para a intervengao jurisdicional (propdsito
de controlo jurisdicional), (iii) possibilitar a compreensio, por parte dos
administrados, das razées subjacentes & atuagio administrativa, reduzindo
conflitualidades e potenciando a adesio voluntdria as suas determinagoes
(propésito de eficiéncia administrativa), e (iv) gerar uma presungio de
aceitabilidade racional da atuagio dos poderes piiblicos, contribuindo assim
para a legitimagio da atividade administrativa (propdsito legitimador)* .

4.2. No dominio da atividade de criagio das leis fiscais, esta transparéncia
implica a criacao de regimes legais acessiveis, sistemdticos, e congruentes,

47. Cfr. embora com alteragoes, Débora Melo Fernandes, “O principio da transparéncia adminis-
trativa: mito ou realidade?”, Revista da Ordem dos Advogados, ano 75, Lisboa, I/11, 2015, p. 438.
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que: (i) permitam formar uma visao clara sobre os encargos esperados, (ii)
criem as condi¢oes para uma efetiva transparéncia administrativa; e (iii)
prevejam a disponibilizacio de informacio isenta de obscuridades quanto
20 uso dado aos recursos disponibilizados ao Estado fiscal. Recursos dis-
ponibilizados por contribuintes que em poucas ocasides reforcam mais o
contrato social, do nos momentos em que procedem a tais transferéncias.

A importincia de comunicagio clara na elaborac¢io das leis fiscais
que inclua a eficaz disseminagio de informagio sobre as suas alteragoes,
e o apoio no esclarecimento das inevitdveis questdes. Uma comunica¢io
essencialmente sobre normas, capaz de assegurar a incorporagio dessas
leis e das suas alteragdes nas praticas didrias dos virios operadores e nas
expectativas legitimamente geradas pelos contribuintes sobre o seu
impacto sobre o valor dos seus ativos e as suas operagoes atuais e futuras.
Nesta comunica¢do ex ante, essencialmente sobre normas, cabe também
o esclarecimento sobre o conjunto de normas gerais que, prevendo os
direitos e garantias dos individuos destinatdrios daquelas normas, bem
como o fornecimento aos cidadaos de informacoes claras e acessiveis sobre
como os recursos publicos sao calculados e utilizados.

4.3. No dominio da atividade administrativa, ela implica ainda (i) uma
adesdo efetiva da administragio aos parAmetros do principio da transpa-
réncia administrativa, bem como (ii) a informagao necessdria a que os con-
tribuintes formem juizos informados sobre a forma como sao calculados os
encargos por si devidos, sobre os atos conducentes a esse cdlculo, e sobre a
corre¢io do seu apuramento.

Existem hoje em Portugal diversos websites e portais on/ine que permitem
a qualquer pessoa pesquisar sobre a alocagdo das receitas em Portugal e as
despesas que o Estado e as diversas entidades estaduais tém todos os dias.
Com este propésito que foi criado o préprio Portal “Mais Transparéncia™®,
que recolhe dados relacionados com a aplicacao de determinadas receitas
estaduais, disponibilizando também dados sobre as previsoes de despesa e
receita para o ano civil corrente. Muito embora estes sites correspondam

48. Criado pelo artigo 360.°, da Lei n. ©75-B/2020, de 31 de dezembro e disponivel em https://
transparencia.gov.pt/pt/.
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a esforgos na diregdo certa, nio tém chegado ao cidadio comum e nao se
apresentam de ficil compreensao®.

4.4. Noutra caracterizagdo, pode afirmar-se uma dimensio substantiva do
principio da transparéncia, onde aquela transparéncia envolve a informacao
necessdria a afastar a opacidade fiscal dos impostos potenciais a que o contri-
buinte possa estar sujeito no futuro, ao contemplar as suas possiveis atuagoes.
E que permita dar expressao a seguranca juridica que através do principio da
legalidade se pretende assegurar, garantindo-se que os contribuintes possam
autodeterminar-se essencialmente guiados por consideragdes de natureza eco-
némica relativa ao impacto fiscal das suas atuagées e, tanto quanto praticével,
excluindo quaisquer consideragoes de incerteza fiscal.

