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RESUMO

Este trabalho debruga-se sobre o modo como as regras institucionais influenciam a
formulacdo da politica fiscal no espago de intersecg¢do que € o parlamento, a quem o principio da
legalidade fiscal confere um poder de veto, de influéncia e de iniciativa superior ao existente
noutros dominios de politicas publicas.

Sdo analisados dois dominios da politica fiscal. O primeiro incide sobre as condi¢des
institucionais em que decorre o processo de deliberagdo parlamentar. Embora o principio da
legalidade fiscal confira ao debate e a deliberagdo parlamentar nesta area uma elevada visibilidade
publica, as regras dos processos legislativos convencional e orcamental sdo diferentes, e isso tem
consequéncias na dinamica legislativa e na possibilidade de cumprimento do principio da
publicidade. O outro dominio de analise incide sobre o resultado da decisdo politica. No quadro da
historia da politica fiscal na era democratica, mapeamos a dindmica legislativa entre 1992 e 2017,
contabilizando todas as alteracdes legislativas realizadas neste periodo. A analise permite encontrar
padrdes ao longo do tempo e avaliar a centralidade do processo legislativo or¢camental na
deliberagao parlamentar.

A hipoétese geral deste trabalho é a seguinte: o facto de a grande maioria de alteragdes na
politica fiscal se concentrar no processo legislativo orcamental d4 incentivos que os governos
podem usar de forma estratégica para facilitar mudangas nas leis fiscais, usando um contexto
deliberativo que coloca obstaculos ao debate parlamentar e ao cumprimento do principio da

publicidade.

Palavras-chave: politica fiscal; principio da legalidade fiscal; principio da publicidade;

constitui¢do fiscal; ponto de veto; parlamento; mudanca legislativa; definicdo da agenda.

ABSTRACT

This work focuses on the way institutional rules influence tax policy’s design in the
parliament, a point of intersection which, under the principle of tax legality, has a higher power to
veto, shape and initiate policy when compared to other areas of public policy.

Two domains of tax policy are studied. The first deals with the institutional conditions in
which the process of parliamentary deliberation takes place. While the principle of tax legality
gives high public visibility to the parliamentary debate and deliberation in the tax policy, there are
differences between the rules of regular and budgetary legislative processes, and these differences

have consequences for the legislative dynamic and the fulfillment of the principle of publicity.



The other domain studied deals with the outcome of policy-making. In the context of the
history of tax policy in the Portugal’s democratic era, we map the legislative dynamic between
1992 and 2017, measuring all the legislative changes made during this period. The analysis finds
patterns over time and assesses the centrality of the budgetary legislative process in the
parliamentary deliberation.

This work’s main hypothesis is the following: the fact that the large majority of changes in
tax policy are concentrated in the budgetary legislative process gives incentives that governments
may use strategically to produce changes in tax laws, benefiting from a deliberative context which

raises obstacles to parliamentary debate and to fulfilment of the principle of publicity.

Key words: tax policy; principle of tax legality; principle of publicity; tax constitution; veto

point; parliament; legislative change; agenda-setting.
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INTRODUCAO

1. A POLITICA FISCAL E A ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

O estudo da organizagdo e do financiamento do Estado esteve na origem, na primeira
metade do século XVIII na Alemanha, das ciéncias camerais, uma amalgama de conhecimentos de
economia, estatistica, direito e administracdo publica. Este campo evoluiu no século XIX para
formar as Staatswissenschaften, que, a par do direito e a economia, reuniam o trabalho de
disciplinas que sdo hoje a sociologia, a histdria ou a ciéncia politica. Porém, com a progressiva
especializagdo disciplinar das diferentes ciéncias sociais no final do século XIX, em particular nos
ramos da economia e do direito, abriu-se um vazio entre a analise econdmica e a juridica no estudo
do funcionamento e financiamento do Estado — e apesar do cunho do termo Finanzsoziologie' na
segunda década de século XX por Rudolf Goldscheid, e do seu debate com Joseph Schumpeter, o
programa de investigacio de uma sociologia financeira nunca arrancou’. Como consequéncia, o
estudo da despesa e, sobretudo, da receita publica transformou-se, com o passar das décadas, num
monopolio dividido entre o direito orgamental e fiscal e a economia das finangas publicas, sem que
o vazio aberto ha quase um século tenha sido fechado®.

No campo da analise das politicas publicas, a situagdo ndo ¢ muito diferente, com o
dominio das finangas publicas a ser dominado por juristas e economistas. Apesar de um autor como
Wildavsky ter trabalhado varias décadas sobre o processo or¢amental (1962, 1986, 1997, 2001), o
estudo da politica fiscal ndo produziu nenhum legado duradouro; se olharmos para as mais
importantes teorias da literatura, os exemplos sobre temas fiscais primam pela auséncia®.

Este diagnostico encerra perplexidades, tendo em conta que a politica fiscal ¢ central para
o estudo do (a) Estado, da (b) democracia, e das (c) politicas publicas.

(a) Desde Weber, um Estado é definido pelo monopdlio exclusivo do uso legitimo da violéncia
fisica. Esta defini¢do, porém, é incompleta, na medida em que o Estado é também a entidade que
detém o monopolio exclusivo do uso legitimo da extragdo de recursos aos seus cidadaos, fruto dos
esforgos dos governantes para, ao longo de séculos, “se desligarem dos mecanismos de
dependéncia e servidao do regime feudal”. Nesse sentido, “a historia da tributagdo ¢ a historia da

lenta construgdo dos Estados modernos” (Ardant, citado por Levi (1988:95)).

! Traduzido para inglés como fiscal sociology. A tradugdo portuguesa sera sociologia financeira, de que a
sociologia fiscal ¢ uma parte.

2 Ver, entre outros, Soares ¢ Marques (2013), Backhaus (2004) e Musgrave (1992).

% Apesar de alguns esforgos recentes, como os reunidos em Martin, Mehrotra e Prasad, (2009).

4 Ver, por exemplo, Sabatier (2007).



No contexto do desenvolvimento do sistema capitalista, da economia de mercado e dos

sistemas democraticos, em que o Estado patrimonial (que detém um extenso conjunto de bens
publicos a partir dos quais obtém receitas patrimoniais significativas) deu lugar ao Estado fiscal
(que se financia tributando uma parte da riqueza produzida por agentes econémicos privados) o
impacto da fiscalidade é enorme: por um lado, ela representa provavelmente a “mais profunda
intervengdo dos governos na vida privada” dos seus cidadaos (Tilly, 2009a:xiii); por outro, o
publico-alvo da politica fiscal estende-se a quase toda a sociedade, dado que, “apesar da
fragmentacado das sociedades modernas numa miriade de subculturas, papéis e grupos de status,
pagar impostos é uma daquelas coisas que todos tém de fazer, sejam eles consumidores,
proprietdrios, assalariados ou investidores” (Martin, Mehrotra e Prasad, 2009:3)°.
(b) Ao longo da Idade Média, os reis foram obrigados a (ab)usar (d)a tributagdo sobre os seus
subditos para financiar guerras. Este processo levou a centralizacdo da capacidade tributéria e
esteve por detras de inimeras revoltas e revolugdes. Foi entdo, que, sob o lema mais tarde
popularizado na Revolugdo Americana de no taxation without representation, as cortes deixaram
de se reunir de forma irregular para se transformarem em efetivos parlamentos, cuja
institucionaliza¢do contribuiu para limitar a capacidade tributaria dos reis, reduzir a instabilidade
gerada pela extracdo arbitraria de recursos, incentivar o investimento privado, e atribuir
representacao politica a subditos, entretanto transformados em cidadaos (Tilly, 2009b). Ainda hoje
o principio da legalidade fiscal ¢ um principio estruturante das constituicdes democraticas, ao
garantir que o essencial da politica fiscal ¢ autorizado pelo parlamento e publicamente consentida
pelos representantes do povo: toda a tributacao € autotributacdo (Nabais, 2014:142).

A politica fiscal ¢ ainda central hoje na disputa politica democratica, e até mais central do
que no passado. Assim, até aos anos 1970, os partidos de esquerda e os de direita defendiam na
maioria dos paises programas macroeconomicos diferentes, com os primeiros a privilegiar o
emprego (mesmo que a custa de uma taxa de inflagdo mais alta), e os segundos a preferirem inflagao
baixa (mesmo que a custa de desemprego mais elevado). Apesar de hoje quase ja ndo existirem
diferengas nos programas macroeconomicos entre os partidos - a globalizagdo economica ¢ a
externalizacdo de certos poderes dos governos para entidades independentes (como os bancos

centrais) retiraram margem de manobra aos executivos nacionais -, as diferengas entre os partidos

5 Os impostos s30 “uma institui¢do omnipresente na vida dos cidaddos, ndo havendo qualquer outro dominio
do ordenamento juridico com o qual nos encontremos tantas vezes como com o direito fiscal. Na verdade,
em nenhum outro segmento do universo juridico estabelecemos com o Estado uma relag¢do tdo duradoura,
que em rigor nos acompanha desde o nascimento até a morte, e tdo diversificada, ja que afeta praticamente
todos os aspetos da nossa vida” (Nabais, 2014:36).
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estdo hoje em larga medida limitadas as op¢des politicas de tax and spend: como e quem tributar,
€ como € com quem gastar a receita recolhida (Bartels, 2008).

(c) Até ao século XIX, com a afirmacgdo do Estado liberal nos paises europeus, a politica fiscal -
enquanto meio de extracdo regular de recursos privados - foi uma das trés areas de politica ptblica
que, até ao século XIX, os Estados conduziram de forma sistematica, a par das politicas de defesa
e de seguranca. Existia, porém, uma especificidade importante: a politica fiscal era uma espécie de
politica publica matriz, que existe para que todas as outras possam existir, “proporcionando-lhe os
meios financeiros que suportam tanto a sua existéncia como o seu funcionamento” (Nabais,
2014:37). Os impostos cuja arrecadagao a politica fiscal disciplinava financiavam tanto as politicas
publicas que constituiam o Estado minimo garante dos direitos negativos, como aquelas, de cariz
intervencionista, que contribuiram para a constru¢do dos Estados-nagdo: as politicas de
comunicacao, de transportes, de educacao e cultura, no século XIX, e as politicas sociais, no século
XX (Hassentuel, 2011: cap.1).

A partir das ultimas décadas do século XX, porém, a politica fiscal passou a ter uma
dimensdo claramente ativa - ou seja, extrafiscal (porque a politica fiscal propriamente dita visa so
a arrecadagdo de receitas para o financiamento do Estado). Dado que, com o recuo do Estado
patrimonial e a afirmagdo do Estado fiscal, a intervencao ptblica em muitas areas deixou de ser
feita pela produgdo de bens e servigos e foi substituida pela criacdo de condi¢des para que o setor
privado invista, os estimulos de cariz fiscal passaram a ter um papel estruturante no incentivo a
atividade economica. Naquele que Steinmo chama de “sistema fiscal intervencionista” (2010:149),
“[j]a ndo nos chega...que a politica fiscal seja justa, promova a competitividade e o crescimento
economico e, claro, financie gastos publicos de elevada dimensdo. Quer-se também que a politica
fiscal seja amiga do ambiente, incentive os mercados financeiros, que promova a poupanga, que
contribua para a preservagdo do patrimonio cultural, que apoie a criagdo artistica e que até
contribua para o crescimento da natalidade” (Santos, 2005:63).

Resumindo, a politica fiscal ¢ um dominio central da vida do capitalismo democratico, e
sdo muitas as razoes pelos quais a sua andalise deve merecer outra ateng@o por parte do estudo das

politicas publicas, quebrando o monopélio de analise conquistado pelo direito e pela economia®.

® Para diferentes olhares sobre a fiscalidade a partir de varias ciéncias sociais, ver Santos e Lopes (2013).

11



2. OBJETO DESTE TRABALHO

Inscrevendo-se na linha de estudos que Leroy apelida de sociologia da decisdo financeira
publica (2013), este trabalho debruga-se sobre o modo como as regras institucionais, tanto de cariz
constitucional como infraconstitucional, influenciam a formulagao da politica fiscal no espago de
interseccao institucional que ¢ o parlamento. Analisaremos dois dominios da politica fiscal, uma
que diz respeito a fase final do (a) processo politico de construcdo das medidas legislativas nesta
area, o momento da deliberagao parlamentar; e uma outra dimensao que remete para o (b) resultado
dessa deliberagdo, e que incide sobre o fluxo e o volume de alteracdes a que as leis fiscais sdo

submetidas ao longo do tempo.

(a) Em anélise estardo as condigdes institucionais de deliberagdo parlamentar’ da politica fiscal. O
principio de que os impostos ndo podem ser criados ou alterados sem autorizagao parlamentar — o
principio da legalidade fiscal - confere ao parlamento um poder de veto, de influéncia e de iniciativa
superior ao existente noutras areas de politicas publicas, onde a autonomia do governo via decreto-
lei é mais extensa. O principio da legalidade confere a politica fiscal uma visibilidade particular,
que decorre do contexto de deliberagdo parlamentar - espago de discussdo, de argumentagdo e de
exercicio do contraditorio - e que permite o cumprimento do que chamamos principio da
publicidade. No entanto, as regras do processo legislativo parlamentar variam, existindo contextos
de deliberagdo que colocam mais obstaculos ao exercicio da publicidade do que outros.
Concretamente, pretende analisar-se as consequéncias de as alteragdes fiscais resultaram do

processo legislativo convencional ou do processo legislativo orgamental.

(b) No dominio de resultado, e no quadro de uma curta historia da politica fiscal em Portugal na
era democratica. analisamos a dinamica legislativa entre 1992 e 2017, contabilizando todas as
alteracOes realizadas neste periodo - tenham elas sido efetuadas através decreto-lei ou de lei
parlamentar, e, dentro destas, as que resultam do processo legislativo orcamental ou convencional.
Se ha questdo que merece criticas sucessivas da comunidade de académicos e de profissionais da
area ao poder politico ¢ a instabilidade a que esta sujeita a legislacdo fiscal, alegadamente alvo de

sistematicas alteracdes sem critério aparente, geradoras de opacidade e de inseguranca juridica®.

7 Ao longo deste trabalho, falaremos de ‘parlamento’ e ndo de ‘assembleia’, que é uma entidade mais ampla,
e que pode dizer respeito tanto a parlamentos — entidades proprias dos regimes parlamentares, onde a ligacao
entre o poder executivo e o legislativo é mais intrincada — como os congressos — que encontramos em regimes
presidencialistas, onde ¢ maior a autonomia do poder legislativo face ao executivo. Em relag@o a Portugal,
falaremos de ‘parlamento’ e de ‘Assembleia da Republica’ de forma intercambiavel.

8 Maximo dos Santos escrevia hd uma década e meia: “A excessiva instabilidade da legislagdo fiscal constitui
[um] importante factor adverso a criagdo de um ambiente economico competitivo”, e se & certo que “o
mundo atual é muito diferente e esta em permanente muta¢do”, 0 que “‘impressiona negativamente é que as

12



Embora consensual, esta opinido resulta mais de intuicdes pessoais do que de analises empiricas
rigorosas, que aqui procuraremos levar a cabo. A analise permitird ainda encontrar padroes ao longo

de tempo e avaliar a centralidade do processo legislativo or¢amental na politica fiscal.

A discussdo realizada em (a) e a pesquisa empirica concretizada em (b) ndo sao exercicios
independentes. Pelo contrario, a hipotese geral que estrutura o argumento deste trabalho assenta na
ideia de que o contexto em que decorre o processo de deliberagao parlamentar influéncia a dindmica
da produgdo legislativa fiscal. Mais concretamente, pretende avaliar-se se o facto de a grande
maioria de alteragdes na politica fiscal se concentrar no processo legislativo or¢amental — que
tem regras que colocam obstaculos particulares ao debate parlamentar - confere incentivos
institucionais que os governos podem usar de forma estratégica para mais facilmente multiplicar

as mudangas nas leis fiscais.

mudangas surgem muitas vezes sem que se perceba porqué, sem que se conheg¢a a avaliagdo da aplicagdo
das normas alteradas, sem que se explique a real necessidade da mudang¢a” (Santos, 2005:66). Mais
recentemente, Cabral e Martins escreviam: “O sistema fiscal portugués, baseado ainda hoje na reforma
fiscal levada a cabo em 1989, foi-se tornando, em virtude de sucessivas alteragoes introduzidas na legislacdo
fiscal, num sistema confuso e sincrético, gerador de instabilidade e imprevisibilidade”, com impactos
negativos na “atividade economica, investimento e ambiente de negocios” (2014:169).

13
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I- ENQUADRAMENTO

1. O NEO-INSTITUCIONALISMO RACIONAL

Ostrom (2007) estabelece uma distingdo entre os quadros analiticos, as teorias e os
modelos. Os quadros analiticos identificam variaveis importantes e relagdes entre elas a um nivel
genérico; as teorias usam as variaveis identificadas nos quadros analiticos, estabelecem relagdes
mais detalhadas entre elas, e fazem previsdes sobre efeitos provaveis; e os modelos testam partes
das teorias avangando assun¢des sobre variaveis e parametros, controlando os seus efeitos. Porque
este trabalho analisa os efeitos induzidos pelas regras institucionais no comportamento dos atores,
este trabalho usa o quadro analitico do neo-institucionalismo racional’. Para tal, precisamos definir
o que se entende por (1) instituigdes e por (2) racionalidade.

(1) Institui¢des politicas sdo regras formais que, uma vez definidas e dotadas de exterioridade face
aos atores, induzem a consolidacdo de normas informais, levam a estabiliza¢@o de expetativas e a
incentivam a agao estratégica de atores individuais e coletivos, tanto negativamente (exercendo
constrangimentos) como positivamente (abrindo oportunidades que podem ser exploradas). Isto
significa que a forma como as regras institucionais estdo definidas tem consequéncias na agdo
individual e coletiva, moldando preferéncias, orientando comportamentos, influenciando
estratégias e impondo uma estrutura de incentivos e custos.

(2) Os atores individuais e coletivos tém interesses devem ser vistos metodologicamente como
racionais. No entanto, na medida em que eles nunca tém na sua posse toda a informacgao, que o
processo de interacdo com outros atores ¢ dindmico, e que os atores coletivos ndo sdo unificados
nem tém interesses totalmente fechados, a sua racionalidade €, como a aceite na literatura, limitada.
Ao mesmo tempo, ndo ¢ expectavel que ela seja limitada do mesmo modo para todos os atores,
independentemente da sua localizagao na arquitetura institucional. Por exemplo, é natural esperar
que um governo, por ser o ator coletivo mais pequeno, coeso € com mais informagao e poder, tenha
capacidade para agir de forma mais estratégica do que um grupo parlamentar (que pode ser coeso,
mas nao tem o mesmo grau de informacdo) ou do que um parlamento (que, pela dimensao e pelas
divisdes entre grupos parlamentares, terda mais problemas de coordenagdo). Este ponto ¢
fundamental, porque a capacidade de um governo usar o processo orgamental no parlamento de

forma estratégica para conduzir a politica fiscal ¢ estruturante do nosso argumento.

° Sobre 0 neo-intitucionalismo racional € a sua distingdo das suas outras correntes neo-institucionalistas, o
neo-institucionalismo histérico e neo-institucionalismo sociologico, ver Steinmo (2004).
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Tendo em conta a hierarquia entre quadros analiticos e teorias, as teorias que vamos
mobilizar neste trabalho — a teoria dos atores de veto de Tsebelis e a teoria do equilibrio pontuado
de Baumgartner e Jones — aceitam ou sdo compativeis com a definicdo de instituigdes e de

racionalidade acima avangadas. Aborda-las-emos nos capitulos 3 e 7, respetivamente.

2. A CONSTITUICAO FISCAL

A institui¢do primeira de um pais ¢ a sua constituicdo, que codifica as regras fundamentais
da vida politica, social e econémica. Na sua versao liberal, uma constitui¢ao garante o primado dos
direitos individuais dos cidaddos - protegendo-os da possivel dominagdo exercida pelos poderes
executivo e legislativo - e assegura a separacao de poderes, garantia de equilibro que estrutura o
modelo democratico de organizagdo do poder politico. Na sua versdo social, ela define as
obrigacdes do Estado e os direitos sociais e econdmicos dos cidadaos.

Integrando, a par da constituicdo financeira, a constituicdo econdémica (Gouveia,
2013:§21), a constituigdo fiscal € o “comjunto de principios juridico-constitucionais
disciplinadores, ao mais elevado nivel, quer de quem, de como e de quando pode tributar, quer do
que...e do quanto tributar, estabelecendo assim toda uma teia de limites a tributacdo” (Nabais,
2014:133)"°, sendo composta por principios'' no plano formal e no plano material. No primeiro, ha
trés fundamentais: os principios da legalidade fiscal; da seguranga juridica (expressao da ideia de
Estado de direito de democratico e, na dimensdo fiscal, concretizado no principio da nao
retroatividade dos impostos'?); e da proibicdo do referendo fiscal".

No plano material, temos o principio da igualdade fiscal, expressao concreta do principio
mais vasto do principio da igualdade, seja no seu sentido formal (igualdade perante a lei), seja no
material, concretizado no principio da capacidade contributiva, segundo o qual os cidaddos devem
contribuir para financiar o Estado em funcdo da sua capacidade econémica; o principio da
consideragdo social da familia, que evita que os cidaddos paguem mais impostos pelo facto de

constituirem familia; e o principio do Estado social, que atribui ao Estado o papel de promogao da

19 Numa definigdo mais simples, constitui¢do fiscal é para Levi o conjunto de “regras e de procedimentos de
uma entidade politica para extrair e colectar rendimento” (1988:49).

! Estes principios aqui elencados variam ligeiramente no destaque dado por diferentes autores de obras sobre
direito fiscal, entre Nabais (2014), Vasques (2012), Sanches (2007), Dourado (2015), Teixeira (2010),
Catarino (2012) e Pereira (2014). Os principios escolhidos visam representar uma visdo consensual.

12 Principio previsto (desde a revisdo constitucional de 1997) no n.° 3 do art.103.° da CRP: “Ninguém pode
ser obrigado a pagar impostos que ndo hajam sido criados nos termos da Constitui¢do, que tenham natureza
retractiva ou cuja liquidag¢do e cobranga se ndo fagam nos termos da lei”.

13 De acordo com a alinea b) do n.° 4 do art.115.° da CRP.
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igualdade social entre os cidadaos através dauma ‘“reparticdo justa dos rendimentos e da riqueza”,
justificando a existéncia de um imposto progressivo sobre o rendimento'*.

Para este trabalho, o mais relevante ¢ o primeiro dos principios formais, o mais antigo e
que assumiu uma fungdo essencial na passagem do Estado absolutista para o Estado liberal: o
principio da legalidade fiscal, assente na exigéncia de “que as leis do imposto sejam votadas pelo
parlamento democraticamente eleito e que essas leis fixem os elementos essenciais dos impostos
com a densidade bastante para garantir a seguranga dos contribuintes” (Vasques, 2011:278).