Ao lado dessa, temos ainda uma dimensio procedimental, onde
a informacdo exigida ¢ indispensdvel & avaliagio pelos contribuintes
quanto ao grau de adesdo a normas vigentes no Ambito da sua tributacio
concreta, ¢ nessa medida, a formagio de convicgoes de legitimidade e
justica, e ao fortalecimento da sua participa¢io democrdtica. Em primeiro
lugar, porque (i) a participagdo em processos de aplicacio das leis fiscais
depende de elevados niveis de familiaridade dos contribuintes votantes
sobre as leis constitutivas das suas obriga¢des fiscais. Depois e sobretudo,
porque (ii) o acesso dos contribuintes a informagao sobre as operacoes
de apuramento dos impostos por eles devidos é instrumental ao exercicio
dos seus direitos. Desde o direito de participagao nos procedimentos de
aplicagdo daquelas mesmas leis, declarando operagoes, rendimentos e
gastos, e intervindo construtivamente em procedimentos de primeiro e
segundo grau, contribuindo para o correto apuramento e qualificacao das
situacdes materiais subjacentes as obrigagoes fiscais em que sao implicados.
E naturalmente, a informagio sobre as circunstancias daquele apuramento,
quando realizada pela administragao fiscal, é condi¢do do direito de tutela

49. O emprego de terminologia econémica ¢ um entrave para que as pessoas consultem e percebam
estes sites. Mas o problema mais premente ¢ o de saber como incentivar o acesso a esta informagio.
Trata-se de uma questdo, nao s6 de eficicia da comunicagio, como de educagio fiscal. Mesmo
quando esta informagio ¢ fornecida, como ¢ o caso do conhecido circulo exibido apés a entrega
da declaracdo anual de rendimentos, prevendo as percentagens de despesa em diferentes setores
econémicos segundo a Conta Geral do Estado (cfr. artigos 65.° a 67.° da Lei n.© 151/2015), apesar
de util, ndo parece ser suficiente.
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jurisdicional, um direito que se pretende efetivo e nao meramente formal
ou aparente.

Se para a dimensio substantiva as exigéncias de transparéncia remetem
para a necessidade de assegurar a clareza e a auséncia de opacidade nas
normagcoes de natureza fiscal, para a dimensdo procedimental, elas remetem-
nos para um conjunto de deveres e principios operativos que devem ser
assegurados e reger a atividade da administragao na sua relacdo com os
administrados, razao porque ¢ habitualmente designada pela doutrina por
transparéncia administrativa®.

4.5. As situagoes de opacidade fiscal nao s6 conduzem a erosdo de percegoes
de legitimidade, como alheiam os contribuintes do destino dado as suas cres-
centes contribuicoes, e das maltiplas obrigacoes que deles se esperam. Tais
efeitos tém um efeito tanto mais marcado na relagao de imposto jd que estes
sdo caracterizados pela sua natureza unilateral, dada a auséncia de contra-
prestagio especifica pelo seu pagamento. E por isso legitimo questionar se
na relagio fiscal devemos considerar integrada o dever de prestar aos contri-
buintes a informagao necessdria a compreender todos os aspetos relevantes
sobre 0 modo como suportam o Estado fiscal.

Admitindo-se a necessidade de disponibilizacdo aos contribuintes
de niveis de transparéncia compativeis com a preserva¢io do contrato
social, deve entender-se a transparéncia devida aos contribuintes como
contrapartida da observancia quotidiana do seu dever fundamental de
pagar impostos.

Compreende-se, portanto, que o principio da transparéncia encontre
especial densificagdo no dominio fiscal, e estando designadamente
enquadrado no quadro dos deveres de colaboracio® da administracio
para com os particulares, de que resulta diversos deveres de esclarecimento
dos contribuintes, sobretudo a dois niveis: deveres de informagdo geral, que
compreendem desde logo a informagao publica, regular e sistemdtica quanto
aos direitos e obrigacoes dos contribuintes®*; a publicacio das orientagoes

50. Pedro Costa Gongalves, Manual de Direito Administrativo, Diogo Freitas do Amaral, Curso de
Direito Administrativo.

51. Cfr. artigo 59° da LGT.

52. Cfr. artigo 59° n°. 3 al. a) da LGT.
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genéricas sobre a interpretagio e aplicagio das normas tributdrias™; a
disponibilizacio atempada no Portal das Financas dos formuldrios digitais,
em formato que possibilite o seu preenchimento e submissao, para o
cumprimento de diversas obrigagoes declarativas®®; e a publicagio dos
beneficios ou outras vantagens fiscais salvo quando a sua concessio ndo
comporte qualquer margem de livre apreciagio da administragio tributdria™.
E deveres de informagio individual de cada um dos contribuintes com os
quais entre em relagio pessoal e direta, designadamente prestando a cada um
informagio quanto aos seus direitos e obrigacoes™; assistindo-os a cumprir os
seus deveres acessorios”; esclarecendo fundadas ddvidas sobre a interpretagio
e aplicacio das normas tributdrias®®; notificando-os para esclarecerem dividas
sobre as suas declaragbes ou documentos™; a comunicagio antecipada do
inicio da inspegao tributdria, com a indica¢io do seu 4mbito e extensao e dos

direitos e deveres que assistem ao sujeito passivo®

0; 0 acesso a0s processos em
que tenham interesse direto, pessoal e legitimo®'; que inclui o direito de acesso
a identidade dos funciondrios responsaveis pela direcio dos procedimentos
que lhes respeitem®; e a prestagao de informagoes vinculativas, nos termos dos
procedimentos préprios®.

Pelo que a0 menos formalmente, o legislador assume — ou terd ao menos
intuido — que o principio da transparéncia é elemento primariamente
emergente da relagio de imposto. Devendo por isso reconhecé-lo como
elemento integrante da relagio juridico-fiscal, sendo devido como
contrapartida aqueles que suportam a obrigagao fiscal. Trata-se do dever de
prestar a informacio correspondente a uma certa consideracio individual
por cada contribuinte, adequada a que estes possam autocompreender-se

como aqueles que suportam o Estado fiscal.

53. Cfr. artigo 59° n°. 3 al. b) da LGT.
54. Cfr. artigo 59° n°. 3 al. 0) da LGT.
55. Cfr. artigo 59° n°. 3 al. i) da LGT.
56. Cfr. artigo 59° n°. 3 al. m) da LGT.
57. Cfr. artigo 59° n°. 3 al. ¢) da LGT.
58. Cfr. artigo 59° n°. 3 al. f) da LGT.
59. Cfr. artigo 59° n°. 3 al. d) da LGT.
60. Cfr. artigo 59° n°. 3 al. 1) da LGT.
61. Cfr. artigo 59° n°. 3 al. g) da LGT.
62. Cfr. artigo 59° n°. 3 al. j) da LGT.
63. Cfr. artigo 59° n°. 3 al. €) da LGT. Procedimento que encontra-se previsto no artigo 68° da LGT.
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Observando o exemplo de outros paises da OCDE®, como a Holanda®,
ou a Dinamarca®, que investiram na capacita¢io e educagio dos seus
cidadaos em matéria de Direito Fiscal e na disponibiliza¢io de informagoes
relevantes aos seus cidadaos, as consequéncias demonstram-se na qualidade
dos servigos publicos que prestam e no nivel de satisfagao manifestados
pelos seus cidadaos. No caso da Dinamarca, o Estado comegou a incorporar
nos seus websites potenciais questiondrios e duvidas dos contribuintes, que
permitem a todos interagir com a pdgina e rapidamente aceder a informagio
de que necessitam®. Existe grande potencial no aproveitamento das novas
plataformas digitais para a disponibilizacio de informagées tributdrias
relevantes de forma fidedigna, assim aumentando a confianga necessdria
dos cidadaos na atividade dos servicos.