O principio da legalidade fiscal ¢ composto por dois subprincipios, os da reserva relativa
da lei formal e material. Encontramo-los inscritos no n.° 2 do art.103.° da CRP, relativo ao sistema
fiscal: “Os impostos sdo criados por lei, que determina a incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e
as garantias dos contribuintes”. Enquanto a dimensdo formal da reserva de lei obriga a que haja

uma intervengao da lei parlamentar, a dimensdo material

implica que a lei discipline os elementos
fundamentais do imposto: a incidéncia real (material, temporal, quantitativa e espacial) e pessoal
(quem s3o0 os sujeitos ativo e passivo), a estrutura e as taxas definidas, os beneficios fiscais
concedidos e as garantias dos contribuintes. Como afirma Vasques (2011:129):
A Constitui¢ao da Reptiblica Portuguesa integra a criagdo de impostos ¢ a disciplina do
sistema fiscal na reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Republica,
subordinando a intervengdo legislativa do Governo nestas matérias a autorizagdo
parlamentar. O legislador constituinte parece ter querido deste modo privilegiar o Parlamento
sobre o Governo na distribui¢do do poder legislativo em matéria de impostos, sem davida
porque ¢ no Parlamento que tomam assento os representantes diretos dos contribuintes: no

taxation without representation.

Em comparag@o com outras areas de politica publica, as regras constitucionais implicam,
no caso da politica fiscal, um maior controle do poder executivo pelo poder legislativo € uma maior

visibilidade do processo de decisdo'®. O facto de todas as iniciativas terem de passar pelo

4 Veron.° 1 do art. 103.° ¢ a alinea b) do art.81.° da CRP.

150 principio de reserva de lei material ¢ também conhecido por principio da tipicidade fechada, que
determina que os elementos essenciais dos impostos sejam rigorosamente densificados pela lei, de forma a
garantir clareza, previsibilidade e seguranga aos contribuintes. Visa impedir que as leis fiscais que saem do
parlamento sejam constituidas por formulas vagas ou conceitos indeterminados quem deixem margem a
interpretacdo discricionaria por parte da administracgao.

16 Note-se que existe uma distingdo, constitucionalmente suportada, entre normas estruturantes do sistema
fiscal que dizem respeito a decisdo sobre a reparti¢ao dos encargos tributarios — normas que criam impostos,
fixam as taxas, definem as isengdes e atribuem garantias -, ¢ um outro grupo de normas de execugdo, como
as relativas a liquidacdo e a cobranga dos impostos. S6 as normas de decisdo estdo sujeitas ao principio da
legalidade; as normas de execug@o podem estar previstas em lei ordindria. Porém, as fronteiras entre os dois
dominios nem sempre sao faceis de determinar.

17



parlamento confere transparéncia, abertura, informagdo e discussdo ao processo legislativo'’.

Existe, como assinala Sanches (2007:120),
uma relagdo entre a legalidade fiscal e a necessidade de clareza da lei e do sistema fiscal. E
precisamente com a exigéncia de um processo de criacdo legislativa de natureza parlamentar,
com as consequentes abertura, visibilidade e rigidez que o caracterizam, que se procura obter
aqueles objetivos. Estas caracteristicas garantem quer o controlo pela opinido publica, quer
a maior estabilidade da lei fiscal, na medida em que a decisdo nio pode ser feita por mera
decisdao do Executivo. O principio de que o controlo deve ser exercido pelo Parlamento tem
de ser usado como um limite para a complexidade admissivel na lei fiscal. Aqui, do que se
trata ¢ do controlo do Parlamento pelos eleitores. Uma lei fiscal demasiado complicada,
acessivel apenas a especialistas, tende a exonerar o Parlamento desta responsabilidade,

falseando os mecanismos de controlo.

No entanto, a reserva de lei parlamentar é relativa, ou seja, ela pode ser delegada pelo
parlamento no governo. E esse o sentido da alinea i) do n.° 1 do artigo 165.° da CRP (Reserva
relativa de competéncia legislativa), cuja leitura deve ser coordenada com o artigo 103.% “I. E da
exclusiva competéncia da Assembleia da Republica legislar sobre as seguintes matérias, salvo
autorizagdo ao Governo: (...) i) Criagdo de impostos e sistema fiscal e regime geral das taxas e
demais contribui¢oes financeiras a favor das entidades publicas”. Assim, apesar da preeminéncia
da lei emanada pelo parlamento na criacdo ou alteracdo da legislacao fiscal, a sua primazia nio ¢
absoluta: o governo nao esta excluido de conduzir o processo legislativo, podendo fazé-lo através
de um decreto-lei'®, desde que autorizado pelo parlamento, que lhe concede esse direito através da
figura da autorizacdo legislativa®®.

As autorizagdes legislativas ndo sdo, porém, um ‘cheque em branco’ dado ao executivo e
tém uma determinacdo minima: segundo o n.°2 do art.103.° da CRP, a proposta de autorizagio
legislativa enviada ao parlamento tem de explicitar a incidéncia®’, as taxas®!, os beneficios fiscais

¢ as garantias dos contribuintes. Sem a explicitagdo destes elementos, o parlamento nao pode

17 Questdes que mais a frente desenvolveremos na discussdo sobre o principio da publicidade.

18 Lei e decreto-lei, a par dos decretos legislativos regionais, sio os atos normativos com “igual valor”
previstos no art.112.° da CRP. Na linguagem propria da literatura (Lascoumes e Le Gales, 2004), podemos
dizer que sdo instrumentos distintos que o governo pode usar para concretizar a sua agenda.

19 A figura da autorizagdo legislativa merece a aten¢do dos numeros 2 a 5 do art.165.° da CRP.

20 Ou seja, quem deve pagar o imposto (a incidéncia subjetiva), sobre que matéria o imposto incidira (a
incidéncia objetiva), o ambito territorial em que o imposto sera aplicada (incidéncia territorial) e 0o momento
em que se torna exigivel ou se gera a obrigacdo de pagar o tributo (incidéncia temporal).

21 E ainda conforme com a lei constitucional que, em alguns casos, o parlamento nio fixe a taxa em concreto
mas se limite a fixar um intervalo dentro do qual o governo, as regides ou as autarquias possam, num
momento posterior e através de instrumento legislativo proprio (decreto-lei ou portaria), definir o valor da
taxa, como acontece com o Imposto sobre os Produtos Petroliferos.
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autorizar o governo a criar ou alterar impostos. S6 depois de o parlamento delegar no executivo a
capacidade legislativa para densificar, em decreto-lei, os quatro elementos supramencionados, pode
o governo “disciplinar os restantes aspetos da relagdo juridica de imposto, nomeadamente os
relacionados com a respetiva liquidagdo e cobranga” (Pereira, 2014:200).

Ora, a possibilidade de o parlamento delegar no executivo uma parte importante do
processo legislativo levanta questdes importantes, dado que o papel do parlamento serd mais
limitado e o governo conduzira grande parte do processo. Tendo em conta que os executivos
“tipicamente conduzem os seus trabalhos em segredo”, “reunem atrds de portas fechadas”, e ndo
“mantém registos das suas delibera¢oes” (King, 1975:1974) - aquilo a que Tsebelis et al. (2001)
chamam de “politica invisivel” -, a decisdo de legislar por decreto-lei tem consequéncias
relevantes, como nota Vasques (2011:139):

O recurso a lei de autorizagdo ou a proposta de lei apresenta para o Governo vantagens e

desvantagens relativas. Assim, a aprovagdo de medidas fiscais através da Assembleia da

Republica, mediante proposta do Governo, tem para este a vantagem de coresponsabilizar o

Parlamento, reforcando a sua legitimagdo politica e aceitagdo publica, ao passo que a

aprovagao mediante autorizagdo legislativa tem para o Governo a vantagem de lhe permitir

controlar o produto final através do decreto-lei autorizado.

‘Legitimacdo politica’ e ‘aceitacdo publica’ s@o as ideias-chave. Embora o principio de
reserva relativa de lei imponha uma centralidade particular ao Parlamento — a “fun¢do garantista
da reserva de lei exige a discussdo, desacordo e consentimento parlamentares em plenario”,
(Dourado, 2015:cap.V) -, se o governo, devidamente autorizado, chamar a si a criagao de impostos
ou a produgao de alteragdes fiscais via decreto-lei, isso acabara por reduzir a publicidade associada

a0 Processo.

2.1. 0 ORCAMENTO DO ESTADO E A POLITICA FISCAL

As preocupagdes garantistas com a producao da lei fiscal t€ém expressao na aprovagao anual
. . . . ~ . . 22
do OE, principal instrumento financeiro do governo e que merece atengdo constitucional™ e

infraconstitucional, na lei de valor refor¢ado® que ¢ a LEO**. Embora a iniciativa exclusiva da lei

126

or¢amental pertenca ao governo®, o OE é uma competéncia indelegavel®® do parlamento, e ¢ uma

22 A CRP dedica trés artigos ao OE: os arts. 105.°, 106.° ¢ 107.°.

2 Segundo o n.° 3 do art.112.° da CRP, “[t/ém valor reforcado, além das leis orgdnicas, as leis que carecem
de aprovacdo por maioria de dois ter¢os, bem como aquelas que, por for¢ca da Constituicdo, sejam
pressupostos normativo necessario de outras leis ou que por outras devam ser respeitadas”.

24 A versdo mais recente da lei é que resulta da lei n.° 37/2018, que ¢ a segunda alteracdo a lei n.° 151/2015.
Ver Sarmento (2016).

25 Como resulta dos arts. 105.°, 106.°, 161.° al. g), 197.° n.°1 da al. d) e 200.° da CRP.

26 Ver arts. 106.° ¢ 161.° alinea g) da CRP.
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“previsdo, normalmente anual, das despesas a realizar pelo Estado e dos processos para as cobrir,
incorporando a autoriza¢do concedida a administracdo financeira para cobrar as receitas e
realizar as despesas limitando os poderes financeiros da administragdo em cada periodo
or¢amental” (Franco, 2015:336). A funcdo do OE ¢ dupla: de previsdo de despesas e receitas e de
autorizagdo dada pelo parlamento ao governo para executar as primeiras ¢ cobrar as segundas. A
funcdo de previsdo divide-se numa dimensdo contabilistica ¢ numa econdémico-financeira, ¢ a de
autorizag¢do numa dimensao juridica e numa politica:
- contabilistica, enquanto exercicio de previsao de despesas e receitas, de que resulta um saldo
orcamental positivo ou negativo, e com tradu¢do nos documentos relativos aos mapas e aos
desenvolvimentos or¢amentais;
- economico-financeira, pelo impacto que as decisoes relativas a despesa e a receita publica tem no
funcionamento da economia nacional, sendo o OE um instrumento fundamental de politica
econdémica e financeira do executivo;
- juridica, na dado que corresponde a uma lei da Republica, dotada de forga obrigatéria que vincula
a acdo de orgdos do Estado, cidaddos e agentes econdmicos no ano em causa;
- politica, dando expressdo a separagdo de poderes entre os 6rgaos de soberania e a0 consentimento
dos cidaddos, anualmente renovado®’, concedido ao governo para fazer despesa e cobrar receita.
Este ultimo elemento de autorizagdo politica ¢ particularmente importante em relag@o a politica
fiscal, enquanto expressdo da ideia de democracia, do principio de separacdo de poderes e da
protecdo dos cidaddos-contribuintes face a possiveis abusos do executivo, passiveis de violar o
valor da propriedade privada.
Embora tal ndo esteja expresso na CRP nem na LEO, alguma doutrina defende que o OE
deve reunir a esmagadora maioria das alteragdes fiscais num dado ano (Teixeira, 2010: cap.2):
Em Portugal, do ponto de vista estritamente material mas também formal, as alteracdes
fiscais devem ser aprovadas pelo parlamento aquando da aprovagdo do or¢gamento (“Lei do
Orgamento”). Os principios e legislagdo de Finangas Publicas defendem, por motivos de
arrecadagdo de receita publica, que quaisquer alteragdes fiscais devem ser contempladas
nessa Lei e devem aplicar-se ao proximo ano financeiro. Por outras palavras, as alteragdes

fiscais durante o ano financeiro devem ser excecionais, se ndo proibidas de todo.

Porém, esta ideia ndo € consensual. Por exemplo, Cabral e Martins discordam:

27 Um principio fundamental do OE € a sua anualidade, inscrito no art.106.° da CRP € no art.4.° da LEO. Nas
palavras de Catarino (2012:254), a “anualidade or¢amental cumpre a finalidade do controlo popular,
materializado no desejo confesso dos povos de realizar uma discussdo sobre os fins da tributacdo e as
prioridades a satisfazer com os recursos coletivos disponiveis”.
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uma grande parte do articulado da [lei do OE] - que ¢é também a parte mais importante - é
ocupada com alteragdes a legislacdo fiscal (v.g. atualizagdo de escaldes, definicao de taxas,
alteragdo de tetos para efeitos de dedugdes a coleta ou de outros beneficios fiscais, etc.) ou
até por verdadeiras inovagdes nesta area (v.g. alteragdes estruturantes aos Codigos fiscais).
E ainda assim, lendo o extenso rol de matérias constantes do n.° 1 do artigo 31.°, este universo
ndo esta la. Desta forma, permite-se que a matéria seja regulada pela lei do OE (o elenco ¢€,
como vimos, exemplificativo), ao mesmo tempo que, evitando o exclusivismo
or¢amental...se permite que as alteragdes ou inovagdes na area fiscal possam ser fora do OE

(idem:348-9, italico nosso)

De todo 0 modo, porque o OE ¢ um instrumento financeiro com uma logica garantista - e
“cuja discussdo e aprovagdo na Assembleia da Republica ainda é o ponto alto de cada ano
legislativo” (Catarino, 2012:239) -, diferentes motivos justificam a pratica de concentrar as
alteragoes a legislagdo fiscal na lei do OE:
- do ponto de vista da gestdo das financas publicas, a solu¢do de concentrar todas as alteracdes
fiscais no OF ¢é racional, uma vez que, dado que o OE autoriza despesa prevista para o ano seguinte,
este sera também o momento para prever a receita que se estima vir a resultar da autorizacao para
cobrar impostos pelo mesmo periodo, bem como para definir a distribui¢ao dos encargos tributarios
e (eventuais) novas orientagdes para a politica fiscal (Sanches, 2007:129). Este € o processo que
melhor respeita o principio da universalidade orgamental: na medida em que um OE engloba todas
as despesas e receitas publicas, a sua elaboragdo, discussao e aprovagao deve corresponder também
ao momento em que as decisdes que as fundamentam sao tomadas.
- do ponto de vista da func@o de fiscalizacdo do governo pelo parlamento, a concentracdo das
alteragoes da lei fiscal no OE facilita esse trabalho, dado que, por um lado, confere previsibilidade
a agenda e ao processo legislativo, e, por outro, reune num s6 documento a autorizacao de despesas
a fazer e de receitas a cobrar®®. Para usar a linguagem da economia, a concentragdo das alteracdes

fiscais no OF reduz os custos de transacdo do processo legislativo.

Antes de prosseguir, importa deixar duas notas sobre a discussdao em curso:
- em primeiro lugar, ¢ de notar que se a concentracdo da produgdo legislativa fiscal no OE
racionaliza e disciplina o processo legislativo, também existe a pratica de concentrar no OE as
autorizagoes legislativas pedidas pelo governo ao parlamento para o ano seguinte. Ou seja, o OF

tende a agregar nao apenas os instrumentos que garantem maior visibilidade e debate - as alteracdes

28 E pelo facto de OE ser um instrumento garantista que as praticas de desorgamentacio da despesa e de
parafiscalidade na receita (com o recurso ao financiamento publico através de taxas, que ndo estdo protegidas
pela lei de reserva parlamentar) sdo tdo negativas para o controlo politico das agdes do governo.
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fiscais em forma de proposta de lei -, mas também os que garantem menos: as alteragdes fiscais em
forma de autorizacao legislativa.

- em segundo lugar, note-se, que o art.169.° da CRP prevé que os decretos-lei autorizados podem
ser alvo de apreciagdo parlamentar: um grupo parlamentar pode chamar ao parlamento um decreto-
lei produzido ao abrigo de uma autoriza¢ao parlamentar e propor altera-lo, se considerar que este
viola a autorizacdo que foi dada. Um processo deste tipo recupera a publicidade que foi

parcialmente retirada ao processo legislativo por via do uso do instrumento do decreto-lei.

3. A TEORIA DOS ATORES DE VETO

A teoria dos atores ou pontos de veto tem sido trabalhada nas tltimas décadas por alguns
autores (Hallerberg, 2010). Uma ideia fundamental retine os varios trabalhos: a de que se o governo
nao tivesse de ultrapassar qualquer obstaculo institucional, poderia avancar na implementagdo do
seu programa sem obstru¢cdo. No entanto, todos os sistemas democraticos, no quadro da separacdo
de poderes, impdem ao executivo contrapoderes que o impede de agir como se estivesse num
regime absolutista; se um governo pretender “mudar de politicas...[entdo] um certo numero de
atores individuais ou coletivos tem de concordar com as mudangas propostas” (Tsebelis, 2002:26).
Estes travdes institucionais tomam o nome sao atores de veto.

Esta teoria ¢ relevante para a questdo da politica fiscal por varios motivos: a ideia de que o
parlamento constitui um ponto de veto corresponde a traducdo analitica do principio formal da
legalidade fiscal que obriga a que um governo de passar pelo parlamento se quiser legislar no
dominio fiscal; pode ajudar a compreender o porqué da dificuldade do parlamento, em certos
contextos, em assumir o papel que lhe ¢ atribuido pelos principios constitucionais; e pode contribuir

para perceber melhor a maior ou menor instabilidade legislativa na politica fiscal.

3.1. A LOGICA FUNDAMENTAL DA TEORIA DOS ATORES DE VETO

George Tsebelis® ¢ o autor que mais tem desenvolvido trabalho nesta linha teérica, pelo
que vamos, de forma resumida, seguir o seu fio analitico. Os atores de veto num sistema politico

1*° e podem ser institucionais - como os parlamentos, o

sdo definidos pela arquitetura constituciona
Presidente da Reptblica, os tribunais ou o banco central — ou partidarios, como os partidos

politicos®'. A teoria postula que quanto maior o niimero de atores de veto institucionais num sistema

2 Ver, entre outros, Tsebelis (1995, 2000, 2002, 2010) e Rasch e Tsebelis (2011).

30 “Se a constitui¢do identifica atores coletivos ou individuais que precisam de concordar para alterar o
status quo, entdo obviamente estes sdo atores de veto” (Tsebelis, 2002:152)

31 Estes atores de veto sdo atores formais. De forma informal, grupos como sindicatos ou associagdes
patronais ou profissionais, ou personalidades influentes também podem assumir esse papel.
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politico e quanto maior a distancia ideologica entre os atores de veto partidarios, maior a dificuldade
de mudar o status quo legislativo, logo, maior a estabilidade das politicas. Inversamente, sistemas
com atores de veto partidarios ideologicamente proximos terdo maior instabilidade legislativa.
Esta teoria, em particular na sua dimensdo institucional, adequa-se ao principio da reserva
relativa da lei parlamentar, analisado no ponto anterior. Quando se diz que a cria¢@o ou as alteragdes
legislativas nos impostos pelo governo tém necessariamente de passar pelo parlamento — seja
enquanto proposta de lei, seja enquanto autorizacao legislativa -, estamos a atribuir a este ator um
poder de veto: ndo hd mudanga na legislacdo fiscal que possa ignorar o parlamento. No entanto, a
teoria também mostra como os executivos tém formas de contornar ou “absorver” os atores de
veto, sendo capazes de definir a agenda e de implementar o seu programa politico. A partir da
distin¢ao entre regimes parlamentares e presidenciais, a ideia central nos primeiros € que o governo
que domina a agenda e o parlamento estd numa posi¢do dominada, enquanto que nos regimes
presidenciais sucede o oposto. A for¢a do parlamento nos regimes parlamentares ndo advém do
facto de aquele ser poderoso do ponto de vista legislativo, mas antes da possibilidade de retirar o
apoio ao governo e, por essa via, derruba-lo; e a for¢a do Presidente num regime presidencial resulta
da sua capacidade de emitir decretos & margem do parlamento e da sua autonomia na politica

externa (Tsebelis, 2002:159).

3.2. ATORES DE VETO INSTITUCIONAIS E PARTIDARIOS EM REGIMES PARLAMENTARES

Os regimes parlamentares** podem ser unicamerais ou bicamerais. Fixemos a atengdo nos
unicamerais (tornando este percurso analitico relevante para o caso portugués)®, onde a mudanca
legislativa ¢ teoricamente mais facil, porque ha menos atores de veto para ultrapassar.

Embora o governo possa por vezes governar através de decreto-lei, noutras matérias — onde
existe reserva de lei da AR — precisa de o fazer através de uma lei, como manda o principio da
legalidade nas matérias fiscais. Nestes casos, para avangar, precisa do acordo maioritario do
parlamento, pelo que este funciona como um (1) ator de veto institucional, que nao tem preferéncias
proprias mas tem regras de funcionamento. Quem tem preferéncias sdo os partidos nele
representados, (2) os atores de veto partidarios, que tém de respeitar as regras do espago

parlamentar onde desenvolvem o seu trabalho.

(1) Os atores de veto institucionais dividem-se entre os legislativos (como os parlamentos) e nao-
legislativos (como os tribunais constitucionais). Esta analise abordara apenas os atores

institucionais legislativos.

32 Daqui para a frente vamos falar apenas dos regimes parlamentares.
33 Sobre os regimes bicamerais, ver Cutrone € McCarty (2006).
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As regras que governam o funcionamento dos atores de veto sdo essenciais, porque elas
permitem saber quem € o definidor da agenda (agenda-setter), podendo aquelas ser mais favoraveis
ao governo ou aos partidos no parlamento (e, dentro destes, aqueles que compdem a oposi¢ao). Sdo
muitos os exemplos de regras que podem beneficiar mais o governo ou o parlamento, sendo
importante saber, por exemplo: se 0 governo tem o monopdlio de iniciativa, em particular nas
questdes financeiras; se ha matérias em que o governo pode legislar de forma auténoma ou se
depende da aprovacao pelo parlamento; quem detém a autoridade para definir a agenda do plenario;
quem controla o calendario das comissdes parlamentares; se estas podem alterar as propostas
enviadas pelo governo, ou apenas votar contra ou a favor; se o governo tem o poder para fazer as
ultimas alteragcdes depois das alteragdes introduzidas pelo parlamento (Tsebelis e Rasch, 2011;
Doring, 1995a), etc.. Em muitos regimes parlamentares, estas regras sao favoraveis aos governos,
¢ quanto maior o poder do governo enquanto agenda-setter sobre os atores de veto, menos estes

conseguirdo influenciar o processo legislativo.

(2) No que toca ao poder de veto dos atores partidarios, o essencial para um executivo é construir
¢ manter uma maioria de deputados que apoie a passagem de medidas propostas pelo executivo ao
parlamento (Olson, 1994). Se um partido ndo for o suficiente para garantir a maioria absoluta de
apoio a um governo, o(s) outro(s) partido(s) do(s) qual(ais) depende a estabilidade do governo
funcionara(3o) como ator(es) de veto®*. Note-se que niio é apenas o niimero dos atores de veto que
conta, mas também a distancia ideoldgica entre eles: partidos ideologicamente proximos tenderdo
a construir maiorias mais coesas do que partidos distantes. Inversamente, partidos mais distantes
terdo um maior poder de veto do que partidos mais proximos, colocando maiores obstaculos a
mudanga legislativa e aumentando a probabilidade de manuteng¢do do status quo.

Quando um partido governa com maioria absoluta no parlamento, ele “é por defini¢dao o
unico ator de veto no sistema politico”, podendo “implementar qualquer alteracdo politica que
entender, e nenhuma mudanga acontecera sem o seu acordo” (idem:153). Aqui, a incerteza ¢é baixa:
se 0 governo envia uma proposta de lei ao parlamento, ndo sera preciso negociar muito o seu
conteudo. O grupo parlamentar que apoia o governo e o proprio parlamento estardo ‘absorvidos’:
sdo atores que “ndo contam porque ndo afetam os resultados” (idem:493). Aqui, o governo nao

tem apenas capacidade para definir a agenda, mas também para a concretizar>.

3% Assumimos aqui a existéncia de uma disciplina partidaria caracteristica dos sistemas parlamentares
europeus, superior ao que se observa nos EUA (e nos regimes presidenciais em geral).

35 Tsebelis fala dos poderes de defini¢do de agenda dos governos, subsumindo no mesmo conceito de agenda
setting o trabalho da defini¢cdo da agenda e o da sua concretizagdo legislativa. Pode haver muitos casos em
que a capacidade de definir a agenda politica significa também a capacidade de a transformar em leis. Porém,
estas dimensdes sdo analiticamente distintas, € um executivo pode ser capaz de definir a agenda perante o
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A situa¢do muda um pouco no caso de um governo ser multipartidario e/ou a base de apoio
maioritario no parlamento ser composta por partidos ideologicamente proximos. Embora segundo
o critério numeérico (idem:65) haja mais atores de veto do que no caso anterior, a regra de absor¢do
continua a vigorar se a coesao entre a maioria for elevada.

Ja no caso do(s) partido(s) que apoia(m) o governo ndo serem proximos ideologicamente,
a regra da absorc¢do ndo funciona com a mesma eficacia, e o poder de veto do(s) partido(s) que
compde(m) a maioria serd mais elevado: “aumentar a distancia entre dois atores de veto faz
aumentar a estabilidade das politicas” (idem:72). Aqui, sera maior a necessidade de negociagio e
a dificuldade em mudar o status quo.

Por fim, no caso de ndo haver maioria estavel no parlamento, a necessidade de negociagdo
entre o executivo e os grupos parlamentares sera maior, ¢ com ela a incerteza de cada votacao. Este
neste cendario que o parlamento adquire maiores poderes de veto sobre o executivo.

A figura 3.1 sintetiza a teoria descrita:

parlamento sem que depois seja capaz de controlar o processo legislativo, podendo o resultado deste ser
diferente daquele o que o governo pretendia inicialmente.
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Proposta de Lei
enviada a
Assembleia da
Repiiblica

GOVERNO

Decreto-Lei

ATOR DE VETO SITUACAO ATORES DE ESTABILIDADE ESTABILIDADE PODER DE IMPORTANCIA DA
LEGISLATIVO POLITICA VETO DAS POLITICAS GOVERNATIVA VETO/INFLUENCIA NEGOCIACAO/ DEBATE
INSTITUCIONAL PARTIDARIOS PUBLICAS DO PARLAMENTO PARLAMENTARES
Governo Partidos que apoiam Alta ou baixa, Alta ou baixa,
monopartidario sem Governo sem dependendo da dependendo da Alto Alta
maioria estavel no acordo capacidade do capacidade do
parlamento governo em governo em
encontrar aliados encontrar aliados
Governo Partidos que apoiam | Depende do numero | Depende do numero
Camara unica monopartidario o Governo apenas de partidos e/ou de partidos e/ou Potencialmente alta Potencialmente alta
com maioria no Parlamento da distancia da distancia
ou estavel no ideologica ideoldgica
parlamento entre eles entre eles
Cémara baixa Governo Partidos que apoiam | Depende do niimero | Depende do nimero

+
Camara alta

pluripartidario com
maioria estavel no

o Governo no
parlamento e que

de partidos e/ou
da distancia

de partidos e/ou
da distancia

Médio-baixo

Média-baixa

parlamento tém pastas no ideologica ideolédgica
executivo entre eles entre eles
Governo Partido que apoia o
monopartidario Governo Potencialmente Alta Baixo Baixa
com maioria no (= parlamento baixa
parlamento “absorvido”)

- O Conselho de Ministros ¢ a unica entidade que se pode assumir como ponto de veto, em particular num contexto de governo com representantes

de dois ou mais partidos.

- O Parlamento pode ter poderes para chamar um decreto-lei para apreciagdo parlamentar (como acontece em Portugal).

- A publicidade deste processo ¢ muito baixa, limitada a conferéncia de imprensa aberta & comunicagao social depois de um Conselho de Ministros.

Figura 3.1.: As diferencas entre os instrumentos legislativos escolhidos pelo governo
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Vimos que, no caso de um governo ndo ter o apoio de uma maioria estavel no parlamento,
isso eleva incerteza e, potencialmente, o poder de veto dos grupos parlamentares. Aqui, mesmo que
0 governo seja o agenda-setter, pode perder o controlo do processo legislativo.

No entanto, ndo € necessario que assim acontega, porque um partido de governo que se
coloque no centro do continuum ideologico pode ser capaz de fazer acordos de geometria variavel
com diferentes partidos sem que isso coloque em causa a estabilidade governativa, permitindo-lhe
produzir mudancas legislativas importantes: “a importincia da definicio da agenda [pelo
governo] aumenta quando o definidor da agenda esta localizado numa posigdo central face aos
diferentes atores de veto” (idem:79). Esta posicdo confere-lhe maior amplitude negocial e
capacidade para mudar o status quo legislativo. Embora seja de esperar maior dificuldade em fazer
reformas numa coligacao de partidos ideologicamente distantes, a capacidade do governo negociar
com varios partidos pode permitir mudar o status quo. Isto ¢ tanto mais provavel quando se trata
de areas de politica publica em que seja consensual a necessidade de avangar com certas mudangas;
a urgéncia de reformar pode permitir construir coligagdes (em teoria) improvaveis.

Por isso, a hipotese de que “governos de um so partido tém toda a margem para mudar o
status quo, enquanto governos com varios partidos fardo apenas mudangas incrementais”
(idem:176) sera incorreta se a posicao ideoldgica do governo lhe permitir fazer acordos com
diferentes partidos: “se estiverem localizados no meio do espago politico, os governos podem
selecionar o resultado final das negociacoes parlamentares mesmo que ndo disponham de
vantagens institucionais ou maiorias estaveis” (Tsebelis e Rasch, 2011b: €362-363). Resumindo a
interagdo entre as dimensdes do poder de defini¢do de agenda do governo face ao parlamento:

Um governo que tem uma maioria no parlamento pode implementar as suas politicas porque

estas passardo sempre no parlamento. Um governo que tem vantagens institucionais podera

fazer uma proposta ao parlamento que pode apenas ser aceite ou rejeitada (ou algo

parecido)....Um governo que ndo tenha nenhum destes atributos s6 tem uma forma de fazer

0 seu programa respeitado, e essa ¢ a vantagem posicional (a sua localizagdo no centro do

espago politico). (Tsebelis e Rasch, 2011c: e¢6001-6010)

3.3. PODER DE VETO, PODER DE INFLUENCIA, PODER DE INICIATIVA

Antes de prosseguir, ¢ essencial sublinhar um ponto em que nos distanciamos de Tsebelis.
Na sua analise do papel dos parlamentos,*® a tinica questio parece ser, na maioria das vezes, se 0s

atores de veto aceitam ou ndo uma proposta do governo; ou seja, parece assumir que a norma € a

36 Na ‘maioria das vezes’ porque em alguns momentos Tsebelis d4 a entender que, mesmo que ndo haja poder
de veto, pode haver influéncia sobre o processo e o resultado legislativo - por exemplo, quando afirma que
“seria incorreto assumir que as segundas camaras sem poder de veto ndo afetam a legislagdo” (2002:264).
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existéncia de regras fechadas (closed rules), em que “os legisladores tém de aceitar ou vetar a
proposta do definidor da agenda” (Tsebelis e Rasch, 2001b: e462), numa logica de ‘tudo-ou-nada’,
como se os parlamentos tivessem apenas de um poder de veto negativo®’.

Porém, esta ¢ uma visao muito redutora da relag@o entre o executivo e o parlamento. Falar
de poder de veto ndo deve levar, nota Mezey, “a conclusdo facil de que os parlamentos sdo
institui¢oes desenhadas para dizer nao” (1990/1979:154). Para além dos constrangimentos que os
parlamentos podem colocar a agdo do governo®®, aqueles detém influéncia legislativa - sdo capazes
de alterar a legislaco -, mas também poder de iniciativa®, concorrendo com o governo no inicio

na legislagao (figura 3.2.).

PODER DE VETO

Poder de dizer “n0” as propostas
de lei do governo

PODER DE INFLUENCIA PODER DE INICIATIVA
Poder de alterar propostas Poder de propor projetos de lei
de lei do governo em igualdade com o governo

Figura 3.2: Os poderes do parlamento face ao governo

Se os parlamentos concorrem efetivamente com os governos depende, na pratica, de outras
varidveis; uma prende-se com a correlacdo de forcas partidarias nos parlamentos: a disciplina
partidaria caracteristica dos sistemas europeus faz com que a maioria parlamentar atue
coordenadamente com o governo que suporta, concedendo-lhe o papel de definidor da agenda; a
outra, veremos de seguida, prende-se com a dificuldade factica dos parlamentos para conseguirem

liderar a iniciativa legislativa.

37 Sobre os poderes de agenda-setting positivos e negativos, ver Cox (2006-149-150).

3 “Um constrangimento restringe a acdo do poder executivo e impede-o de decidir politicas
unilateralmente...Se os constrangimentos ao dispor do parlamento sdo fracos, entdo as institui¢oes serdo um
elemento fraco no processo legislativo. A existéncia de constrangimentos substantivos da visibilidade ao
processo legislativo.” (Mezey, 1990/1979:154).

3 Segundo o n.° 1 art.167.° da CRP, a “iniciativa da lei e do referendo compete aos Deputados, aos grupos
parlamentares e ao Governo”, enquanto a alinea g) do n.° 2 do art.180.° da CRP estabelece a possibilidade
de “exercer a iniciativa legislativa” como um direito dos grupos parlamentares.
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3.4. OBSTACULOS FACTICOS AO EXERCICIO DO PODER LEGISLATIVO PELO PARLAMENTO

O que a teoria de Tsebelis nos diz sobre a relagdo entre o executivo e o legislativo reforga
0 que varios autores, analisaram ao longo das ultimas décadas, estudando o nivel de independéncia
do poder legislativo dos parlamentos — o poder por exceléncia que, desde Montesquieu
(1990/1748), lhes era atribuido e que deviam desempenhar de forma monopolista, cumprindo ao
poder executivo apenas a implementacdo das leis emanadas do parlamento. Assim, as tipologias
construidas por Blondel et al. (1970), com a distingdo entre parlamentos “livres” ou
“subservientes”, em fungao do nivel de “viscosidade” com que condicionam a iniciativa legislativa
do executivo; por Polsby, que distinguia entre os parlamentos “transformadores” - dotados de
autonomia face ao seu exterior e independéncia “para moldar e transformar propostas...em leis”
(1990/1975:129) - e os que sdo meras “arenas” onde se confrontam forgas politicas externas ao
parlamento (partidos, classes sociais ou grupos de pressao); por Mezey (1979), que distinguia entre
parlamentos cuja capacidade legislativa ¢ forte (“parlamentos ativos’), modesta (“reativos”™) e
residual (“minimos”); ou por Norton (1990b), que distinguia entre parlamentos com capacidade
para fazer legislacdo, para influenciar legislagdo ou com um pequeno impacto legislativo -
permitiam compreender que a maioria dos parlamentos*’ sofria limitagdes importantes no uso do
poder legislativo (cf.Kreppel, 2014).

Até aqui vimos como os governos podem reduzir ou neutralizar o poder de veto dos
parlamentos por via de certas regras institucionais ou da constitui¢do de uma maioria parlamentar.
Porém, a literatura sobre os parlamentos desenvolveu uma outra explicagdo relevante.

Para compreender a posi¢ao do parlamento face ao executivo, ¢ preciso atender a dindmicas
sociais e politicas que se iniciaram na segunda metade do século XIX. Com a crescente organizagao
dos partidos, o alargamento do eleitorado (até atingir o sufragio universal) e o crescimento das
responsabilidades atribuidas aos governos em situagdes de emergéncia militar (a 1.* Guerra
Mundial) e econdémica (a Grande Depressdo), o poder, a organizacdo e o funcionamento dos
parlamentos mudou radicalmente. Estas dindmicas puseram fim a pretensdo do monopolio
legislativo e a independéncia dos deputados face aos partidos. Levaram ainda a que se gerasse a
ideia de que se vivia o “declinio dos parlamentos” (Bryce, 1990/1921), que teriam ficado reduzidos
ao que Weber chamava de “politica negativa”, feita de “critica, reclamagdo, aconselhamento,

modifica¢do e execugdo dos projetos do governo” (2014/1917).

40 O universo aqui diz respeito aos regimes parlamentares, ndo aos regimes de cariz presidencialista, o que
exclui o caso do Congresso norte-americano, tipicamente o paradigma dos parlamentos com forte poder
legislativo, na medida em que s6 os representantes tém poder de iniciativa, umas vezes legislando a pedido
do Presidente, outras vezes apresentando legisla¢do por iniciativa propria.
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Esta concentracao de poder nos governos intensificou-se com a mobilizagao na 2.* Guerra
Mundial e, depois, com a afirma¢do do paradigma keynesiano, contextos que alteraram
profundamente a relagdo entre o Estado e a economia. Apesar de, no pds-guerra, o parlamentarismo
ter inspirado reformas institucionais um pouco por toda a Europa (Rosanvallon, 2015: parte II), na
pratica era sobre os executivos que recaiam as responsabilidades de responder as expetativas das
populagoes. Isto era assim sobretudo nas politicas nos dominios or¢amental, financeiro e
econdmico, onde — para além da propria divisao de poder institucional, que confere aos governos
uma preponderancia legislativa - a complexidade, a assimetria de informagao e a necessidade de
expertise tornava os parlamentos muito dependentes do poder executivo.

A partir da década de 1980 assistiu-se ao movimento de progressiva delegagdo da politica
econdmica em instituicdes independentes (bancos centrais, entidades reguladoras, etc.), a0 mesmo
tempo que se intensificaram a globalizacdo e a europeiza¢do econdmica, financeira e comercial.
Estas dindmicas tiveram um duplo efeito:

- por um lado, conferiram mais centralidade aos executivos e impuseram mais constrangimentos
aos parlamentos. Na politica orcamental, varios foram os que levaram a cabo reformas
institucionais de reforco “/d]o papel do poder executivo face ao poder legislativo, e do ministro
das Finangas face ao resto do governo, de modo a conseguir um processo or¢amental mais
centralizado” (Alesina e Perotti, 1996:405-6);

- por outro, intensificaram uma dindmica de crescente “disciplina” (Roberts, 2011) or¢amental e
comercial sobre os Estados, exercida em particular por organizagdes transnacionais (como a UE*")
e internacionais (como o FMI ou a OMC), o que reforcou o lugar periférico dos parlamentos na

conducao da politica financeira e econémica.

3.5. PORTUGAL: REGIME PARLAMENTAR UNICAMERAL COM POUCOS PONTOS DE VETO

3.5.1. Atores de veto institucionais: um Parlamento com poderes relevantes de jure...

Do ponto de vista das regras constitucionais, o sistema portugués ¢ um regime
semipresidencialista unicameral, com preponderancia parlamentar. Isto significa que, por um lado,
embora o Presidente da Republica seja eleito por sufragio universal, o alcance da sua intervencgao
, . . A . . . . . 42,
¢ relativamente limitado, pela auséncia de capacidade legislativa ou executiva™; e que, por outro,

o parlamento ¢ o mais importante ponto de veto capaz de bloquear ou influenciar a vontade de

4! Para um estado da arte dos instrumentos de supervisdo orgamental da Comissdo Europeia sobre os Estados-
membros da Unido Europeia, ver Cabral e Martins (2014: capitulo 1).

42 O Presidente da Repuiblica tem poder de veto sobre os decretos-lei do governo e sobre as leis do parlamento,
mas estes 6rgaos podem, em certas condigdes pouco exigentes, contorna-lo. Este fraco poder do Presidente
leva Moreira (1989) a apelidar o sistema um “presidencialismo do Primeiro-Ministro”.
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mudanga legislativa iniciada pelo governo. A estes atores com capacidade legislativa temos de
acrescentar o Tribunal Constitucional, que fiscaliza a conformidade das leis com a CRP.

Trata-se, ao contrario de regimes bicamerais*’ ou semipresidencialistas com forte poder do
Presidente da Republica*’, de um regime com poucos pontos de veto. Isto tem uma dupla
consequéncia. Por um lado, aumenta a importancia da defini¢do da agenda pelo governo na relagao
de competicao com o parlamento. Por outro, pode explicar o motivo pelo qual a mudanga legislativa
¢ relativamente ‘facil’. Como afirma Braga da Cruz (2017:68), a “inflacdo legislativa de que se
acusa o parlamento em Portugal...é possibilitada pela auséncia de uma Camara Alta, cuja funcao
de qualificagdo e ponderagdo da legislagdo comummente se reconhece” - ¢ a mesma consideracao
sobre inflagdo legislativa podia ser dirigida a atividade do governo.

Embora o governo seja, como a CRP o determina no seu artigo 182.°, “o drgdo de
condugdo de politica geral do pais” - concretizada através da implementacdo do programa de
governo (e pelo qual a sua acdo executiva ¢ publicamente avaliada) -, ndo tem, na relagdo com o
parlamento, vantagens institucionais significativas sobre este. Quando o executivo faz chegar uma
proposta de lei sua ao parlamento, perde praticamente o poder sobre ela: ndo tem capacidade para
fixar o tempo para o seu agendamento®’, discussio e votacdo; embora participe na discussio
parlamentar plendria sobre as suas iniciativas legislativas, ndo estd presente nas comissdes
parlamentares, ndo podendo, assim, introduzir alteragdes no processo legislativo de especialidade;
nem dispde do que se chama de last offer authority, a capacidade de ser o Ultimo ator a poder
introduzir mudangas as alteragdes ja feitas pelo parlamento*®. Ou seja, o governo pode ser capaz de

definir a agenda politica, mas a partir do momento em que uma proposta sua entra no parlamento,

43 Em especial de cariz federalista, como os casos norte-americano, alemao, espanhol ou suico.
4 Como o francés (cf. Brouard, 2011).
4 0 agendamento do plenario da AR ¢ feito na Conferéncia de Lideres. Segundo o art.20.° do RAR, nela
reinem o Presidente da AR, os lideres dos diferentes grupos parlamentares (n.°1) e o “Governo tem o direito
de se fazer representar” na Conferéncia — podendo “intervir nos assuntos que ndo se relacionem
exclusivamente com a Assembleia” (n.°2) — mas o essencial ¢ o definido pelo n.°3, que diz que os
“representantes dos grupos parlamentares tém na Conferencia de Lideres um numero de votos igual ao
numero dos Deputados que representam”, regra essencial quando se sabe que “as decisoes da Conferencia,
na falta de consenso, sdo tomadas por maioria”. Ou seja, o poder que o Governo possa ter no agendamento
das iniciativas legislativas é aquele que resulte do apoio dos grupos parlamentares: ¢ um critério partidario,
ndo institucional. E verdade que, de acordo com o art.170.° da CRP, o governo, tal como os grupos
parlamentares, podem “declarar a urgéncia no processamento de qualquer projeto ou proposta de lei ou de
resolucdo”, mas segundo o n.°1 do art.63.° do RAR, essa “prioridade para assuntos de interesse nacional de
resolucdo urgente” tem de merecer a concordancia do Presidente da Assembleia e, de acordo com o n.°2 do
mesmo artigo do RAR, essa decisdo pode ser alvo de recurso por parte do plenario (que pode, por isso,
discordar dessa concessao de prioridade).
46 “4 autoridade para fazer last offer amendments impede o governo de perder o controlo legislativo e ser
forg¢ado a aceitar propostas de que discorda transformarem-se em lei” (Heller, 2001:780). Um governo sem
este poder nao tem o controlo sobre o processo legislativo. Haller, num estudo de 15 paises europeus, afirma
que apenas em 40% o governo detém um poder deste tipo.
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fica @ mercé de uma dindmica legislativa que ndo controla*’. Por ndo ser capaz de controlar tanto o
processo como o resultado final, o poder de defini¢do da agenda pelo governo nao é sinonimo do
poder da sua concretizagdo.

Olhando em concreto para o dominio da politica fiscal, temos 0 mesmo padrao: apesar de
0 governo ser, na pratica, quem define a agenda politica, ndo controla o processo legislativo no
parlamento, 6rgdo que, para la do poder de veto e de influéncia, tem poder de iniciativa de criar ou
alterar impostos. Ao prever a concorréncia no poder de iniciativa, a CRP, em respeito do principio
da democracia fiscal, quis garantir que os deputados “ndo veriam afastada a sua capacidade de
iniciativa origindria”. Por isso, lembram Cabral e Martins (2014:349),

o processo tendente a criagdo ou alteragdo de impostos ¢ um processo com dignidade propria

e a lei fiscal pode e tende, pela sua natureza, a ser uma lei autonoma, diferenciada da lei

orgamental. Neste processo, os representantes do povo deverdo ter uma intervengao plena,

no principio ¢ no fim. Ou seja, devem poder intervir...no fim, aprovando a lei fiscal, mas

também no principio, tomando a iniciativa.

Resumindo, o governo portugués tem poderes institucionais de controlo do parlamento
relativamente fracos. Inversamente, e “ao contrario de outros paises na Europa ocidental, o
Parlamento portugués tem, do ponto de vista constitucional, um numero de armas institucionais
que lhe permitem desempenhar um papel muito ativo e influente no processo legislativo”

(Conceigao-Heldt, 2011: ¢4440-4443).

A exce¢do a esta regra do fraco poder institucional encontra-se no dominio do processo
legislativo or¢amental, que confere, aqui sim, instrumentos importantes de protecdo institucional
do governo face ao parlamento, designadamente:

(a) s6 o governo pode apresentar um OE, ou seja, ndo existe concorréncia entre o executivo e
parlamento. Este corresponde a um poder positivo de agenda-setting do governo, uma vez que
coloca o parlamento numa posicao reativa face ao executivo.