5. A transparéncia nos novos contextos globais

O tema da transparéncia assim concebido ganha pertinéncia quanto as
normas fiscais decididas nos novos féruns de coordenacio internacional,
que assumem um cardcter atipicamente heterénomo, numa matéria tra-
dicionalmente associada ao exercicio da soberania popular. Estas normas,
coordenadas acabam por gerar novos problemas, precisamente do tipo que
através delas se pretende evitar. Isto porque, enquanto encontram solugoes
para problemas comuns, vém desacompanhados de indicagao quanto aos
seus parimetros minimos de aplica¢io e sem qualquer consideracio sobre
a forma como devem integrar-se nas ordens juridicas internas. Cendrio
tanto mais grave quanto mais diversificadas forem as jurisdi¢oes, e o grau
de atencio a dignidade das pessoas por parte das administragées publicas
abrangidas.

64. Hoang Ha Nguyen Thi and Till Nikolka, “7he Development of tax transparency in OECD Coun-
tries”, CESifo DICE Report 4/2016 (December), pdg. 85- 89.

65. “The transparency of Dutch schools and of the Council of the European Union — has shown the value
of this perspective” in Albert Meijer, “ Understanding the Complex Dynamics of Transparency” in “Pu-
blic Administration Review, May/June 2013, Vol. 73, No. 3 (May/June 2013)”, pag. 439.

66. “A Administragio Piiblica dinamarquesa opera sobre a égide do principio do arquivo aberto”, Cfr.
Anténio Barbosa de Melo, “As Garantias Administrativas na Dinamarca e o Principio do Arquivo
Aberto”, in BFDuC, Vol. VLII, 1981, pp. 269-270

67. Cfr. Website da “Skatte Styrelsen”, disponivel em: Link
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Sem parimetros gerais, e face a diversidade cultural e de mundivisoes
entre os Estados de diferentes continentes, aqueles regimes vulnerabilizam-
se a aplicagdes ndo uniformes, conduzindo a discriminagées. Mesmo dentro
da Uniéo Europeia, existem vinte e sete paises com ordens juridicas duais,
onde as competéncias estaduais e supraestaduais dialogam continuamente,
nos tribunais e nas sociedades civis, em processos de integracio que estdo
longe de ter-se por estabilizados.

Aqui, os fluxos comunicativos de legitimidade apoiam-se menos no
percurso dos parlamentos nacionais e mais nos proprios cidadaos, que as
avaliam e questionam diante da administragio e dos tribunais. Assentam
sobretudo no poder legitimador do exercicio concreto de direitos de partici-
pagdo em procedimentos, cuja marcha ou desfecho confere ou retira razoes
suficientes para acreditar no processo democrdtico. A participagao, por cida-
dios autocompreendidos simultaneamente como autores e destinatdrios das
leis vigentes, em decisdes de que figuram como interessados, apresentando
reclamacoes, obedecendo ou impugnando determinagdes, acedendo a tute-

1. Mas que envolvem também outros comportamentos, que

la jurisdiciona
refor¢am as normas que por via deles observamos: apresentando declaragoes,
comunicando rendimentos, pedindo ou emitindo faturas, pagando coimas.
De todos esses momentos, em poucos se refor¢a tanto a adesio ao contrato
social, como naqueles em que se declaram e pagam impostos®. Sempre que
o fazemos, envolvemo-nos em procedimentos democrdticos que — como o
voto — apenas pela nossa participagio se mantém e reforcam”. Em todos
eles a participagio assume uma natureza duplamente constitutiva: porque sio
essas praticas reiteradas que constituem, mantém e suportam as institui¢oes
em que se integram, ¢ — na medida em que nelas se faz a aplicagio da lei
aos casos concretos de que somos diretamente interessados — porque por via
delas tém lugar processos individuais de justificacio racional das leis vigentes.

68. Como refere Gomes Canotilho, Direito Constitucional, Almedina, 1993, pp. 119-120, pode
dizer-se que a prépria constituigao inicia uma cadeia de legitimagio democrdtica que dd fundamento
a outras formas derivadas de legitimagio.