(b) no processo legislativo orgamental, a janela temporal ¢ fixa: uma vez dada entrada na AR, a
proposta de lei de OE tem 45 dias para ser aprovada, o que representa um constrangimento forte

para o trabalho do parlamento neste periodo. Este corresponde a um poder negativo de agenda-

47 O governo pode, se quiser, participar nos trabalhos do parlamento. Segundo o art.177.° da CRP, os
“Ministros tém direito a comparecer as reunioes plenarias da Assembleia da Republica” (n.° 1), e os
membros do Governo podem solicitar a sua participag¢do nos trabalhos das comissoes” (n.° 3). Também o
n.° 2 do art.78.° do RAR prevé que, “a seu pedido, o Governo pode intervir, semanalmente, para produzir
uma declaragdo, desde que dé conhecimento prévio do tema aos grupos parlamentares através do Presidente
da Assembleia”. Estes parecem ser direitos importantes de interven¢do do executivo na vida parlamentar,
mas na verdade os governos praticamente nunca os usam.
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setting do governo, dado que impede o parlamento de alterar o calendario em que se procede a
discussdo ¢ deliberacdo do documento.

(c) uma vez entrado o OF em vigor, existe a conhecida por /lei-travdo, segundo a qual os grupos
parlamentares ndo podem apresentar projetos de lei fora do processo or¢amental que envolvam, no
ano econdémico em curso, aumento de despesas ou redugdo de receitas do Estado previstas no OE.*®
Ou seja, ¢ apenas durante o processo or¢amental que os partidos podem propor iniciativas com
impacto financeiro. Ao impedir o parlamento de ‘desfigurar’ o OE quando este ja estd em execugao,
a lei-travao corresponde a um poder negativo de agenda-setting do governo.

(d) a rejeigdo do OE pode implicar a queda do governo®. E a solugdo ‘atomica’ a que um
parlamento so recorre em ultima instancia. Embora na pratica ela seja muito rara, ela distingue a
importancia do OE de qualquer outra iniciativa legislativa do governo.

Assim, embora o parlamento tenha poder para alterar a proposta do governo, o

enquadramento é mais garantista no processo legislativo orcamental do que no convencional®®.

3.5.2. ...E poderes limitados de facto...

Convém lembrar que estes poderes de jure do parlamento tém de ser lidos a luz do que sao
os poderes de facto de outros atores institucionais em matéria de legislacdao fiscal. Apesar do
principio da reserva relativa da AR dar particular poder ao parlamento em relagdo a politica fiscal
face a outras politicas publicas, ¢ inegavel que esta também se viu afetada pelo ja referido “declinio
das fungoes financeiras do parlamento” (Lobo Xavier, 1990) e correspondente reforco do poder
de agenda do executivo. Para além das dindmicas economicas, politicas e institucionais atras
citadas® que concorrem para explicar a reducdo do poder dos parlamentos, outras, de cariz mais
especificamente nacional, concorrem para este resultado. Deixamos alguns exemplos:

- a diversificacdo das receitas do Estado, seja através de taxas, seja por contribuigdes, que

correspondem a receitas que ndo sao do Estado, mas de organismos publicos e privados. Muitas

48 Lé-senon.° 2 do art.167.° da CRP: “Os Deputados, os grupos parlamentares, as Assembleias Legislativas
das regioes autonomas e os grupos de cidaddos eleitores ndo podem apresentar projetos de lei, propostas
de lei ou propostas de alteragdo que envolvam, no ano economico em curso, aumento das despesas ou
diminuicdo das receitas do Estado previstas no Or¢amento.”

49 «“pode implicar” porque, ao contréario do que se pensa, a rejeicdo ndo estd na lista dos motivos que implicam
a demissdo do governo, segundo o art.195.° da CRP. Na pratica, a rejei¢do de um OE funciona, politica, mas
ndo constitucionalmente, como uma nao aprovagao de uma mogao de confianga ao governo.

0 Da analise da literatura, fica a ideia de que este maior poder de agenda-setting dos executivos face aos
parlamentos nas matérias orgamentais — em comparagao ao que acontece na generalidade dos outros temas
de politica publica - ¢ uma regra a nivel internacional (ver os capitulos de Tsebelis e Rasch, 2011).

5! Como a maior competigdo fiscal entre os Estados, a crescente complexidade técnica dos temas financeiros
e fiscais e a sujeicao dos governos a regimes transnacionais de disciplina or¢amental.
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vezes, estes tributos correspondem a verdadeiros impostos, subtraidos aos principios fundamentais,
a comegar pelo principio de reserva parlamentar’?;

- 0 crescente poder da administracdo tributaria, seja para criar a sua propria fonte de direito, as
chamadas orientagdes administrativas®, seja para intervir em circunstincias onde o espago definido
pela lei ndo ¢ inteiramente claro, sobretudo quando estdo em causa questdes de fraude fiscal e o
acionamento pouco prudente das clausulas anti-abuso (Nabais, 2014:211-6).

- na medida em que uma grande percentagem das despesas publicas ¢é relativamente rigida, e dado
ndo ser possivel manter défices or¢amentais elevados por tempo indefinido, a dificuldade em
reduzir a despesa tende a impor um determinado comportamento a receita fiscal, que se torna, na

prética, dependente do comportamento daquela™.

Ou seja, embora a CRP reserve ao parlamento o poder de veto, de influéncia e de iniciativa
sobre a criacdo de impostos e as alteracdes a legislagdo fiscal, a “producdo legislativa em matéria
de impostos” sucede-se “‘de maneira imparavel, com cadéncia cada vez maior”, sendo a sua
“produg¢do dominada pelo Governo, com larga marginalizagdo do Parlamento” (Vasques,
2011:129). Assim, resume o autor, “apesar da reserva [de lei parlamentar] a intervengdo do
parlamento na produgado legislativa em matéria fiscal veio a perder importancia com a passar do

tempo” (idem:280).

3.5.3. Atores de veto partidarios: onde reside o efetivo poder dos Governos

Tendo em conta que a dimensao institucional do poder do parlamento vis-a-vis o governo
¢ muito significativa, ¢ na dimensao politico-partidaria que o governo procura garantir poderes de
agenda-setter. Como vimos, o poder dos governos aumenta em periodos que o parlamento esta
“absorvido”, o que tende a acontecer quando o partido no governo goza de apoio maioritario, € em
especial quando essa maioria ¢ de um s6 partido.

Assim, as vantagens do governo portugués enquanto definidor da agenda tenderao a ser tdo

importantes quanto mais amplo for o seu suporte partiddrio no parlamento®. Por exemplo, na

52 Ver Vasques (2008) para uma discussdo mais ampla deste problema.

33 Trata-se de “instrugbes, circulares, oficios-circulares, oficios-circulados, despachos normativos,
regulamentos ou pareceres. Trata-se de regulamentos internos que, por terem como destinatdrio apenas a
administragdo tributdria, so esta lhes deve obediéncia, sendo, pois, obrigatorios apenas para os orgaos
situados hierarquicamente abaixo do orgdo autor dos mesmos” (Nabais, 2014:196).

34 Como nota Carreira (1989:49), “o sistema fiscal concreto, em certos periodos, é um mero subproduto da
politica dos gastos (...) os impostos ndo sdo uma variavel independente”.

55 Da analise de Honnige e Sieberer (2011) fica patente a semelhanga entre a realidade portuguesa € a alema:
“0 sucesso do governo [na relagdo com o Bundestag] deve ser atribuido a uma elevada unidade do grupo
parlamentar que apoia o executivo e ndo a vantagens no agenda-setting. Enquanto fraco definidor da
agenda, o governo ndo pode impedir que a oposicdo coloque temas potencialmente polémicos na agenda.
Tem, antes, de contar com a sua propria maioria para derrotar a oposi¢do na votagdo em plenario. Face a
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defini¢io da agenda do plenario®®, o governo nio controla a Conferéncia de Lideres, onde apenas
tem um representante; mas como as decisoes desta, em auséncia de consenso, sdo tomadas por
maioria, € como “os representantes dos grupos parlamentares tém na Conferéncia de Lideres um
numero de votos igual ao numero dos Deputados que representam” (artigo 20.° do RAR), o
governo controla a agenda parlamentar pelo apoio partidario que retne na cAmara.’’

E natural, pois, que as vantagens partidarias do governo tenham impacto no seu
desempenho legislativo parlamentar. Conceigao-Heldt (2011) nota que a percentagem de diplomas
apresentados pelos varios governos minoritarios de coligacdo na I legislatura (1976-1980) que
foram aprovados na Assembleia da Republica foi de 54,5%; de 49,6% nos governos de coligacao
maioritaria PSD/CDS/PPM na Il legislatura, entre 1980 e 1983; de 68% no governo de bloco central
PS/PSD na III legislatura entre 1983 e 1985; de 34,1% no governo minoritario do PSD na IV
legislatura, entre 1985 e 1987; de 94,9% e 88,9% nos governos maioritarios do PSD na V e VI
legislaturas, entre 1987 e 1991 e entre 1991 e 1995, respetivamente; de 81,3% e 72,3% nos
governos minoritarios do PS na VII e VIII legislaturas, entre 1995 ¢ 1999 e entre 1999 e 2002,
respetivamente; e de 79,8% no governo de coligacdo maioritaria do PSD e do CDS na IX
legislatura, entre 2002 e 2005. Ou seja, a percentagem de diplomas do governo aprovados pelo
parlamento subiu entre 1976 e 2005, tendo sido muito alta em contextos de maioria absoluta de um
sO partido (os governos de maioria absoluta do PSD de 1987 a 1995). Nestas situacdes, o
parlamento fica absorvido e deixa de funcionar, na pratica, como ponto de veto®:

Quando as oposi¢des se encontram em minoria assiste-se a uma maior governamentalizagio

do sistema politico e a um apagamento do papel da Assembleia da Repuiblica no exercicio da

fun¢ao legislativa. Os governos recorrem muito mais a autorizagdo legislativa; a influéncia

das oposi¢cdes na conformacdo da vontade do legislador para a ter como limite o

consentimento da propria maioria; o poder de alteragdo de decretos-lei do Governo pelo

Parlamento passa também a depender exclusivamente da vontade da maioria; acentua-se o

poder da maioria no controlo da atividade parlamentar. (Filipe, 2002:279-80)

elevada unidade do partido que apoia o governo, os partidos da oposi¢do quase nunca veem as suas
propostas aprovadas” (€1030-1033). A grande diferenga entre Portugal ¢ a Alemanha esta no facto de esta
ter um sistema bicameral, com a segunda camara a funcionar como um segundo ator de veto.

56 Sobre os constrangimentos temporais na defini¢do da agenda dos parlamentos, ver Doring (1995a).

57 Noutro exemplo, embora Governo e grupos parlamentares possam requerer urgéncia no agendamento
urgente de uma iniciativa, ¢ o plenario que decide se o pedido ¢ aceite; o Governo, se tiver uma maioria de
apoio, pode controlar o processo (art. 63.° do RAR).

58 Leston-Bandeira (2002) também defende que as maiorias absolutas de um s6 partido mudaram a relagdo
do governo com o parlamento.
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E possivel avancar a hipotese de que existe maior capacidade legislativa quando existe
maioria absoluta e menor capacidade para mudar o status quo quando ha minoria®. Porém, também
vimos com Tsebelis que, se um governo for liderado por (ou incluir) um partido localizado no
centro do espago ideologico (partido mediano), ndo devemos encontrar diferencas quantitativas
significativas na sua capacidade para legislar ou no seu poder de agenda-setting®®. Ou seja, a
capacidade negocial do partido mediano no governo pode permitir que um executivo com apoio
minoritario tenha ampla capacidade para introduzir reformas, sobretudo se houver consenso

politico que elas sdo necessarias®'.

3.6. PARA ALEM DA FUNCAO LEGISLATIVA: OUTRAS FUNCOES DOS PARLAMENTOS

Na defini¢ao de Luis Sa (1995:55), os parlamentos sao

orgaos do Estado constituidos por uma assembleia, ou por um sistema de duas assembleias
articuladas entre si para o exercicio das suas fungdes, em que pelo menos a camara
determinante no processo de decisdo assenta a sua legitimidade na representagao politica
decorrente de eleigdes competitivas, e que exercem a fungdo legislativa, totalmente ou com
supremacia, participam em processos de decisdo politica ao nivel estadual, fiscalizam os
governos e a Administragdo Publica, debatem os atos do poder politico e da Administragao

Publica e discutem solugdes politicas alternativas.

Temos aqui as trés fungdes essenciais do parlamento: a legislativa, a de fiscalizag¢do e de
controlo politico do governo; e a de representagdo do povo. Dado que a primeira ja foi abordada

atras, vamos analisar a segunda e a terceira.

3.6.1. A funcio de fiscalizacio e controlo politico do Governo

A medida que deixou de se olhar para o parlamento como um “corpo monofuncional”
(Norton, 1990c:4), dedicado em exclusivo ou principalmente a funcao legislativa, os trabalhos
académicos comegaram a valorizar outras fungdes dos parlamentos. Curiosamente, ¢ do ponto de
vista histérico, a funcdo de fiscalizagdo, controlo e critica do executivo foi uma fungdo que

precedeu a legislativa: como nota Polsby, o “papel tradicional do parlamento foi desde o inicio

%9 Na formulagdo de Cox e McCubbins (2001:27), “mudar as politicas é cada vez mais dificil @ medida que
o numero de partes numa negociagdo (atores de veto), ou a diversidade das suas preferéncias, aumenta”.
60 Naturalmente, do ponto de vista qualitativo, as mudangas nas politicas ndo serdo necessariamente as
mesmas que esse partido faria no caso em que governasse sozinho, em maioria absoluta.

! Na comparagdo de catorze paises feita pelos autores reunidos em Tsebelis e Rasch (2011), Portugal
(Conceigao-Heldt, 2011) aparece classificado com um pais onde os meios institucionais de agenda-setting
do governo vis-a-vis o parlamento sdo fracos, enquanto na dimensao partidaria e posicional, os governos
costumam ter posigdes fortes, seja porque sdo executivos com maioria absoluta, seja porque, ndo o sendo, o
partido mediano lidera ou est4 no governo (Tsebeleis e Rasch, 2011c: tabela 16.1).
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menos o de legislar do que afirmar determinados direitos contra o soberano” (1990/1975:131) —
em particular no que diz respeito ao consentimento para cobrar tributos para financiar guerras.

Com o passar das décadas, e face ao declinio do monopolio legislativo dos parlamentos
face ao seu suposto ‘periodo dourado’ no século XIX, a concentragdo do poder nos executivos
trouxe responsabilidades acrescidas aos parlamentos na fiscaliza¢do de governos mais poderosos.
Isto ¢, as cedéncias feitas na funcdo legislativa acentuaram a importancia do trabalho da fiscalizagao
e controlo do executivo pelo parlamento.

Um processo similar também ocorreu em Portugal nas ultimas décadas. Como nota Leston-
Bandeira (2002:26), nos “primeiros anos da democracia parlamentar, a fungdo de controlo nao
era de todo uma prioridade, tendo a sua institucionaliza¢do comegado a partir de 1985 e a
rotiniza¢do do seu uso acontecido apenas com as maiorias absolutas. No fim desse periodo,
introduziram-se novos mecanismos de fiscalizag¢do permitindo uma reagdo mais direta e imediata
aos inputs exteriores”. Isto €, uma menor relevancia da fungao legislativa reforcou a funcdo de
fiscalizagao e controlo.

A capacidade do exercicio desta funcgao esta dependente do poder das regras institucionais
e dos recursos organizacionais ao dispor dos grupos parlamentares. Porém, ela depende também do
poder que as maiorias parlamentares tém para controlar ou cercear os direitos das oposi¢des (Filipe,
2002). Ou seja, dependendo da correlagdo de forgas entre grupos parlamentares, o parlamento pode
também estar, sendo ‘absorvido’, pelo menos limitado no cumprimento das fungdes de fiscalizagido

e de controlo do governo.

3.6.2. A funcio de representacio e de ligacdo entre o Governo e os cidadaos

A terceira funcdo essencial dos parlamentos € a de representa¢do dos cidadaos: das suas
opinides, expectativas, diividas, receios e esperancas. Este trabalho de representacdo sofreu, com
as vagas de alargamento do eleitorado no século XIX até ao advento do sufragio universal no inicio
do século XX, e com a afirmagdo de partidos politicos como organizacdes coesas, alteracdes
profundas. Enquanto até ao século XIX os deputados representavam eleitores com atributos
socioeconomicos e étnicos muito semelhantes a eles proprios, o sufragio universal obrigou os
deputados a representar um eleitorado nao apenas mais heterogéneo, mas também mais organizado
- a ascensdo de organizagOes partidarias retirou liberdade aos deputados e estabilizou a relag@o
entre eleito e eleitor — e reivindicativo, pelas expetativas que a democracia criou nos cidadaos.

Com o passar do tempo, porém, os partidos politicos, viram reduzida a sua capacidade de
‘organizar’ boa parte do eleitorado, que, por sua vez, viu refor¢cados os meios tecnologicos e

institucionais para acompanhar o trabalho dos parlamentos, intensificando a cadeia de controlo: tal
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como os parlamentos fiscalizam os governos, os eleitores refor¢aram os meios de fiscalizar o
trabalho dos seus representantes®’.

Se os governos vivem hoje em “campanha permanente” (Ornstein ¢ Mann, 2000), os
deputados vivem numa idéntica obrigagdo de representagcdo permanente, que existe mesmo que
haja uma maioria capaz de ‘absorver’ o parlamento, porque mesmo se “a oposi¢do carece de poder
decisorio, ela acaba por dispor de uma influéncia, desde que o governo veja nela a expressdo de
opinides partilhadas no eleitorado...[u]sando o parlamento como um palco de visibilidade
publica, a oposi¢do pode sempre condicionar o comportamento do governo e da maioria que o
apoia” (Magalhaes, 1995:112). Alias, talvez o contexto em que uma maioria parlamentar apoia o
governo seja mais propicio a que os partidos da oposi¢do procurem dar voz aos cidadaos: “Uma
oposi¢do em qualquer assembleia tipicamente acabara, se o governo controla a agenda, por ficar
afastada do processo legislativo, no sentido em que as suas iniciativas serdo recusadas...Assim, as
oposigoes em todo o mundo procuram ‘go public’” (Cox, 2006:152). Entre as técnicas ao dispor
da oposi¢do para tal apelo, para 14 das agdes extraparlamentares (participagdo na comunicagao
social, manifestagdes, etc.), existem mecanismos institucionais que os parlamentos garantem as

oposicdes para sujeitar os governos ao contraditorio e a justificar a sua politica (Seguro, 2016).

Resumindo, um parlamento pode estar mais ou menos “absorvido”, mas tal ndo significa
que esteja silenciado: mesmo que limitado, na pratica, na autonomia legislativa, ndo funciona
apenas como uma camara de ratificacdo. Embora alguns autores critiquem os parlamentos por
serem mais “perorantes” do que “ativos” (na distingdo de Weber, citado por Braga da Cruz
(2017:60)), sdo as instituigdes onde decorre o trabalho de representagdo dos cidaddos e da sua
ligacdo ao poder, e por isso, de prestacdo de informagdo e de exercicio de escrutinio, de debate e
de exercicio do contraditorio de acordo com as regras do processo deliberativo. Para aprofundar a

questao, introduzimos a discussdo do principio da publicidade.

4. O PRINCiPIO DA PUBLICIDADE

“[O] que caracteriza as institui¢oes que a Europa aspira ndo é a representagdo,
ndo é a elei¢do, ndo ¢ a deliberagdo, ¢ a publicidade. A necessidade de
publicidade, na administra¢do dos negocios publicos, é o traco essencial do
estado social e do espirito do tempo (...) Onde a publicidade falta, pode haver
elei¢coes, assembleias, deliberacées: mas os povos ndo acreditam nelas, e tém
razdo.” -- Frangois Guizot

O que caracteriza os parlamentos € o facto de as funcdes de legislacdo, de fiscalizacdo e de

representacao serem, em grande medida, exercidas de forma publica. Assim, ao contrario do que

62 Sobre a representagdo parlamentar em Portugal, ver Belchior (2010).
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acontece com os executivos — onde vigora “o secretismo das deliberagdes dos Conselhos de
Ministros” (Tsebelis, 2002:114) -, uma grande parte do trabalho dos parlamentos ¢ feito a vista de
todos. Assim, a publicidade ndo é uma funcao a par das outras trés, mas € o contexto fundamental
no qual aquelas sdo cumpridas.

Esta ideia ¢ captada pelo principio da publicidade. Este principio ¢ estruturante da
modernidade politica e adquire uma dupla dimensao:

(a) A ideia de que os atos dos decisores politicos devem ser publicos, ou seja, ndo devem ser
escondidos dos cidaddos, pratica habitual sob a doutrina do segredo de Estado. Enquanto sinénimo
de abertura e transparéncia, traduziu-se na progressiva divulgacdo dos relatorios sobre os trabalhos
parlamentares e no acesso, através das galerias, ao parlamento®, mas também no acesso as salas
dos tribunais e a informagao da administragao publica.

(b) A ideia de que as decisdes do soberano e do parlamento deviam ser publicas justificava-se pelo
facto de que, na concec¢ao iluminista, o publico era capaz de pensar e criticar de forma autébnoma —
contrariando, assim, a ideia que vinha de Platdo de que a politica, para ser eficaz, deve assentar
numa ‘nobre mentira’ contada a um povo imaturo e incapaz de se governar.

Na sua Paz Perpétua (2018), Kant enuncia o principio da publicidade: “Todas as agdes
relacionadas com o direito dos outros seres humanos sdo erradas se a sua maxima for incompativel
com a sua publicidade”. Este principio significava que o soberano nio devia ter receio em discutir
em publico a justificag@o das suas agdes; a fuga a esse debate colocaria em causa a sua legitimidade.
Significava ainda a capacidade e a exigéncia dos individuos para escrutinar as suas acdes ¢ as dos
outros, fazendo uso critico da razéo no debate publico. A publicidade fornecia uma justificacao
para que as decisoes executivas fossem publicas, precisamente porque os individuos, dotados do
uso autonomo da razdo, dificilmente aceitariam a coer¢do imposta pela lei se ndo fossem
convencidos pela razdo.

Como Luban (1998:157) nota, a publicidade ndo era apenas uma exigéncia e uma
capacidade moral; era também um principio de desenho institucional. Depois de, historicamente, a
opinido publica ter nascido nos saldes literarios e migrado para a esfera publica jornalistica, ela
encontrou expressao institucional no refor¢o do papel dos parlamentos, onde se consolidou a
relagdo entre a opinido publica e o mundo politico cada vez mais aberto as dindmicas do debate e
da critica (Habermas, 1989/1962). Foi a “parlamentariza¢do da autoridade estatal“ que levou a

que o “publico ativo no dominio politico se estabelecesse como orgao do Estado” (idem:58-9),

63 Habermas escrevia que o “cardcter publico das deliberacoes parlamentares [que] assegurava d opinido
publica a sua influéncia [e] garantia a ligagdo entre os delegados e os votantes como parte de um mesmo
publico” (1989/1962:83).
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pelo que, no “decurso do século XVIII, a opinido publica reivindicou uma competéncia legislativa”
para ser fonte de legitimidade “das leis cuja conceg¢do polémico-racionalista ela propria tinha
fornecido” (idem:54). Nesse sentido, o principio da publicidade tornou-se o “principio
organizador da nossa ordem politica” (idem:4).