69. Que em certa medida podem e devem ser vistos como atos equipardveis ao voto.

70. Como diria John Searle, Making The Social World, Oxford University Press, 2010, p. 18, a de-
mocracia é um fenémeno ontologicamente objetivo, ja que a sua verdade ou falsidade ¢ independente
das atitudes e opini6es de quem o observa, embora scja epistemicamente subjetivo, pois apenas existe
na medida em que os participantes o experienciam.
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Tais procedimentos devem ser promovidos e aperfeicoados, porque é
neles que se suscitam os sentimentos de justiga ou injustica que informam
as convicgdes e os discursos formativos das opinioes publicas e privadas.
Do caricter aberto e discursivo desses procedimentos resulta a presunc¢io
de aceitabilidade racional das decisdes por via deles tomadas, além de
posteriormente alimentar a comunica¢io na esfera publica, informando o
préprio exercicio de direitos politicos, conduzindo pressoes sobre o poder
politico, que serd entio incentivado a oferecer novas solugoes e a intervir
de forma convincente nas organizagoes internacionais de onde surgiram
aquelas normas.

Pelo que um enquadramento geral baseado na transparéncia das relagoes
entre os contribuintes destinatdrios daquelas normas e as administragdes
fiscais encarregadas de as implementar, permitiria além do mais para
contribuir para a uniformizagio da sua aplicagio. Contribuindo para a
solu¢do de problemas de implementagao e para a humanizagao das politicas
fiscais, e contribuindo para alguma medida de pacificagio das relagoes
entre contribuintes e administragoes.

Conclusao

A transparéncia surge como um aspeto inerente a qualquer Estado de Direi-
to Democrético, constituindo para os cidadios, uma condi¢io para o livre
exercicio dos seus direitos’’. O dever de atuagao estadual que ele implica
choca com a assimetria informacional relativamente as medidas legislativas
e atuagdes legislativas, possibilitando o seu escrutinio’. No dominio fiscal,
tal é possivel através da eliminacao das referidas bolsas de obscuridade, que
além do mais dao causa a contextos s6 acessiveis a especialistas, sendo nessa
medida, geradoras de novas formas de desigualdade epistémica que afetam
sobretudo os cidadaos menos favorecidos.

71. Cfr. Jorge Pereira da Silva, “Ambito de aplicacio e Principios Gerais no Projeto de Revisio do
Cédigo de Procedimento Administrativo”, in “Projeto de Revisdo do Cédigo do Procedimento Ad-
ministrativo”, Rui Machete ¢t al. (coord.), Lisboa, Universidade Catélica Editora, 2013, pég. 68.

72. José Manuel Sérvulo Correia, “O Direito & Informagdo e os Direitos de Participagio dos Particula-
res no Procedimento e, em Especial, na Formagdo da Decisdo Administrativa’. in “ Cadernos de Ciéncia

da Legislacdo” (CCL), n. ©9/10, janeiro-junho, 1994, pdg. 135.
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Ao invés de o aproximar dos particulares, o Fisco tem-se envolvido
frequentemente num nevoeiro fiscal, promovendo a incompreensio e o
afastamento, com prejuizo do cumprimento voluntirio das suas obrigacoes
fiscais. Em termos sistémicos, a propria administracio fiscal acaba por
obedecer a uma légica interna prépria, que a faz descurar designadamente a
sua competéncia de “Informar os contribuintes e os operadores sobre as respetivas
obrigagoes fiscais e aduaneiras e apoid-los no cumprimento das mesmas™’>, nao
contribuindo substancialmente para a resolucio deste problema™.

O principio da transparéncia fiscal surge como um superprincipio”
que reclama o estabelecimento de simetrias informativas suscetiveis
de possibilitar aqueles que entrem em relagdo com quaisquer entidades
publicas, o eficaz exercicio dos seus direitos e o cumprimento dos seus
deveres. A transparéncia deve ser tida por natural no Direito fiscal,
sobretudo tendo em conta a necessdria afetagao que as suas normas implicam
sobre a esfera juridica individual’. Sendo por isso trago pressuposto em
sistemas fiscais marcados pelo cumprimento espontineo e atempado das
obrigacdes contribuintes, sintoma seguro de sauddveis relagoes fiscais.
Além de justica, reclama-se que se vd mais longe nas politicas publicas e
acoes administrativas capazes de levar os individuos a sentir-se tratados
dignamente, neles promovendo necessdrias perce¢oes quanto a clareza e
honestidade do Estado que os tributa.
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