Jeremy Bentham (2018) foi um dos autores que, no século XIX, mais valorizou a
publicidade do debate e deliberagao parlamentares. Eram varias as vantagens da aplicagdo
institucional do principio: funcionava como pressao democratica, obrigando os deputados a conter-
se e a evitar tentagdes; aumentava a confianca nos legisladores: conferia credibilidade ao poder
legislativo; mantinha os cidadaos informados, podendo os eleitores opinar e agir com conhecimento
de causa, e permitia aos legisladores beneficiarem do conhecimento e do consentimento do publico.

A publicidade era particularmente importante nas questoes financeiras e fiscais, que
estiveram na origem dos conflitos politicos entre executivo e a populagdo e da centralidade do
parlamento para o advento das democracias nacionais. A proposito da aprovagdo do imposto sobre
o rendimento em Inglaterra em 1799, Levi (1988:144) nota:

A evolugao das instituigdes representativas foi essencial para a aprovagdo do imposto sobre

o rendimento. O aumento do controlo parlamentar das despesas e¢ a discussdo publica da

politica fiscal dava alguma garantia que a tributagdo era em nome de um bem coletivo.

Melhor comunicagdo com o interior significava que as decisdes do Parlamento eram

moderadamente publicas. Assim, a populagdo podia desenvolver avaliar se uma politica era

‘justa’ e se os contratos passados estavam a ser cumpridos. A existéncia da instituicdo do

parlamento ajudava a promover um cumprimento quase-voluntario que era necessario para

o imposto sobre o rendimento ter custos administrativos baixos (...) [E]ste era um periodo de

generalizada disseminagdo da informagdo sobre o trabalho parlamentar. Uma vez que a

legislacao debatida em publico estava no centro da politica orgamental, os governantes (...)

tinham de negociar com os legisladores e convencer uma populacdo cada vez mais capaz de

se mobilizar contra as politicas de que discordava.

Rosanvallon (2015:220) compara a situagdo inglesa com a francesa: “O estabelecimento
de um regime parlamentar [em Inglaterra] permitiu efetivamente ligar de forma visivel a percegdo
do imposto as despesas or¢amentais consideraveis, dadas a conhecer ao pais. Enquanto isso, o
absolutismo francés gerava, por seu lado, incessantes rebelioes fiscais.” Em Franga, prossegue o
mesmo autor, s6 no século XIX é que se da a

abertura do grande olho parlamentar sobre o governo. O desenvolvimento da transparéncia

financeira do Estado ira por todo o lado a par dos progressos do governo representativo e da

democracia, com os liberais a identificar o seu combate a favor de um regime parlamentar

avancado a melhoria dos procedimentos da discussdo or¢amental [...] [Gera-se uma]
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‘regularidade ‘técnica’ reforgada pela regularidade ‘politica’ pela publicidade dos numeros
que fazem parte do orgamento um elemento central do debate publico. Mesmo fora do circulo
estreito dos parlamentares, a discussdo do orgamento na Camara suscitava comentarios e
interrogagdes pelo pais, sendo aquele analisado pelos jornais e gerando a circulagdo de uma

profusdo de brochuras...que traduziam uma forma de reapropriagdo do Estado pela sociedade.

O principio da publicidade, na sua dupla ace¢do, ¢ central no funcionamento dos
parlamentos e na construgao de politicas publicas, mas parece ter perdido centralidade com o passar
do tempo. Por um lado, porque, com o avangar do século XIX, a “reforma eleitoral [passou a ser]
o assunto central (...): ndo mais o principio da publicidade em si mesmo, como havia sido no século
XVIII, mas o alargamento do eleitorado” (Habermas, 1989/1962:133); depois, a publicidade
enquanto auséncia de secretismo deixou de ser novidade e passou a ser um traco normal dos
parlamentos; por fim, porque o declinio da fung¢ao legislativa dos parlamentos reduziu a relevancia
do e o interesse no debate parlamentar. A limitagdo do papel do parlamento enquanto “orgdo de
soberania autonomo” por comparagdo ao seu “‘papel de forum e de sede de confronto” politico-
partidario (Braga da Cruz e Lobo Antunes, 1989) acabou, para alguns, por reduzir o trabalho

parlamentar a uma mera fungio tribunicia®.

4.1. PUBLICIDADE, LEGITIMACAO E QUALIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS

Tanto a visdo mais cinica, que deprecia por principio o debate parlamentar, como a mais
idealista, que o desvaloriza porque o avalia a luz de critérios demasiado exigentes, resultam num
pessimismo semelhante: para a primeira, a Unica fungao relevante do parlamento ¢ a legislativa e,
estando esta diminuida (pela sua governamentalizagdo e partidariza¢ao), o parlamento fica reduzido
a uma camara meramente perorante. Para a segunda, o fosso entre o ideal deliberativo e o debate
parlamentar realmente existente faz dos parlamentos espacos de simulacro comunicativo.

Ora, sendo certo que a arena parlamentar nao é o espaco da discussao nao-distorcida, livre

do poder e orientada para o consenso assente exclusivamente na for¢ca do melhor argumento; que

% No sombrio diagnostico de Poggi (1978:141): “a abertura e a criatividade do processo parlamentar fica
diminuida (...) o parlamento é reduzido a um palco altamente visivel onde se desenrolam confrontos
ritualizados e ruidosos entre alinhamentos pre-formados, hierarquicamente controlados e ideologicamente
marcados. Cada partido parlamentar pode ser tomado por controversia interna e envolvido num conflito
com a organizag¢do partidaria, mas no parlamento apresenta-se geralmente como uma frente unida,
apoiando de forma unanime qualquer que seja a posicdo definida pela lideran¢a como politica num certo
assunto. Nessas condicoes, o parlamento deixa de desempenhar um papel critico, autonomo de mediador
entre interesses sociais, pelo contrario, a sua composi¢do e as suas operag¢des apenas registam a
distribui¢do de preferéncias dentro do eleitorado e determinam, por sua vez, que partido lidera o executivo.
Como os membros de um partido parlamentar votam num dado assunto é decidido pela sua coloragdo
ideologica e pelo seu impacto em questoes fundamentais, como se o partido se mantém no poder ou na
oposi¢do. Em comparagdo com estas duas determinantes, os méritos da questdo sdo relativamente
insignificantes e ndo contam realmente para o debate”.
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numa discussao parlamentar a grande maioria das decisdes esta tomada de antemao pelos partidos
nela representados (ndo se tratando, assim, de um verdadeiro debate aberto a persuasio racional);
e que, existindo negociagdo — uma atividade estratégica, tida como inferior ao consenso racional —
, ela fica aquém dos modelos mais idealistas da democracia deliberativa (Dryzek, 1994), também ¢
verdade que os parlamentos dispdem de regras institucionais que garantem, de modo mais ou menos
eficaz, o cumprimento do principio de publicidade.

Numa visdo mais realista do processo de deliberagdo parlamentar, o principio de
publicidade ndo implica que um deputado procure (ou consiga) convencer um deputado de outro
partido num debate - sendo por isso compativel com uma visao estratégica do discurso parlamentar
—mas que esse interveniente consiga explicar e justificar a sua posi¢@o ao publico. O principio de
publicidade traduz-se na forma como ‘“diferentes visoes em competi¢do possam ser suportadas
publicamente por razdes, em vez de assumir que elas devem convergir num consenso” (Rehg e
Bohman, 1996:99). Para que as razoes dadas em defesa de uma politica ou posi¢ao possam ser tidas
como convincentes (mesmo para aqueles que dela discordam), hé regras implicitas. Por exemplo,
ndo ¢ possivel invocar o interesse proprio® e devem fundar-se em preferéncias normativas, por um
lado, e em crencas factuais e causais, por outro. O essencial é, assim, assegurar os procedimentos
que garantem “que a fiscalizacdo institucional testa os argumentos através de um escrutinio
publico e cuidadoso dos factos e a representag¢do inclusiva de diferentes grupos”, tornando “mais
dificil que propostas...sejam levadas avante com base em retorica vazia” (idem, 1996:95). Os
procedimentos que permitem cumprir o principio da publicidade — a obrigag@o de prestacdo de
informacio e de presenca de membros do governo para explicacdo das politicas®®, a existéncia de
comissdes parlamentares, a possibilidade de ouvir entidades publicas e privadas durante o processo
legislativo, ou o apoio técnico de entidades independentes - estdo ligados a ideia de
responsabilidade politica dos governos e reforcam a importancia do parlamento como espago da

oposi¢io organizada que institucionaliza o exercicio do contraditorio a politica do executivo®’.

85 “[O] processo deliberativo for¢a os cidaddos [ou os deputados] a justificar as suas decisées e opinies

apelando a interesses comuns e argumentando em termos de razoes que todos poderiam aceitar num debate
publico” (Bohman, 1997:5).

% O governo ¢ obrigado a participar no plenario e nas comissdes especializadas cada vez que apresenta uma
proposta de lei, tendo ainda os ministros que ser ouvidos pelas respetivas comissdes “pelo menos quatro
vezes por cada sessdo legislativa” (n.° 2 do art.104.° do RAR). Os membros do governo sio ainda obrigados
a comparecer no plenario sempre que os grupos parlamentares usem a figura da interpelagdo ao governo e do
debate de atualidade (n.° 2 do art.180.° da CRP, alinea f); n.° 2 do art.62.° do RAR e art.72.° do mesmo RAR).
Na figura do debate tematico (art.73.°), a presenca do governo no plendrio ¢ facultativa.

7 Filipe recorda que “o reconhecimento da oposi¢do é uma parte integrante do sistema de poder [é] um
denominador comum dos ordenamentos juridico-constitucionais contemporaneos baseados na democracia
pluralista” (2002:37). A oposi¢ao ao governo também existe fora dos parlamentos (através dos movimentos
sociais, por exemplo), embora sem a legitimagao dada pelo voto.
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E importante sublinhar que a dialética entre a parte que apoia 0 governo e a oposigio,
enquanto trago essencial da publicidade parlamentar, ¢ central na (a) legitimagdo e na (b) qualidade
das politicas publicas:

(a) Por legitimagao ndo se entende aqui a mera ratificagdo automatica com as propostas legislativas
do governo. Ela resulta, antes, de um duplo processo em que:
- por um lado, quem defende as medidas do governo apresenta os argumentos a favor e quem os
explica a cdmara e ao resto da populagdo; o processo de deliberac@o parlamentar, para parafrasear
March (1997:23), “pode ser melhor concebida como uma fabrica de sentido do que como uma
fabrica de acao” legislativa.
- por outro lado, o debate parlamentar permite aos partidos que se opdem a essas medidas dar voz
as opinides, exigéncias e inquietudes dos cidaddos e defender os seus interesses, mesmo que
minoritarios. O principio da reserva da lei fornece a garantia de que “o procedimento legislativo
parlamentar ¢ capaz de assegurar a participa¢do de minorias e o contraditorio politico na
formagdo da legislagdo tributaria em medida maior que o procedimento legislativo
governamental” e “‘continua a servir um proposito de legitimagcdo democradtica”, porque
“assegura que todas as formagoes partidarias sdo chamadas de algum modo a fixa¢do de opgoes
politicas que estruturam o sistema tributario e as figuras que o integram” (Vasques, 2011:279).
(b) a questao da qualidade das politicas publicas alvo de delibera¢dao parlamentar ¢ normalmente
vista sob um prisma negativo. A assimetria de informacdo dos grupos parlamentares face aos
governos, o seu défice de expertise técnica, bem como (em contextos de auséncia de maioria
absoluta de um partido no parlamento) a obrigagao de negociar o conteudo dos diplomas para os
poder aprovar - todos estes fatores parecem concorrer para retirar coeréncia programatica e
qualidade legislativa aos diplomas enviados pelo governo para o parlamento (e é este o risco que
as autorizagdes legislativas — que originam posteriormente decretos-lei — pretendem evitar).

O risco de reducdo da coeréncia programatica ¢ da qualidade legislativa ¢ real, e a
necessidade de negociar pode transformar diplomas coerentes em ‘mantas de retalho’. Porém,
raramente esta discuss@o avalia as vantagens que advém da possibilidade de existirem, no processo
legislativo, contributos que resultam do testemunho de atores coletivos do setor publico
(universidades, reguladores, Banco de Portugal, CFP) e privado (associagdes empresariais, de
consumidores, sindicatos) em contexto de audi¢do parlamentar. O contributo destes atores ¢
sobretudo relevante em areas muito técnicas em relacdo as quais os grupos parlamentares tém um
défice de informagao e de expertise face ao governo. Mesmo que, ao longo do processo, os partidos

que eram contra a proposta de lei no seu inicio continuem a ser contra no fim, a sua intervengdo em
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comissdo leva muitas vezes ao aperfeicoamento do contetdo da lei aprovada, num exemplo do

poder de influéncia legislativa do parlamento®®.

4.2. A DUPLA DIMENSAO DO PRINCIiPIO DE PUBLICIDADE

Embora a ideia de publicidade tenha sido central no nascimento da democracia parlamentar
¢ na sua génese estivesse inscrita uma dupla dimensdo de transparéncia e de debate, critica e
justificagdo, com o tempo ganhou centralidade uma versdo mais restrita do principio, que exigia
apenas que a informacdo e¢ a deliberacdo sejam publicas. Por esse motivo, os conceitos de
‘transparéncia’ ou de ‘governo aberto’ sdo hoje mais usados para avaliar a qualidade do processo
legislativo e de definigdo de politicas®.

Ha mais de meio século, Beer (1990/1966:78-9), apresentou propostas para melhorar o
sistema politico britanico. Duas sdo relevantes para esta discussdo. Primeiro, defendia que, no
processo de decisdo, “o nivel de secretismo deveria ser reduzido. Ndo é plausivel que as pessoas
se identifiguem com os resultados do processo de decisdo do governo quando apenas o produto e
ndo o processo é conhecido do olhar publico”. Em seguida, para que o “publico possa sentir que
participa...aos deputados devem ser dados melhores instrumentos para compreender, explicar, e -

inevitavelmente - criticar o que o governo faz”.

8 Algumas reformas fiscais recentes — as que incidiram sobre o IRC no final de 2013 e sobre o IRS no final
de 2014, realizadas no parlamento - mostram bem como ¢ possivel compatibilizar a qualidade de propostas
alicercadas em comissodes de peritos com o debate e a negociagdo proprias do trabalho parlamentar.

% Um exemplo ¢ de como esta questdo foi, ao longo do tempo, abordada na LEO. A LEO que vigorou no
nosso ordenamento juridico entre 2001 (Lei n.° 91/2001) e 2015 tinha, no Titulo II, dedicado aos “Principios
e regras or¢amentais”, um artigo intitulado “Publicidade” (o 11.°), que determinava que o governo devia
assegurar a “publicagdo de todos os documentos que se revelem necessdrios para assegurar a adequada
divulgagdo e transparéncia do Or¢amento do Estado e da sua execugdo, recorrendo, sempre que possivel,
aos mais avangados meios de comunica¢do existentes em cada momento.” (até a nona e ultima revisdo da
lei, concretizada pela lei 41/2014, de 10 de julho, esta redagdo manteve-se, embora o artigo corresponde fosse
0 12.°). Na 6. revisao (Lei n.° 22/2011, de 20 de Maio), foi aditado o art.10.°-C, intitulado “transparéncia
or¢amental”, onde se determinava que a “aprovacgdo e a execugdo dos or¢amentos dos subsetores...estdo
sujeitas ao principio da transparéncia or¢amental”, e que este principio implica “a existéncia de um dever
de informacdo entre todas as entidades publicas”, bem como “o dever de fornecimento de informagdo a
entidade encarregada de monitorar a execugdo or¢amental, nos termos e prazos a definir no decreto-lei de
execugdo or¢amental”. Como notam Martins ¢ Cabral (2014:326), este principio pressupde “a ideia de
divulgagdo ao publico (‘disclosure’), no que diz respeito a estrutura e fungoes do Estado, as intengées da
politica or¢amental, as contas publicas e as proje¢oes” — para além da abertura interinstitucional do governo
ao parlamento e em relagdo a entidades internacionais competentes. Curiosamente, na nova versao da LEO,
aprovada pela Lei n.° 151/2015, de 11 de Setembro, o preceito dedicado a “publicidade” foi eliminado,
mantendo-se o relativo a “transparéncia” (que ¢ agora o art.19.°, reformulado no sentido de o tornar mais
genérico, tendo sido aditados trés artigos que recuperam o espirito do preceito da publicidade em vigor na
versdo anterior da lei, relativos ao “dever de divulgagdo” (art.73.°), ao “dever de informagao” (art.74.°) e ao
“dever especial de informagao ao controlo politico” (art.75.°)).
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Neste trabalho, usamos esta concecdo alargada de publicidade. A primeira dimensao diz
respeito a transparéncia: a disponibilidade de informagao ao alcance do parlamento e do publico
em geral. A segunda remete para o que Rosanvallon, ao discutir as exigéncias da boa governagao,
apelida de “legibilidade”, que “implica uma capacidade de interpreta¢do dos factos, de
compreensdo, da evolugdo das coisas. Essa legibilidade impoe-se agora como uma das figuras-
chave do ideal republicano” (2015:234). A exigéncia de legibilidade implica que as propostas
sejam compreensiveis pelos cidaddos e pelos seus representantes, impondo tanto ao governo’’
como a maioria parlamentar deveres de explicagdo (dimensdo cognitiva) e de justificagdo
(dimensao normativa) das propostas.

Note-se que as duas dimensdes nao precisam de estar empiricamente associadas, podendo
mesmo estar inversamente correlacionadas. por exemplo, quanto mais informagao ¢ disponibilizada
ao publico, mais opaco pode ser o processo de deliberacdo. Rosanvallon sublinha a importancia da
‘legibilidade’ para argumentar que o mundo politico pode ser simultaneamente mais transparente
¢ menos compreensivel.

O quadro 4.1. resume as duas dimensdes do principio da publicidade:

Quadro 4.1.: As duas dimensdes do principio da publicidade

PRINCIPIO DA OBJETIVO INDICADORES

PUBLICIDADE

Dimensao da Garantir disponibilidade Informagao facultada ao ptiblico (através dos
transparéncia de informacao sitios da AR e do Governo)

Espacos para discussao em comissao
Dimensio da
legibilidade Explicar e justificar Audigdes com grupos da sociedade civil

Regras para votar propostas de alteragdo

4.3. DOIS OBSTACULOS INSTITUCIONAIS A PUBLICIDADE

A questdo fundamental neste trabalho ¢ que, dentro do mesmo quadro de figuras
regimentais, e independentemente de a oposi¢ao ser minoritaria ou maioritaria, ha duas situacdes
que reduzem a eficacia ao uso da publicidade:
(1) A4 pratica das autorizagoes legislativas: o conceito e a pratica da autorizagdo legislativa ja foram
abordados neste trabalho, pelo que compete aqui sublinhar apenas o essencial: legislar através de

autorizagoes legislativas retira da arena parlamentar o processo mais amplo de discussdo e

00 n.° 2 do artigo 48.° da CRP (“Participagdo na vida publica”) aproxima-se da exigéncia da legibilidade
como aqui a entendemos: “Todos os cidaddos tém o direito de ser esclarecidos objetivamente sobre os actos
do Estado e demais entidades publicas e de ser informados pelo Governo e outras autoridades acerca da
gestdo dos assuntos publicos”
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deliberacdo, que fica limitado a deliberar ao minimo exigido por lei, e desloca-o para os gabinetes
do executivo, refor¢cando o poder deste sobre o parlamento.

(2) A concentragdo das alteragoes legislativas fiscais no processo legislativo or¢amental: as regras
constitucionais e infraconstitucionais definem um periodo especifico do ano que condiciona
fortemente a agenda politica, e a governamental em particular (dado que o governo tem o
monopolio de iniciativa em matéria or¢amental): a elaboracdo do OE. Num momento anterior
vimos que a concentra¢ao do processo legislativo fiscal neste periodo tem virtudes que justificam
a sua existéncia. Serd que esta racionalizagdo do processo or¢amental ndo podera produzir
consequéncias nao-intencionais? Duas linhas teéricas ajudam a pensar esta questao:

(a) Em primeiro lugar, o conceito de ‘janelas’ (policy windows) (Kindgon, 1995: cap.8), que remete
para a ideia de que o governo consegue, por um periodo de tempo limitado, reunir condigdes para
imprimir mudancas legislativas. Distinguimos aqui apenas entre as janelas que sdo imprevisiveis
(como uma catastrofe natural), as que sdo previsiveis mas com fronteiras pouco definidas (a eleigao
de um novo governo abre uma oportunidade para iniciar uma nova agenda legislativa, que se
esgotara quando a ‘lua-de-mel’ com o eleitorado acabar (idem:169)), e as que sdo previsiveis e com
balizas temporais e legais claras. Um OE ¢ uma janela ciclica, previsivel e com regras conhecidas,
tendo como um seus dos atributos mais importantes a rigidez das balizas temporais: ¢ uma janela
com um calendario que nao pode, ao contrario do processo legislativo convencional, ser estendido
no tempo. Esta restricdo sujeita o processo legislativo a uma intensa aceleragdo quando ¢ preciso
lidar com um volume muito elevado de propostas de alteragao.

Uma das metaforas usadas por Kingdon (idem:167) para descrever a dindmica das janelas
de politica ¢ da ‘fila de espera’: quando abre uma janela, as politicas que estavam na agenda do
governo podem avancar segundo a prioridade definida, mas nao todas ao mesmo tempo. Ora, o que
se passa no OE ¢ o oposto: aqui, é possivel colocar na agenda legislativa um conjunto amplo de
temas sem que seja necessario hierarquiza-los na importancia ou sequencia-los no tempo; basta
colocé-los num articulado de centenas de paginas e esperar que a discussdo se restrinja a um
conjunto limitado de temas. Do lado de quem o avalia no parlamento, o OE assemelha-se ao
‘caixote de lixo’ de Cohen, March e Olsen (1972): um diploma para dentro do qual sdo langadas
propostas promovidas por ministros-empreendedores-politicos (Kingdon, 1995:188).

(b) Para reforcar o argumento de que o OE pode ser usado como forma de desviar a ateng¢ao do que
estd em debate, limitando a discussdo em torno de alteracdes que, fora do debate or¢amental,
dificilmente passariam sem maior escrutinio, ¢ importante referir o uso que ¢ dado ao que ¢
conhecido na literatura por cavaleiro or¢amental, que ¢ uma alteragao legislativa que ndo necessita

vir no OE, mas que ¢ nele inscrito para facilitar a sua aprovacdo. Assim:
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vem sendo pratica, desde ha muito seguida com frequéncia crescente, a de introduzir no
articulado do OE normas avulsas visando fins varios, nem sempre coerente, pelas quais os
governos logram alterar leis fiscais e financeiras ¢ obter, de forma expedita, autorizagdes
varias, com isso evita-se 0 moroso processo de autorizagdo legislativa sobretudo em matéria
fiscal, com todos os inconvenientes, ao passo que ndo deixa de ser aproveitada a circunstancia
de as atengdes estarem mais viradas para a discussdo e aprovagdo orcamental. Muitas vezes,
estes verdadeiros cavaleiros orgamentais respeitam a medidas legislativas sobre os quais os
governos ndo pretendem chamar a atengdo ou em que desejam fazer passar leis de autorizagao
vagas, insuficientemente densificadas, visando o cumprimento de propdsitos que corporizam
solugdes que ndo sejam do agrado dos eleitorados. A utilizagdo da lei do or¢amento para
fazer aprovar autorizagdes legislativas, sendo pratica corrente, nem sempre se pode
considerar saudavel. Na verdade, multiplas razdes desaconselham a sua inclusdo,
conseguindo-se o duplo sendo triplo efeito de as obter sem uma verdadeira discussio popular,
adequada densificagdo, utilizacdo de expressdes que esbatem as suas fronteiras e conteudo e

que, muitas vezes, ndo se tem a certeza que irdo ser utilizada (Catarino, 2012:291).

Para alguma doutrina (Cabral e Martins, 2014:349), as alteragdes fiscais que nao sejam
alteragOes estruturantes aos codigos, mas que se limitem, por exemplo, a atualizar escaldes, a
definir taxas ou a alterar tetos para efeitos de beneficios fiscais podem ser considerados cavaleiros
orcamentais. Nesta leitura, os cavaleiros or¢amentais, ao contrario do que habitualmente se pensa,
incluem questoes fiscais.

Aqui, convém lembrar as conclusdes que resultam dos trabalhos que estudam o processo
de definigdo da agenda governamental e legislativa: embora “o numero de questoes ou problemas
que exigem ateng¢do politica” seja “praticamente infinita”, “o tempo, a energia, os recursos
humanos, a motivagao, o dinheiro, a expertise [ou] a logistica* de que atores dispdem para seguir
as questoes alvo de politizacdo “sdo limitados” porque “a atengdo politica é escassa” (Green-
Pedersen e Walgrave, 2014:6). A distancia entre um potencial infinito de temas a debater ¢ a
limitada capacidade do sistema politico para as processar faz da “escolha para responder a uma
questdo em vez de outras possiveis num processo politico fundamental” (idem). Como Sanches
(2000:108) lembrava a proposito do debate sobre temas fiscais: “hd limites para a quantidade de
informagdo que pode ser, de forma util, introduzida no debate politico e no processo de formagdo
da opinido publica’.

Definidas as medidas que constam da proposta de OE, colocam-se duas questoes:

- existe capacidade para atores parlamentares discutirem todos os artigos que dela constam com o
mesmo grau de atencao e rigor? Tendo em conta que também a discussdo de um OE esta sujeita a

um “‘gargalo de aten¢do” (Jones e Baumgartner, 2005:15-17), ndo ¢é possivel tematizar, no espago
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parlamentar como no publico, todos os assuntos com a mesma atencdo. Existe um efeito de
crowding out: atribuir ateng¢do e tempo a certos temas reduz necessariamente a atengdo e tempo
disponiveis para outros.
- existe incentivo para os atores parlamentares discutirem com o mesmo grau de atengdo e rigor
todos os artigos que dela constam? Se se tratar de dezenas de artigos de alteracdes fiscais opacas,
provavelmente ndo havera incentivo para os grupos parlamentares assumirem os custos de
aprendizagem necessarios para as compreender e debater.

Ou seja, face ao excesso de dossi€s e temas que constam de um OE, bem como o défice de
tempo, de atencdo, de conhecimento técnico e de incentivos para os deputados investirem na
compreensdo do que vem na parte fiscal do articulado, ndo ¢ de estranhar que o escrutinio efetivo

das alteracdes fiscais que constam de um OE possa ser baixo’".

4.4. PROCESSOS LEGISLATIVOS DENTRO E FORA DO ORCAMENTO DE ESTADO

Vimos que o processo legislativo orcamental ¢ caracterizado, face ao processo
convencional, por dar mais protecdo ao governo face ao parlamento - ou seja, maior capacidade de
definicdo e concretizagdo da sua agenda. Para compreender os constrangimentos que impendem
sobre a discussdo em sede orcamental em comparacdo com aquela que decorre fora do OE, temos
de olhar com mais detalhe para as diferengas entre os dois processos.

Uma vez entregue pelo governo a AR, o OE tem 45 dias para ser aprovado (ver Quadro 2).
Isto ndo significa apenas que o calendario ¢ relativamente apertado; significa sobretudo que se trata
de uma janela institucional que ndo pode sofrer alteragdes. Como consequéncia, da-se um
esmagamento da agenda de discussao e deliberacdo que faz com que uma proposta de lei do OE
possa conter inumeras normas e alteragdes legislativas que muito dificilmente serdo alvo de uma

analise efetiva em sede parlamentar.

Quadro 4.2.: Calendario do Orgamento de Estado, desde o0 momento em que entra na AR

15 de outubro Data limite para o Governo fazer chegar a proposta de Lei do OE ao Parlamento.

Primeira apresentacdo publica do OE pelo Ministério das Finangas.

"l Note-se uma diferenca entre o que as teorias do agenda-setting prevéem e o argumento aqui avangado:
onde aquelas pressupdem que a concentragdo da atengdo dos decisores politicos em poucos temas tem um
enviesamento favoravel a preservacao do status quo legislativo, o nosso argumento vai no sentido oposto: é
porque a atengdo politica ¢ limitada que o escrutinio parlamentar de que o OE ¢ alvo fica circunscrito a
poucos temas centrais que as varias alteragdes na area fiscal podem passar despercebidas.
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De 16 de Dez dias depois da entrada do OE no Parlamento, comegam as primeiras audigdes na
outubro a fim de | Comissdo de Finangas, primeiro com a Ministro das Finangas, depois com o Ministro do

outubro Seguranga Social. Neste periodo, a UTAO produz o primeiro relatorio de analise do OE.

Fim de outubro | Debate na generalidade, em plenario, da proposta de lei de OE do Governo.

Inicio de Conjunto de audigdes conjuntas entre a Comissdo parlamentar de Finangas e as outras
novembro Comissdes parlamentares aos ministros setoriais para discutir o OE na pasta que tutela.
Fim de Ao longo de trés dias, a Comissao parlamentar de Finangas discute durante a manha e
novembro vota durante a tarde as (centenas) de propostas de alteragdo a proposta de lei do Governo.

Discussao e votagao final global do OE. O OE tem de ser aprovado um més antes do fim

do ano para ser enviado para analise e promulgagao pelo Presidente da Republica.

1 de janeiro Inicio do ano orgamental com a entrada em vigor da lei do OE

Ha trés diferencas relevantes entre os processos legislativo e convencional, e em todas elas

0s constrangimentos temporais sao essenciais:
(a) Limitagoes do espago de discussdo: sao quatro os grandes momentos de discussdo de um OE,
do ponto de vista da politica financeira e fiscal: o da votagdo na generalidade do OE e o da votacao
final global, a que se somam as duas audigdes da equipa do Ministério das Finangas na Comissao
de Orgamento e Finangas, uma geral (que ¢ a primeira de todas as audi¢gdes do processo orgamental)
e outra mais especifica (e que € a ultima de todas as discussdes na Comissao especializada, uma
vez ouvidos todos os ministro/as). Ora, sendo o OE um instrumento fortemente simbolico, os
debates tanto no plenario como em comissdo sdo tipicamente discussdes de cariz politico mais
vasto. Igualmente, as audi¢des parlamentares ao Ministro das Financas sdo momentos sobretudo
de discussao politica(-partidaria): ¢ mais a sua dimensdo simbolica do que a técnico-financeira que
estd em causa. A discussdo mais técnica fica para eventos organizados pela comunidade de
académicos e de proﬁssionais72, onde o Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais costuma dar
explica¢des que dificilmente tem oportunidade de repetir em sede parlamentar.

Fora do processo legislativo do OE, comparativamente, a pressdo temporal ¢ menor e ¢
possivel estender no tempo o momento da deliberacdo se os grupos parlamentares acordarem em
adiar a votacdo. Estes adiamentos (por vezes sucessivos na mesma proposta legislativa) permitem
amadurecer as propostas de alteracdo ao diploma em discussao e sdo muito usados para facilitar o

entendimento entre partidos.

72 Estes debates sdo organizados depois da entrega do OE por instituigdes como a Universidade Catélica ou
empresas da area da consultoria, e contam geralmente com a presenga o membro do governo da area, a par
de fiscalistas e economistas.
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(b) Défice de contribui¢do formal da sociedade civil: num processo legislativo convencional, ¢
habitual os grupos parlamentares ouvirem atores individuais e coletivos do setor publico e privado.
Este processo ¢ importante por dar ideias aos grupos parlamentares - inclusivamente ao(s) grupo(s)
que apoia(m) o governo — ou para reforcar os seus argumentos ja avancados, relativos a propostas
de alteragdo a proposta de lei em discussao, enriquecendo a discussao e o processo legislativo. Ora,
no caso do OE, embora os grupos parlamentares possam ‘“realizar, se assim o entender[em], no
ambito do exame e da discussdo or¢amental, audigdes ou convocar entidades que ndo estejam
submetidas ao poder de dire¢do do governo e cujo depoimento considere[m] relevante para o
esclarecimento da matéria apreciada” (Cabral e Martins, 2014:395), na pratica isto ndo acontece,
nao havendo tempo para os grupos parlamentares alargarem o ambito das entidades a ouvir.

(¢) Curto processo de apresentagdo de propostas de alteragdo a proposta de lei do OE: ndo existem
limitagdes as propostas de alteracdo que os grupos parlamentares podem fazer a proposta
orcamental do governo no periodo da especialidade — acontece, assim, 0 mesmo que nas propostas
legislativas enviadas pelo governo fora do processo or¢amental. Existe, porém, uma diferenca
relevante: a flexibilidade da janela temporal para o exercicio do direito de apresentar e votar as
propostas de alteragdo. E muito curto o periodo (entre 3 a 5 dias, regra geral) para avaliar o total de
propostas de alteracao a proposta de lei do OE (e que atinge as varias centenas) apresentados pelos
grupos parlamentares, bem como o periodo (minimo de 3 dias ¢ maximo de 4) para as votar no
processo de especialidade.

Ja no processo legislativo convencional, como vimos, os grupos parlamentares acordam
regularmente entre si realizar adiamentos do processo de votacdo precisamente para procurar
resolver situagdes ainda em aberto e, eventualmente, construir consensos. No caso do OE esta
opgcao de estender o prazo esta fora de causa.

O quadro 4.3. resume as diferencas entre os dois processos legislativos:

Quadro 4.3.: Diferencas entre os processos legislativos or¢amental e convencional

Processo legislativo Processo legislativo
orcamental convencional
Espacgos para discussio em comissio - +
Explica¢do/justificacio - +
Regras para votar propostas alteracio - +

Existe ainda um elemento relevante que merece ser sublinhado: o défice de justificagdo por
parte do governo no articulado de uma proposta de lei. Ao contrario de um decreto-lei — onde existe

uma exposi¢ao de motivos que enquadra e justifica a intervencdo legislativa em causa -, uma
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proposta de lei que o Governo faz chegar a AR nado tem qualquer exposi¢do de motivos que faga o
trabalho de contextualizagdo, enquadramento e justificagdo das alteragdes propostas.

A proposta de lei do OE é composta por quatro elementos - o articulado, os mapas
orcamentais, os desenvolvimentos orgamentais e o relatorio -, sendo este Gltimo aquele que mais
poderia suprir essa lacuna de expositiva e justificativa. Porém, e embora a lista de aspetos sobre os
quais o relatorio do OE deve versar seja longa (ver o n.° 2 do art. 36.° da LEO), este acaba por
descrever apenas as grandes medidas de politica, sendo facil haver alteragdes relevantes
‘escondidas’ que ficam por identificar e justificar. Este ¢ um problema que existe em qualquer
proposta de lei que o governo faz chegar a AR (qualquer proposta de lei carece da exposigao de
motivos que consta num decreto-lei), mas que, pelo esmagamento da agenda ja referido, pela
importancia politica do OE e pelos custos em obter informagao por parte dos deputados, ¢ agravado
no OE. Acresce que, embora a UTAO” e o CFP ™ produzam relatérios de analise da proposta de
OE, nenhum versa sobre a fiscalidade em detalhe, mas sobre o quadro macroeconémico e o0s
agregados da despesa e da receita, sem nunca discutir os procedimentos legais que regulam esses
fluxos. Ou seja, o OE fornece a oportunidade para serem feitas alteracdes fiscais que podem carecer
de trabalho aprofundado de discussdo, sobretudo se elas sdo necessarias para arrecadar receita

essencial para cumprir a meta orgamental do ano seguinte.

Resumindo, embora a inclusdo da maioria das alteracdes fiscais no OE se compreenda a
luz dos principios das finangas publicas, do controlo do Governo pela oposi¢ao e dos custos de
transacdo do processo legislativo, ela pode ter o efeito paradoxal de tornar o processo legislativo
mais ilegivel e opaco, tal é a acelera¢do que as alteragoes fiscais sofrem durante o periodo em que
a janela or¢amental estd aberta. Ou seja, as regras que racionalizam o processo e deviam contribuir
para uma maior transparéncia, ddo incentivos ao governo para agir de uma forma que pode levar a
uma menor estabilidade legislativa e dificultar o cumprimento do principio de publicidade — e,

dessa forma, a legitimagdo e a propria seguranga juridica das alteragdes feitas’

73 A UTAO foi criada pela Resolugdo da Assembleia da Republica n.° 53/2006. Ver
https://www.parlamento.pt/OrcamentoEstado/Paginas/UTAO_UnidadeTecnicadeApoioOrcamental.aspx

4 O CFP foi criado pela Resolugdo da Assembleia da Republica n.° 53/2006: Ver: https:/www.cfp.pt.

75 Vasques afirma que a falta de informagdo técnica disponivel no Parlamento coloca-o sistematicamente em
desvantagem face ao Governo, pelo que a “reserva de lei parlamentar estabelecida pela Constitui¢cdo ndo
vai, portanto, sem alguma consequéncia negativa para a propria legitimacdo e seguranga do sistema
tributario” (2012:280). Embora o autor se refira a um problema diferente do que identificamos aqui, as
consequéncias negativas sobre a legitimagao e a seguranga juridica sdo semelhantes.
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5. RESUMO DO ARGUMENTO E HIPOTESES

+ PUBLICIDADE - PUBLICIDADE

A constituigao fiscal impde o
principio da legalidade: toda a
criagdo e alteragdo na legislagdo dos
impostos tem de ser autorizada pelo
Parlamento, dando poder de veto

sobre o poder tributario do Governo. .
No entanto, em regimes parlamentares,

os parlamentos tém a sua autonomia
legislativa cerceada por executivos fortes
que os podem dominar, seja por regras
institucionais, seja pelo apoio maioritario
de que esses executivos podem beneficiar.

<

Porém, a fungdo legislativa do Parlamento ndo ¢ a
Unica importante; ha a fungao de fiscalizacao e de
controlo politico do Governo, e a da representagao dos
eleitores e da sua ligagdo com o executivo, o que
valoriza a dimensdo da publicidade, pela importancia
que d4 ao debate parlamentar.

""4

Existem, todavia, contextos parlamentares com regras diferentes,
com consequéncias para o exercicio do principio da publicidade.

Processo legislativo normal Processo legislativo orgamental

v

Indutor de excesso de alteragdes
legislativa fiscais

+ ESTABILIDADE - ESTABILIDADE

Figura 5.1.: Resumo do argumento
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Em fung@o do enquadramento teérico desenvolvido nos capitulos anteriores € subsumido
no esquema da pagina anterior, emergem trés grandes hipoteses de trabalho que serdo alvo de
analise nos capitulos seguintes.

Em primeiro lugar, embora a CRP atribua ao parlamento um papel central na politica fiscal,
varios autores lamentam a sua marginalizacdo face ao governo. Um dos indicadores dessa
marginalizagdo ¢ a prossecugdo da politica fiscal pelo governo através de decretos-lei autorizados,
que transferem parlamento para o governo uma parte essencial do trabalho legislativo. E, assim,
importante identificar o instrumento legislativo mais usado para prosseguir a politica fiscal: se a lei

parlamentar, se o decreto-lei autorizado. A primeira hipotese pode ser assim formulada:

H1: Ao longo do periodo estudado, assistimos a uma progressiva perda de centralidade do
parlamento, com tradugdo no uso de decretos-lei autorizados em detrimento das leis para

fazer alteragoes fiscais, sejam estas de rotina ou reformas fiscais mais profundas.

Em segundo lugar, vimos que o governo portugués ndo dispde de mecanismos
institucionais particularmente fortes para controlar a atividade do parlamento, pelo que as suas
vantagens sao sobretudo partidarias, decorrendo da dimensao da maioria parlamentar que o apoia:
quanto maior for esta, maior sera o seu controlo sobre a atividade da instituigdo parlamentar. Sera,
pois, expetavel que governos de maioria absoluta tenham uma capacidade de intervengao legislativa

maior do que governos que ndo dispdem dessa maioria. Esta hipotese tem a seguinte formulagao:

H?2.: Em contextos de governos de maioria absoluta esperamos que (a) haja mais alteragoes
a lei fiscal, que (b) essas alteragoes sejam feitas mais através de decreto-lei do que por lei,
incluindo aqui também (c) as reformas fiscais. No entanto, mesmo que ndo haja maior
capacidade legislativa quando ha governos de maioria absoluta, (d) a capacidade de
negocia¢do de partido mediano no governo pode permitir que um executivo com apoio

minoritario no parlamento seja capaz de fazer reformas.

Em terceiro lugar, embora o dominio institucional do governo sobre o parlamento seja,
regra geral, limitado, o processo de discussdo e aprovagdo do OE confere mais garantias e protecao
ao executivo. Assim, importa avaliar a centralidade deste processo legislativo orgamental face ao
processo convencional no processo de deliberagdo da politica fiscal. A terceira hipotese pode ser

assim formulada:

H3: O OE, instrumento central de concretizagdo da politica fiscal, (a) concentra a maioria
das propostas de alteragdo legislativa e (b) das autorizagoes legislativas no dominio fiscal,
incluindo (c) as reformas fiscais, enquanto que, inversamente, (d) fora do processo
orcamental, as propostas fiscais representam uma pequenissima parte das iniciativas

legislativas que o governo envia a AR.
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6. DADOS E METODOLOGIA

Este trabalho pretende contabilizar as alteracdes fiscais feitas por lei e decreto-lei entre
1992 ¢ 2017. Aqui, entende-se alteragdes fiscais num sentido amplo, desde pequenos aditamentos
a revogagdes completas de leis. Para tal, analisamos todas as propostas de lei apresentadas pelos
governos a AR dentro e fora do OE — sejam propostas de OE ou propostas de lei convencionais -
que criem, alterem ou revoguem cédigos ou regimes fiscais entre os anos de 19927 ¢ 2017. A
unidade de criagdo, alteracdo ou revogagdo ¢ o artigo; varias alteracdes de alineas ou nlimeros no
mesmo artigo sdo, assim, consideradas apenas uma vez. Cada verba dos anexos de codigos fiscais
alterada é também contabilizada como uma alteragdo’’.

Embora a maioria dos artigos criados, alterados ou revogados estejam localizados em
codigos fiscais, tal nem sempre acontece; quando, num diploma avulso, hd um artigo que seja
fiscalmente relevante e que ¢ criado, alterado ou revogado, este é contabilizado. As autorizagdes
legislativas ndo contam como alteracdes, mas s3o contadas a parte; as alteracdes que sao
contabilizadas sdo aquelas que resultam do decreto-lei posteriormente publicado pelo governo.

Este trabalho faz uma andlise quantitativa, ndo tendo sido a pesquisa desenhada para
discriminar entre alteracdes legislativas em fun¢do da sua importancia. Esta metodologia ¢ propria
de uma estratégia extensiva, que trabalha com uma grande massa de dados em detrimento de uma
analise mais aprofundada de casos, e inscreve-se numa tradi¢do de estudos quantitativos
comparativos da dindmica de politicas ptiblicas (True, Jones e Baumgartner, 2007)’%.

No periodo em andlise, ndo houve mudancas significativas na dimensao institucional dos
atores de veto, mas sim na dimensdo partidaria, relevante para o teste das hipoteses. Assim, ao
longo destes 26 anos, entre 1992 e 2017, houve: duas legislaturas de cerca de quatro anos cada com
maioria absoluta de um partido: PSD (VI legislatura entre 1991 e 1995) e PS (X legislatura, entre
2005 e 2009), num total de cerca de oito anos e meio; duas legislaturas, uma completa (a XII
legislatura entre 2011 e 2015), outra incompleta (a IX legislatura entre 2002 e 2005), de governos
maioritarios PSD/CDS, num total de sete anos e meio; trés legislaturas, duas delas incompletas (a
VII e a VIII legislaturas, entre 1995 e 1999 e entre 1999 ¢ 2002) e uma incompleta (a XI legislatura
entre 2009 e 2011), de governos do PS sem apoio parlamentar maioritario, num total de cerca de
sete anos e meio; metade de uma legislatura com de governo do PS com maioria parlamentar com

BE, PCP e PEV (XIII legislatura entre 2015 e 2017), abrangendo cerca de dois anos.

761992 foi 0 ano escolhido por ser o primeiro em que o articulado do OE esta disponivel no sitio da AR.

77 Como na Listas Anexas do Codigo do IVA ou na Tabela Geral do Imposto de Selo.

8 Recorde-se que a discussdo plblica em torno da instabilidade das politicas fiscais remete, explicita ou
implicitamente, para esta dimensao quantitativa dessas alteracdes.
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II - ANALISE HISTORICA E EMPIRICA
7. A EVOLUCAO RECENTE DO SISTEMA FISCAL EM PORTUGAL

Neste capitulo vamos testar as hipdteses que avangadas no capitulo 6. Porém antes sera 1til

fazer uma curta historia da evolugao recente do sistema fiscal portugués.

7.1. BREVE RESENHA DOS MOMENTOS DE REFORMA FISCAL DO PERIODO DEMOCRATICO
7.1.1. Primeiro momento: a reforma fiscal de 1986/1989

Herdeiro da reforma de 1958-66 (Ribeiro, 1989), o sistema fiscal portugués evoluiu a
seguir a 1976 em adaptacao a, pelo menos, quatro dindmicas:
- a exigéncia do cumprimento da constituicao fiscal de 1976, muito exigente nas fungdes politicas
que imputava ao sistema fiscal. Tratava-se de uma “constitui¢do fiscal de transi¢do para o
socialismo” (Nabais, 2005: cap.4) numa sociedade que, com o passar dos anos, progredia em
direcdo as estruturas econdmicas proprias de uma economia de mercado, em contraciclo com o
recorte que a CRP impunha ao sistema fiscal.
- a modernizac¢do da economia, que exigia a correspondente modernizagdo do sistema fiscal, que
(tal como aquela) mantinha varios tragos de um pais subdesenvolvido’. Essa ineficacia do sistema
fiscal traduzia-se na necessidade de subir as taxas nos impostos sobre o rendimento, tributando o
trabalho a taxas cada vez mais elevadas, dindmica geradora de fortes iniquidades.®
- as situacdes de crise de finangas publicas vividas até meados da década de 1980, que obrigaram
a constantes subidas de impostos (em particular, nas taxas de imposto) e, por isso, reduzia a margem
politica para fazer mudangas profundas nos principais impostos.
- 0 ajustamento ao quadro europeu, em particular na area da tributagdo onde a harmonizagao
comunitaria estava mais aprofundada, a tributagdo sobre o consumo, que levou a substitui¢do do
Imposto sobre Transagdes (na altura, o mais importante imposto sobre o consumo) pelo [VA
(aprovado ainda em 1985 mas s6 entrado em vigor em 1986, o ano de adesdao a CEE).

Se excetuarmos a criagdo do IVA, foi necessario esperar 13 anos para que tivesse lugar a
reforma fiscal que visou conformar a tributagdo do rendimento com a constitui¢ao fiscal, quando
em 1989 entraram em vigor os codigos do IRS e do IRS e o EBF. Porém, o trabalho de analise

comecara em 1984, com a nomeagao da Comissao da Reforma Fiscal pelo governo PS/PSD.

7 Pitta e Cunha (2005:20) lembra que, em meados dos anos 1980, Portugal era o Gnico pais da Europa
Ocidental que, na tributacdo do rendimento de pessoas individuais e coletivas, ainda ndo tinha feito a
transi¢do para um imposto unico, numa “posi¢do compartilhada, no plano extra-europeu, por certos paises
da Ameérica Latina, pelo Egipto, pela Siria e pelo Libano”.

80 Como o imposto de rendimento de base cedular, um legado da reforma fiscal de 1958-66, ou a existéncia
de um conjunto avulso de varios impostos especiais sobre o consumo. Ver Carreira (1986;1989).
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Figura 7.1.: Numero de alteragdes a legislagdo fiscal (1992-2017)




Foi s6 na segunda metade desse ano que o contexto politico abriu finalmente uma janela
propicia para a mudanga. A primeira maioria absoluta de um so partido era um garante de
estabilidade politica (que o pais conhecera pouco até entdo) e tornava viavel a realizacao de
reformas de envergadura, permitindo aproveitar uma situacdo econémica ¢ orcamental bem
mais favoravel do que no inicio dos anos 1980, marcados por uma crise de finangas publicas
(que levou a um programa de ajustamento macroeconéomico em 1983/4), que fez dos impostos

uma variavel dependente da urgéncia de dominar os défices orgamental e externo®'.

7.1.2. Segundo momento: a reforma fiscal de 1998-2001

A reforma de 1986-89 foi fundamental — ela permitiu, na avaliagdo de Paz Ferreira, “a
entrada na modernidade da fiscalidade portuguesa” (2005:16) — mas foi duplamente
incompleta. Em primeiro lugar, porque incumpridora da CRP*? e, portanto, a pedir uma revisao
a breve prazo; em segundo, porque deixou areas fundamentais ficou por legislar, a que diz
respeito ao direito fiscal geral, relativo a leis transversais ao sistema fiscal.

Foi, por isso, preciso completar o processo de modernizagdo do quadro legislativo
fiscal no fim dos anos 1990 e inicio de 2000, ora aprofundando-o, ora corrigindo-o, numa
estratégia que a Carlos dos Santos (2005:713) chamou a “reforma da reforma fiscal”. Para tal,
o XIII Governo do PS, constituiu uma Comissdo para o Desenvolvimento da Reforma Fiscal,
que produziu um relatdrio a 30 de abril de 1996, e que deu suporte a RCM n.° 119/97, de 19 de
junho®. Esta Resolugdo explicava que o governo desenhara uma estratégia

com duas fases distintas: uma 1.* fase de levantamento da situacao e tomada de medidas

urgentes (desde a entrada em fungdes do Governo em fins de Outubro de 1995 até ao 1.°

semestre de 1997) e uma 2.? fase de reformas de fundo (do 2.° semestre de 1997 até ao final

da legislatura, sem prejuizo da existéncia de medidas cujos efeitos ou ultimas fases se

prolongam para além desta data).

8 Em 2004, Miguel Cadilhe (2005:28), a altura da reforma Ministro das Finangas, escrevia sobre o
contexto de entdo: “Olhando para as ultimas trés décadas, ndo é facil encontrar uma série de anos como
1986 a 89 em matéria de resultados macroeconomicos... Também dificilmente se encontra uma outra
série de anos em que o Pais tenha assistido a um conjunto tdo vasto de reformas. Das Privatizagoes ao
Tribunal de Contas, do Sistema Financeiro a Divida Publica, dos instrumentos de poupanca e do
Mercado de Capitais a Reforma Fiscal”. A necessidade imperiosa de reformar o sistema fiscal ndo era
apenas um entendimento do governo. A data da reforma deputado do PCP, Octavio Teixeira escrevia em
2004: “Era undnime a opinido com assento na Assembleia da Republica de que o sistema existente era
uma verdadeira manta de retalhos e que havia entrado em rutura irreversivel. Tal como eram comum e
amplamente aceites os objetivos que deveriam presidir a Reforma Fiscal, em particular dos impostos
diretos” (Teixeira, 2005:69). O deputado afirma que governo teve um comportamento “provocatorio”
ao apresentar um pedido de autorizagdo legislativa a AR em vez de uma proposta de lei substantiva.

82 Esta avaliagdo ¢ bastante consensual. Ver, entre outros, Carreira (1989), Pitta e Cunha (2005) e Amador
(2005). A Constituicdo exigia — e exige ainda — um imposto sobre o rendimento pessoal, unico e
progressivo. Porém, a solugdo escolhida na reforma de 1988/9 deixou de fora da obrigatoriedade de
englobamento a tributagdo de algumas mais-valias e de alguns rendimentos de capitais.

8 O Relatério produzido pela Comissdo, bem como a Resolugdo de Conselho de Ministros 119/97, de
14 de julho, encontra-se no livro publicado pelo Ministério das Finangas (1998), Estruturar o Sistema
Fiscal do Portugal Desenvolvido.
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Os documentos produzidos mostram o trabalho de andlise de apoio a reforma fiscal por
parte do XIII Governo do PS, devidamente partilhado com outros partidos na AR e com a
Concertacdo Social. Tratava-se de um projeto ambicioso que acabou por nido ser cumprido
integralmente porque o XIV Governo, iniciado em 1999, cessou fungdes prematuramente no
inicio de 2002. Deixou, porém, trabalhos preparatérios® para a reforma da tributagdo do
patrimonio concretizada em 2003 pelo XV Governo, composto do PSD/CDS, e pela reforma
da tributacao automovel, levada a cabo pelo XVI Governo de maioria absoluta do PS em 2007

(Carlos dos Santos, 2005).

7.1.3. Terceiro momento: o impacto do PAEF entre 2012 e 2015

Alguns depois, abriu-se um novo periodo marcado por inumeras alteragdes na
legislacao fiscal, desta vez menos por decisdo politica endégena, mas como resposta as
consequéncias que resultaram do exigente ajustamento econdmico e financeiro entre 2011 e
2014%. Assim, quando, na 5.* avaliagdo do PAEF, no vero de 2012, ficou patente que as metas
orcamentais desse ano ndo poderiam ser cumpridas, ficou acordado entre o governo ¢ a troika
que o OE2013, a apresentar em outubro de 2012, deveria reduzir a despesa ou subir a receita
em cerca de €3 mil milhdes. Perante a impossibilidade de cortar despesa dessa magnitude num
curto espago de tempo, o Ministro das Finangas optou fazer uma brusca reestruturagao dos
escaldes do IRS. Este momento traumatico marcou negativamente o governo, que procurou,
logo que possivel, compensar a perda de credibilidade politica que esta decisdo lhe trouxe.

Assim, na segunda metade de 2013, abriu uma janela reformista no dominio da politica
fiscal que durou quase um ano e meio, periodo durante o qual concretizou a reforma do Coédigo
do IRC (em 2013, com entrada em vigor em 2014), do Cddigo do IRS (em 2014, com entrada
em vigor em 2015), bem como mudangas relevantes na legislagdo relativa a conhecida por
fiscalidade verde. Usando a fiscalidade como instrumento e simbolo da recuperag@o econdmica,
o governo deu forte visibilidade a estes momentos. Ambos 0s processos iniciaram-se com a
constituicdo de uma comissdo de peritos, que produziram relatorios e anteprojetos de reforma,
e foram seguidos com atengdo pelas redes de policy de cada uma das areas. Para este trabalho,
o relevante € que o governo quis que estes processos legislativos ocorressem a margem do
processo or¢amental: 0 do IRC no ultimo trimestre de 2013 e o do IRS e o da fiscalidade verde

no ultimo trimestre de 2014.

8 Foi ainda encomendado e apresentado & AR no final de 1996 um outro estudo, o Relatorio dos Impostos
sobre o Patrimonio e Sucessdes e Doagoes.

85 Note-se que 0 Memorando de Entendimento assinado com a froika em abril de 2011 néo previa um
pesado conjunto de alteragdes no dominio fiscal; as alteragdes acordadas mais relevantes iam no sentido
de limitar os beneficios fiscais nos impostos sobre o rendimento. Para uma analise da condugdo da
politica orcamental e das contingéncias que o governo enfrentou, ver Mendes (2015).
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O quadro 7.1. retne as reformas de codigos fiscais entre meados dos anos 1980 ¢ a

primeira metade da década de 2010%¢:

Quadro 7.1.: Os trés momentos de reforma fiscal entre as décadas de 1980 e de 2010%7

Primeiro momento: %8
1986: Codigo do Imposto sobre o Valor Acrescentado (CIVA)®
1989: Codigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (CIRS)°, Cédigo do Imposto

sobre o Rendimentos das Pessoas Coletivas (CIRC)’! e Estatuto dos Beneficios Fiscais (EBF)*?

Segundo momento:

1999: Lei Geral Tributaria (LGT)?*, Codigo de Procedimento e de Processo Tributario (CPPT)* e
Cddigo do Imposto de Selo (CIS)*

2000: Codigo dos Impostos Especiais sobre o Consumo (CIEC)*

2001: Reforma do Codigo do IRS”7 e Regime Geral das Infragdes Tributarias (RGIT)?®

2003: Codigo do Imposto Municipal sobre Imoéveis (CIMI)”* e Codigo do Imposto Municipal sobre
Transagdes (CIMT)!%0

2007: Cédigo do Imposto sobre Veiculos (CISV) e Codigo do Imposto Unico de Circulagio (CIUC)'*!

Terceiro momento:

2013: Reforma do IRS (1)

2014: Reforma do IRC'%

2015: Reforma do IRS (1) ! € Reforma da fiscalidade verde!®

8 O ano indicado é o ano de entrada em vigor no ordenamento juridico.

87 Chamamos momento de reforma fiscal (e ndo ‘ciclo’) porque os dois primeiros momentos devem ser
entendidos como fazendo parte de um mesmo ciclo legislativo que durou cerca de 20 anos — entre meados
dos anos 1980 e os anos 2000 - e que, naturalmente, dificultou a estabilizagdo do sistema fiscal e
alimentou a imagem de se viver numa ‘reforma fiscal permanente’. O terceiro momento, esse sim, ¢
independente do ciclo anterior, tendo surgido por motivos que veremos adiante.

88 Este ciclo ndo esta representado no grafico 4 porque este s apresenta a informagdo que foi possivel
recolher a partir de 1992.

8 Decreto-Lei n.° 394-B/84, de 26 de dezembro.

9 Decreto-Lei n.° 442-A/88, de 30 de novembro

1 Decreto-Lei n.° 442-B/88, de 30 de novembro

92 Decreto-Lei n.° 215/89, de 1 de julho

93 Decreto-Lei n.° 398/98, de 17 de dezembro

% Decreto-Lei n.° 433/99, de 26 de outubro.

% Lein.® 150/99, de 11 de setembro.

% Decreto-Lei n.° 566/99, de 22 de dezembro.

97 Lei 30-G/2000, de 29 de dezembro.

%8 Lei n.° 15/2001, de 05 de junho.

9 Decreto-Lei n.° 287/2003, de 12 de novembro.

190 Decreto-Lei n.° 287/2003, de 12 de novembro.

101 T i 22-A/2007, de 29 de junho.

1027 ei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro

103 [ ei n.° 2/2014, de 16 de janeiro.

1041 i 82-E/2014, de 31 de dezembro.

1057 ei n.° 82-D/2014, de 31 de dezembro.
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Dirijamos a ateng¢@o para a figura 7.1., que reune, para o quarto de século em analise, a
informagdo sobre as alteracdes fiscais implementadas em cada ano, ¢ aos periodos e
caracteristicas de cada governo'*. Nela podemos ver a segunda e a terceira janelas de reformas,
¢ vislumbrar um padrio com duas dinamicas: momentos que correspondem a picos de intensa
mudanga legislativa, interpolados por momentos de maior acalmia. A dinamica legislativa na
politica fiscal parece, assim, caracterizar-se por uma sucessdo de momentos de relativa
estabilidade e em outros que se concentram mudangas profundas e rapidas, com os picos atingidos

pela dinimica legislativa assinalados a tracejado'”’

. Este padrao encaixa-se nas previsdes de uma
das teorias mais importantes sobre a definicdo e implementacdo de uma agenda de politicas, a
teoria do equilibrio pontuado (Baumgartner, 1993; Jones ¢ Baumgartner, 2005; True, Jones e
Baumgartner, 2007; Green-Pedersen e Princen, 2016).

Esta teoria procura explicar tanto os momentos de estabilidade como os de mudanga,
apoiando-se numa das primeiras linhas analiticas de politicas publicas, a andlise incremental
(Lindblom, 1959), que olhava para a dinamica legislativa nas politicas como sendo caracterizada
por um fluxo de pequenas alteragdes que se acumulam sem produzirem grandes mudangas no
longo prazo. E facil aplicar a perspetiva incremental ideia a politica fiscal, onde inimeras
alteracdes correspondem a quase impercetiveis (mas ndo necessariamente irrelevantes do ponto
de vista qualitativo) inflexdes face ao status quo. Sdo alteragdes rotineiras, que decorrem muitas
vezes da conclusdo de que a legislacdo anterior era ineficaz, incompleta ou contraproducente,
necessitando ser corrigida e melhorada. Como a politica fiscal produz-se muitas vezes num
contexto de incerteza e nao € possivel antecipar todas as consequéncias das decisdes tomadas, ¢
habitual voltar a legislar sobre 0 mesmo objeto, num exemplo do que Wildavsky chama de policy
as it own cause (1980: cap.3)'%,

Partindo da perspetiva incremental, a teoria do equilibrio pontuado acrescenta a tentativa
de descrever e explicar a mudanca. Assim, embora os subsetores de politicas publicas sejam
caracterizados habitualmente por pequenas alteracdes, ha momentos em de aceleragdo, nos quais
se “ultrapassa a inércia e se produzem explosoes e implosoes” legislativas (True, Jones e
Baumgartner, 2007:162), do género que ¢ possivel ver no grafico 4. Os motivos para a rapida
mudanga — quando reformas criam novos codigos fiscais ou alteram de modo estruturante os
codigos existentes - podem ser varios: a acumulacdo de pequenas mudancgas que leva a perda de

coeréncia de um c6digo que s6 uma reforma mais ampla pode reconstruir'®’; a chegada ao poder

106 A5 transi¢des de Governo estdo, no grafico 4, assinaladas pelas linhas tracejadas verticais.

107 Como vimos, a janela entre 1986 ¢ 1989 escapa ao periodo abrangido pela recolha dos dados.

108 Para Xavier de Basto (2005:77), muitas alteragdes resultam de “deficiéncias...inevitdveis, porque a
capacidade de previsdo do legislador é limitada e so a aplicacdo pratica do sistema consegue detetar
lacunas de previsdo, de modo a conseguir a posterior afinagdo das normas de incidéncia”.

109 Sanches (2007:177-8) d4 uma interessante descri¢do deste processo: “As leis fiscais vdo sendo
submetidas a influéncia de pressoes contraditorias, que comegam por obrigar a alteracdo de certos sub-
sectores do ordenamento juridico fiscal e, consequentemente, criam problemas de congruéncia dentro
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de um novo governo, com outras condigdes para concretizar reformas cuja implementacdo seja
consensual (casos das reformas levadas a cabo pelo governo do PSD entre 1987 ¢ 1991 e pelos
governos do PS entre 1995 € 2002); ou a acdo exercida por choques exdgenos, que levam os atores
politicos a reagir com urgéncia (caso das reformas concretizadas pelo governo do PSD/CDS entre
2012 ¢ 2014).

Depois destes periodos de concretizagdo de reformas fiscais, a teoria do equilibrio
pontuado prevé que o sistema volte a estabilizar, iniciando-se um periodo de reduzidas mudangas
legislativas. Note-se, porém, que a estabilidade ndo implica estagnacdo. Como observamos na
figura 7.1., mesmo nos anos em que nao ha reformas fiscais, s6 por duas vezes as alteragdes fiscais
foram inferiores a duas centenas. A dindmica habitual do sistema fiscal parece ser, assim, o estar

em continua transformag@o, mesmo quando ndo experimenta momentos de reformas profundas.

8. DISCUSSAO

Vamos neste capitulo testar as hipoteses avangadas no capitulo 6, construidas na

sequéncia da analise dos capitulos anterior.

8.1. PROGRESSIVA MARGINALIZACAO DO PARLAMENTO?
HI: Ao longo do periodo estudado, assistimos a uma progressiva perda de
centralidade do parlamento, com tradugdo no uso de decretos-lei autorizados em
detrimento das leis para fazer alteragoes fiscais, sejam estas de rotina ou reformas

fiscais mais profundas.

Uma das questdes levantadas pela discussdo em capitulos anteriores diz respeito a perda
de centralidade do parlamento face ao governo na politica fiscal. Uma forma de avaliar esta
questdo ¢ comparar a evolug@o do nimero de alteragdes que sdo feitas por lei parlamentar com as
que, tendo sido alvo de autorizacdo legislativa pela AR, sdo concretizadas na sua plenitude pelo

governo sob a forma de decreto-lei. A figura 8.1. e o quadro 8.1. ddo-nos esses elementos:

do sistema fiscal concebido como um todo. Deste modo, mais cedo ou mais tarde, acaba por tornar-se
necessaria a obtengdo de um novo travejamento para o sistema, o qual viu a sua logica global ser
destruida por alteragoes parcelares, cada uma delas realizada sob a influencia de um dado vector. As
mudangas parcelares vém, assim, a tornar-se uma causa autonoma para a adaptag¢do do conjunto do
sistema através da alteragdo global que procure devolver ao sistema fiscal a coeréncia que as mudangas
iniciais provavelmente lhe retiraram. Os incontornaveis custos da mudan¢a sdo legitimados pelas
dificuldades de manutengdo de um sistema que, por ter perdido coeréncia, passa a ter uma gestdo
extremamente dificil...A reforma fiscal - com uma alteragdo das estruturas fundamentais do
ordenamento tributario...- aparece...como uma tentativa de voltar a dar coeréncia e sistematicidade...a
um sistema que, passo a passo, as foi perdendo de todo”.
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Figura 8.1.: Numero de alteragdes fiscais via lei e decreto-lei (1992-2017)
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Quadro 8.1.: Instrumento legislativo escolhido para criar ou reformas codigos fiscais

1986 | Codigo do IVA

Decreto-Lei

1989 | Codigos do IRS

Decreto-Lei

1989 | Codigo do IRC

Decreto-Lei

1989 | Estatuto dos Beneficios Fiscais

Decreto-Lei

1999 | Lei Geral Tributaria

Decreto-Lei

1999 | Cédigo de Procedimento e de Processo Tributario

Decreto-Lei

1999 | Coédigo do Imposto de Selo Lei
2000 | Codigo dos Impostos Especiais sobre o Consumo Decreto-Lei
2001 | Reforma do Codigo do IRS Lei
2001 | Regime Geral das Infragdes Tributarias Lei

2003 | Codigo do Imposto Municipal sobre Imoveis

Decreto-Lei

2003 | Codigo do Imposto Municipal sobre Transagdes

Decreto-Lei

2007 | Imposto Sobre Veiculos ¢ Imposto Unico de Circulagio Lei
2013 | Reforma do Codigo do IRS (I) Lei
2014 | Reformas do Codigo do IRC Lei
2015 | Reforma do Codigo do IRS (II) Lei
2015 | Reforma da fiscalidade verde Lei

A figura 8.1. indica que as alteragdes através de decreto-lei predominaram até ao final da
década de 1990, quando se atingiu o valor mais elevado em 1999 (fruto de a aprovagdo do CPPT
e do CIEC ter sido feita através de decreto-lei, apds autorizagdo legislativa). A partir daqui, o
padrdo altera-se, e s6 num ano as alteragdes fiscais via decreto-lei voltaram a ultrapassar as

alteracdes via proposta de lei, com a aprovacao do CIMI e do CIMT em 2003. Em alguns anos, a

percentagem de alteragdes que resultou do processo legislativo na AR atingiu os 90%.

Quando analisamos o instrumento legislativo para concretizar reformas fiscais (quadro
8.1.), o padrao ¢ semelhante: preponderancia inicial clara do decreto-lei para concretizar reformas
fiscais, sendo preciso esperar pelo ano de 1999 para que uma reforma fiscal seja conduzida no

parlamento (a reforma do Coédigo do Imposto de Selo). Enquanto que o primeiro momento
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reformista do final dos anos 1980 ¢ marcado pelo dominio do decreto-lei como instrumento
privilegiado de politica fiscal, o momento reformista do final dos anos 1990 ¢ um periodo misto,
sem claro dominio do parlamento ou do governo como principal espago de deliberagdo. Mais
recentemente, porém, o parlamento ganhou preponderancia, na medida em que, desde 2007, todos
os processos legislativos importantes decorreram ali.

Estes dados parecem infirmar a H1. Se até ao fim da ultima década do século XX, o
decreto-lei era o instrumento legislativo mais usado para fazer politica fiscal, com a passagem do
tempo, o parlamento foi progressivamente ganhando um espaco que, antes, os governos viam
como seu. O parlamento deixou de ser usado apenas como um espago de autorizagdo para passar
a ser o contexto deliberativo central. Esta inversao de tendéncia, note-se, ndo significa a libertagao
do parlamento dos constrangimentos identificados nos capitulos anteriores; todos os problemas
de dominagdo e de vantagens do executivo sobre o parlamento identificadas — ndo tanto as de
cariz institucional, mas partidarias e as de posicionamento politico-ideologico - mantém-se
vélidas. Porém, esta evolugdo representa uma mudanga importante do ponto de vista da

publicidade do processo legislativo.

8.2. MAIOR CAPACIDADE DE MUDANCA DOS GOVERNOS DE MAIORIA ABSOLUTA?
H?2.: Em contextos de maioria absoluta de um so partido, leva-nos a esperar que (a)
haja mais alteragoes a lei fiscal, que (b) essas alteracoes sejam feitas mais através
de decreto-lei do que por via de lei, incluindo aqui também (c) as reformas fiscais,
exercicios mais exigentes do ponto de vista técnico. No entanto, mesmo que ndo haja
maior capacidade legislativa quando ha maioria absoluta, (d) a capacidade de
negociagdo de partido mediano no governo pode permitir que um executivo com

apoio minoritario no parlamento seja capaz de fazer reformas.

O quadro 8.2. mostra o nimero médio anual de alteracdes legislativas via lei e decreto-

lei em fun¢do da estrutura e apoio que os governos t€ém na AR.

Quadro 8.2.: Numero de alteragdes fiscais em fungdo da configuragdo governativa

Lei Decreto-Lei Total
Governo de maioria absoluta de um partido 102 158 258
Governo de maioria absoluta de dois partidos 266 100 366
Meédia dos Governos de maioria absoluta 184 129 313
Governo de um partido com apoio maioritario 210 90 300
Governo de um partido sem apoio maioritario 205 204 409
Meédia dos Governos minoritarios 208 147 355

Tendo em consideragdo o reduzido niimero de anos reduzido em que se verificaram as
situagdes listadas na tabela, os elementos disponiveis ndo permitem validar as alineas (a), (b) e
(c) da H2. Em relacdo a alinea (a), vemos que a média anual de alteracdes fiscais realizadas por

governos de maioria absoluta (313) ¢ inferior a realizada por governos de minoria (355). Por
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exemplo, os governos de maioria absoluta do PSD de 1991 a 1995, do PSD/CDS de 2002 a 2005,
o do PS de 2005 e 2009 foram dos governos que menos alteraram a legislacao fiscal: uma média
anual de 330 no primeiro caso, de 284 no segundo, e de 297 no terceiro. Este desempenho ndo ¢
muito diferente de governos com apoio parlamentar menos robusto: o governo de PS de minoria
entre 2009 e 2011 apresenta uma média anual de 332 alteragdes legislativas, e o governo do PS
com apoio parlamentar do PCP, PEV e BE entre 2015 e 2017 um valor de 295. O tnico governo
de maioria absoluta deste periodo que, esse sim, teve um intenso desempenho legislativo, com
uma média anual de 452 alteracdes, foi de governo de coligagdo PSD/CDS entre 2011 e 2015.
Porém, este foi o executivo que governou o pais no periodo do PAEF, e ja explicamos o que
motivou as escolhas feitas na politica fiscal por este executivo entre 2013 e 2015.

Em relagdo a alinea (b), os dados indicam nao existir diferencas entre governos
maioritarios e minoritarios no instrumento escolhido para legislar. E verdade que os governos de
maioria absoluta de um partido usam mais o decreto-lei, mas este resultado ¢ explicado pela
pratica de um s6 governo, o do PSD entre 1991 e 1995; outro governo nas mesmas condigdes
maioritarias, o do PS entre 2005 e 2009, a lei foi mais usada que o decreto-lei. Curiosamente, no
caso dos trés governos sem apoio parlamentar maioritario do PS (entre 1995 ¢ 1999, 1999 e 2002
e 2009 e 2011), o uso dos instrumentos legislativos é semelhante, situacdo explicada pela
concretizagdo de algumas reformas importantes no final dos anos 1990 via decreto-lei.

No que toca a alinea (c), atentemos no quadro 8.3.:

Quadro 8.3.: Configuracao governativa em que se criaram ou reformaram c6digos fiscais

1986 | Codigo do IVA Maioria absoluta de dois partidos
1989 | Codigos do IRS Maioria absoluta de um partido
1989 | Cdédigo do IRC Maioria absoluta de um partido
1989 | Estatuto dos Beneficios Fiscais Maioria absoluta de um partido
1999 | Lei Geral Tributaria Maioria relativa de um partido
1999 | Cdédigo de Procedimento e de Processo Tributério Maioria relativa de um partido
1999 | Cdédigo do Imposto de Selo Maioria relativa de um partido
2000 | Codigo dos Impostos Especiais sobre o Consumo Maioria relativa de um partido
2001 | Reforma do Codigo do IRS Maioria relativa de um partido
2001 | Regime Geral das Infragoes Tributarias Maioria relativa de um partido
2003 | Codigo do Imposto Municipal sobre Imoveis Maioria absoluta de dois partidos
2003 | Codigo do Imposto Municipal sobre Transagdes Maioria absoluta de dois partidos
2007 | Imposto Sobre Veiculos e Imposto Unico de Circulagio | Maioria absoluta de um partido
2013 | Reforma do Codigo do IRS (I) Maioria absoluta de dois partidos
2014 | Reforma do Codigo do IRC Maioria absoluta de dois partidos
2015 | Reforma do Codigo do IRS (II) Maioria absoluta de dois partidos
2015 | Reforma da fiscalidade verde Maioria absoluta de dois partidos

Vemos que quatro reformas foram realizadas em contexto de maioria absoluta de um
partido (num periodo total de doze anos); sete foram realizadas em contexto de maioria absoluta

de dois partidos (num periodo de oito anos e meio); e seis foram realizadas com um governo de
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minoria de um partido (num periodo de oito anos). Nao € possivel encontrar um padrdo de que os
governos de maioria absoluta sao mais propensos ou capazes de concretizar reformas fiscais.

Os elementos apresentados (relativos a H2) ndo significam que os governos de maioria
absoluta ndo tenham capacidade para concretizar mudangas. A questdo €, antes, se o querem fazer:
havera momentos em que um governo, imediatamente ap6és uma vaga reformista, estara mais
interessado em deixar o sistema estabilizar antes de voltar a pensar altera-lo de forma estruturante.
Tera sido o caso do segundo governo de Cavaco Silva entre 1991 e 1995 (depois das reformas
entre 1985-1989), bem como o caso do primeiro governo liderado por José Sécrates, depois das
alteragoes profundas introduzidas no sistema fiscal entre 1999 e 2003. Ja o executivo liderado por
Passos Coelho nao teve a mesma liberdade de escolha.

No que diz respeito a alinea (d) da H2, os dados ilustram bem a sua pertinéncia teorica e
empirica: o Governo que mais reformas concretizou foi aquele que mais fragil parecia, por nao
dispor de uma maioria de apoio parlamentar estavel.''® A teoria dos atores de veto avanga uma
explicacdo plausivel: o PS, apesar de minoritario entre 1995 e 2002, era o partido mediano, capaz
de negociar a esquerda e a direita e, por isso, com um raio de a¢do politica bem superior ao que a

dimensao do seu grupo parlamentar poderia fazer supor.

8.3. 0 ORCAMENTO DE ESTADO COMO INSTRUMENTO ESSENCIAL DA POLITICA FISCAL?

H3: O OE, instrumento central de concretizacdo da politica fiscal, (a) concentra a
maioria das propostas de alteragdo legislativa e (b) das autorizagdes legislativas no
dominio fiscal, (c) incluindo as reformas fiscais, enquanto que, (d) fora do processo
or¢amental, as propostas fiscais representam uma pequenissima parte das

propostas que o governo envia a AR.

A figura 8.2. mostra que existe uma clara predominéncia do OE (incluindo os OER) como
o momento onde se concentram as alteracdes legislativas fiscais. Sao poucas as excegoes a esta
regra: alguns anos no final do século XX, em que o governo do PS usou o parlamento para
desencadear processos de alteracdo fora do OE; e o ano de 2014, que condensa os processos

legislativos da reforma do IRC, IRS ¢ da fiscalidade verde, todos conduzidos a margem do OE.

119 Os dados também permitem avaliar quais dos governos produzem mais alteragdes fiscais, se os
liderados pelo PS ou pelo PSD. O valor da média anual das alteragdes ¢ muito semelhante: 357 nos
governos liderados pela esquerda e 350 nos liderados pela direita. Muito provavelmente, os partidos
diferenciam-se mais na dimensdo qualitativa das politicas fiscais que promovem do que na quantitativa.
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Figura 8.2.: Numero de alteragdes fiscais efetuadas no OE e fora do OE (1992-2017)
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Esta dindmica ¢ confirmada pelo momento em que as autorizagdes legislativas sao
apresentadas ao parlamento: a figura 8.3. mostra que a grande maioria daquelas ¢ aprovada em
sede orcamental (barra azul ou barra vermelha, se incluirmos os OER), sendo apenas uma minoria

apresentada fora do processo orcamental (barra verde)''".

Figura 8.3.: Numero de autorizagdes legislativas sobre questdes fiscais (1992-2017)
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A conclusdo de que o OE ¢, tanto nas leis como nas autorizagdes legislativas, o
instrumento essencial da interven¢ao no dominio fiscal, é confirmada pela figura 8.4., onde vemos
a percentagem das leis fiscais enviadas para, e aprovadas no parlamento fora do processo

orgamental sobre o total de propostas de lei que, fora do processo orcamental, o governo fez

1 Apenas em trés anos houve autorizagdes legislativas em contexto de OER: 2002, 2005 e 2009. S6 nos
dois primeiros casos elas t€ém alguma expressdo quantitativa relevante, correspondendo em ambos os
casos a anos em que houve interrupg¢io inesperada da legislatura ¢ a tomada de posse de um novo governo
de um partido diferente daquele que governou na legislatura anterior.
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chegar a AR. A percentagem destes diplomas ¢ sempre muito baixa, raramente passando a fasquia

dos 10%. Ou seja, fora do OE, quase ndo ha alteragdes legislativas no dominio da fiscalidade.

Figura 8.4.: Percentagem das leis fiscais em todas as leis aprovadas numa sessao legislativa (1992-2017)
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Quadro 8.4.: Tipo de processo legislativo usado para criar ou reformar codigos fiscais

1999 | Cédigo do Imposto de Selo Convencional
2001 | Reforma do Codigo do IRS Orcamental

2001 | Regime Geral das Infragoes Tributarias Convencional
2007 | Imposto Sobre Veiculos e Imposto Unico de Circulagio Convencional
2013 | Reforma do Codigo do IRS (I) Orcamental

2014 | Reforma do Codigo do IRC Convencional
2015 | Reforma do Codigo do IRS (II) Convencional
2015 | Reforma da fiscalidade verde Convencional

Porém, nao ¢ possivel retirar a mesma conclusdo em relagdo ao momento de realizagio
de reformas fiscais. Sendo o OE o instrumento central para o governo legislar sobre fiscalidade,
seria expectavel que estas reformas decorressem, em regra, durante o processo orgamental. Ora,
o quadro 8.4. mostra-nos que a maioria das reformas fiscais decorreu no parlamento foi feita fora
do OE, ou seja, decorreu num processo legislativo convencional autonomo (e as duas excegoes
identificadas foram processos que, em rigor, talvez ndo devessem ser apelidados de ‘reforma
fiscal’!'?). Analisaremos mais & frente a importancia desta excecdo a regra da centralidade do OE

como espaco principal de realizagdo de alteracdes a legislagao fiscal.

Antes de terminar, vejamos uma outra forma de aferir a centralidade do contexto
orcamental para a politica fiscal, avaliando a percentagem de artigos dos capitulos fiscais que dele

constam sobre a totalidade dos artigos do articulado. Vemos, na linha azul do grafico 9, que,

112 Nabais refere-o em relagdo as alteragdes no IRS no OE2001, afirmando que seria mais correto
caracteriza-la como um conjunto de “ajustamentos requeridos por uma luta mais eficaz contra a fraude
e evasdo fiscais”’ (2014:449). Pitta e Cunha chama-lhe uma “mini-reforma fiscal” (2005:24). Quanto ao
processo legislativo no OE2012, ¢ com reticéncia que usamos o termo: a sua relevancia esta no facto de
se ter procedido a uma alteragdo abrupta e sem debate publico prévio da estrutura de taxas do IRS, para
além de muitas outras alteragdes espalhadas pelo codigo.
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embora nos ultimos anos os valores sejam um pouco mais baixos, a média dos 26 anos ¢ de 32%:
praticamente um terco do total de artigos dos OE sdo relativos a matérias fiscais.

Esta analise, porém, sub-avalia bastante o nimero das alteragdes fiscais, porque um
mesmo artigo do OE contém geralmente varias alteracdes fiscais''*. Por isso, usamos um segundo
critério (ver linha vermelha da figura 8.5.), que mede a percentagem das paginas dos capitulos
sobre o total das paginas do articulado do OE (em DR). Neste critério, excetuando os ultimos anos
desta década, vemos que mais de metade das paginas do OF sdo relativas a alteragdes fiscais; em
alguns casos, esse peso atinge 2/3 (e excecionalmente os 3/4) de todo o diploma, sendo a média
no periodo em analise de 57%. Nos ultimos anos, a percentagem relativa aos artigos e paginas
das alteracdes fiscais caiu, ndo porque o numero de paginas com alteragdes fiscais se tenha

reduzido, mas porque a parte ndo-fiscal dos OE tem crescido.

Figura 8.5.: Percentagem de artigos e de paginas em Didrio da Republica dos capitulos fiscais do OE

sobre o total de artigos e paginas do OE (1992-2017)

100 - == Percentagem de artigos dos capitulos
90 fiscais sobre o total de artigos do OE
== Percentagem de pdginas dos capitulos
80 - 76 fiscais o total de paginas do OE
70 -
60 -
50 -
0,
* 40 | 41
30 -
20 - 21
10
VO > H o N > ¥ O o & o QI ORI RO
R R SO N

Ja as figuras 8.6. e 8.7. mostram o forte aumento do volume dos OE entre 1992 e 2017,
medido tanto em numero de artigos no articulado como em niimero de paginas em DR. Assim,
enquanto entre 1992 e 2005 a lei do OE s6 uma vez excedeu marginalmente os 100 artigos (em
2000), a partir de 2006 iniciou-se uma dindmica de aumento do niimero de artigos, ultrapassando
pela primeira a fasquia dos 200 durante o periodo do PAEF. Esta tendéncia prosseguiu no
OE2018, que tem 333 artigos (e 96 paginas), e no OE2019, que tem 351 (e também 96 paginas).
Este crescimento deve-se a duas areas particulares: a da politica fiscal e a da administracao

publica, as que dizem respeito as receitas e ao grosso da despesa publica, respetivamente''.

13 Isto resulta da técnica legislativa usada. Assim, um codigo fiscal pode ser alvo de dezenas de
alteragoes e, no entanto, elas ficarem subsumidas num tnico artigo do articulado do OE.

114 O capitulo na estrutura do OE relativo a administragdo publica ndo existia antes de 2006; entre 2006
e 2008 ndo tinha mais de 10 artigos; antes do inicio do PAEF nao excedia os 30, mas durante esse periodo
atinge as cinco dezenas de artigos, valor que mantém em 2017.
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Figura 8.6.

: Numero de artigos relativos a alteragdes fiscais e a alteragdes nao-fiscais na lei do OE (1992-

2017)
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Figura 8.7.: Numero de paginas em Diario da Republica relativos a alteragdes fiscais e a alteragdes ndo-
fiscais nos Orgamentos de Estado (1992-2017)
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Uma dindmica semelhante ¢ observada no nimero de paginas do diploma. Enquanto

durante os anos anteriores a 2000 a média de paginas de um OE em DR ndo atingia as 30, a

dimensao média passa para 40 paginas na primeira metade do século XXI e para as 56 paginas na

segunda metade. Durante os quatro anos do governo que executou o PAEF, a dimensao média de

um OE atingiu as 98 paginas, baixando para as 77 paginas com o executivo atual - uma dimensao

média que ¢ quase o triplo da que se registava ha duas décadas.
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Uma das consequéncias deste processo é que, para um ciclo or¢amental idéntico'"”, o
trabalho de analise e de discussdo da proposta legislativa do governo ficou mais dificultado: do
ponto de vista do principio da publicidade e da possibilidade ou qualidade de discussdo
parlamentar e publica, ndo ¢ o mesmo avaliar um documento com 80-100 artigos num documento

de entre 30-40 paginas e um com mais de 250 artigos e cerca de 100 paginas.

115 Em 1977, o periodo de tempo dado ao parlamento para avaliar o OE foi reduzido de trés meses para
um més e meio. Desde entdo, este prazo nio sofreu alteragdes.
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CONCLUSAO

“Limitar as altera¢oes de normas fiscais a proposta de OE tem uma
consequéncia: o debate sobre as varias alteragoes fiscais é relegado para
segundo plano e é feito muitas vezes feito sem a profundidade que é
necessdria” -- Antonio Mendes!!®

Ao longo das ultimas trés décadas e meia, o sistema fiscal portugués sofreu importantes
transformagdes. Num primeiro momento, a reforma fiscal que comegou a dar cumprimento a
constituicao fiscal de 1976 na segunda metade dos anos 1980 pelo governo de um partido. Uma
década depois, essa reforma foi completada (e em alguns pormenores, corrigida) pelo governo
de um outro partido. Por fim, no periodo do PAEF, mais por resultado de um choque exdgeno
do que por necessidade de modernizar o sistema fiscal, assistimos a um terceiro momento de
alteragoes estruturantes em codigos fiscais centrais.

Como a teoria do equilibrio pontuado prevé e como os dados mostram, 0os momentos
de reforma sdo circunscritos no tempo - janelas que, por varias razdes, se abrem e se fecham.
Por isso, 0 normal é um registo de alguma estabilidade. No entanto, esta estabilidade €, como
vimos, um pouco atipica, dado que a legislacao fiscal ¢ alterada, em média, em mais de duas
centenas de artigos todos os anos.

Como explicar esta instabilidade que se pode considerar endémica? Nao parecem ser
as variaveis politico-ideologicas: é provavel que os partidos se diferenciem entre si mais nos
valores privilegiados pelas suas politicas do que no volume de alteragdes legislativas
promovidas. E provavel que a explicagdo esteja, sim, nas variaveis de cariz institucional. Em
primeiro lugar, a variavel macro para a qual a teoria de Tsebelis chama a atencgdo: o baixo
nimero de pontos de veto no sistema politico portugués, que torna facil (ou funciona como)
um incentivo a instabilidade legislativa. Em segundo lugar, a variavel institucional micro: as
caracteristicas do processo legislativo orcamental.

Os dados apresentados no capitulo anterior apontam indicagdes nesse sentido. Por um
lado, mostram que a tese comum da marginalizagdo do parlamento deve acomodar a ideia de
que a politica fiscal respeita hoje mais a AR do que no passado. Se ha quase 30 anos Lobo
Xavier (1990:23, n.50) escrevia que “pelo menos desde 1976, a esmagadora maioria das
normas que versam sobre os elementos essenciais dos impostos sdo decretos-lei, emitidos no
uso de autorizacdo legislativa”, esta pratica, em grande medida, desapareceu: hoje, as
alteracOes fiscais através de leis superam claramente feitas através de decretos-lei. Porém, tal
facto, s6 por si, ndo significa que os governos tenham cedido poder ao parlamento; pode
inclusivamente ser explicado pelo facto de os governos optarem por fazer as alteragdes fiscais

na AR por sentirem que controlam o processo legislativo.

116 Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais nos XXI e XXII Governos Constitucionais.
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Na verdade, quando os governos optam por alterar as leis fiscais através de uma lei do
AR tal significa, na pratica, a concentracdao dessas alteracdes a politica fiscal no OE (por
oposi¢do ao processo legislativo convencional), padrio confirmado pelos dados
apresentados''’. Ou seja, os governos recorrem ao processo institucional que mais garantias
lhes da, confirmando-se o diagnéstico de Catarino (2012:292) de que aqueles

usam o articulado or¢amental para introduzir um conjunto variado de alteragdes diretas as

leis financeiras e fiscais, nomeada e especificamente aos Codigos dos Impostos em vigor,

atualizado os escaldes das taxas, alterando ou modificando regimes substantivos de

imposto, normas sobre beneficios fiscais, regimes processuais ¢ garantisticos...Sa0 0 que

frequentemente se designa por ‘mini-reformas fiscais’, realizadas a pedido dos proprios

servicos ou por impulso politico, com o reiterado fundamento da necessidade de

aperfeigoar os codigos fiscais, mas que introduzem uma elevada dose de instabilidade

nesses corpos normativos que siao por norma, muito pesados e de densa compreensao.

Ha, porém, uma excecdo, s6 aparentemente paradoxal, a este padrdo, e que se prende
com o facto de que, por um lado, a maioria das alteragdes fiscais, como vimos, produzirem-se
em sede de OE e, por outro, as reformas fiscais fazerem-se tendencialmente fora do OE. Como
escrevia o governo de entdo na RCM 119/97, de 14 de julho, “a politica fiscal deve ser tragada,
com caracter permanente, a margem dos Or¢amentos do Estado, devendo constar do
Org¢amento do Estado apenas adaptagoes transitorias, conjunturais ou ocasionais”.

Esta afirmag¢do merece dois comentarios. Em primeiro lugar, parece validar o
argumento de que o processo do OE tem um conjunto de constrangimentos relevantes a
discussdo e a deliberagdo. Caso contrario, 0 OE — o instrumento fundamental da politica
financeira do governo — seria o espago indicado para fazer alteracdes estruturantes na politica
fiscal. Ora, se as reformas fiscais devem ser (e sdo, de facto, crescentemente) feitas fora do
processo legislativo orgamental, entdo € porque este nao fornece as melhores condi¢des para as
concretizar — em comparagao, subentende-se, com o processo legislativo convencional. Entre
essas condigoes, estara o forte esmagamento que a agenda sofre durante o processo or¢amental,
que dificulta a analise e discussdo de questdes de cariz técnico e, dessa forma, o exercicio do
principio da publicidade (sempre em comparagdo com o processo legislativo convencional,
onde as regras temporais e organizacionais dao mais flexibilidade a discussdo e deliberacao).

Em segundo lugar, se as alteragdes feitas em sede de OE até podem ser “transitorias”
e “conjunturais”, elas nao podem ser consideradas, em funcdo dos dados apresentados,
“ocasionais”’; pelo contrario, sdo recorrentes e, sobretudo, sdo volumosas. A mesma RCM
queixava-se entdo da “sucessdo de minirreformas fiscais em cada Or¢camento do Estado”, o

que violava o valor da “estabilidade, um dos elementos basicos de um sistema fiscal eficiente,

117 Validando a afirmagdo de Cabral ¢ Martins de que a parte do OE que ¢ ocupada com alteragdes a
legislacao fiscal ¢ a sua “parte mais importante” (2014:348).
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previsivel por todos e generalizadamente acatado e cumprido.” Vinte anos depois, parece
haver poucos motivos para fazer uma avaliacdo diferente.

Se a critica a instabilidade das leis fiscais ¢ a mais consensual junto da comunidade
académica e profissional de fiscalistas, a segunda mais consensual serd a de que o parlamento
esta hoje desprovido de meios para garantir materialmente o principio da legalidade fiscal, pelo
desequilibrio de recursos face aos governos. Esta situagdo poderia ser corrigida com melhorias
(a) nas regras do processo orcamental e (b) nos recursos humanos técnicos a disposi¢ao do

parlamento, a par das responsabilidades atribuidas a UTAO.

(a) Um dos instrumentos mais poderosos — sendo o mais poderoso - de condicionamento do
parlamento por parte do governo no processo legislativo orgamental ¢ o facto de, quando a
proposta de OE chega a AR, comegar a contagem decrescente de 45 dias para o documento ser
votado''®. Ao mesmo tempo, o OF tem vindo a crescer de volume — de 78 artigos no ano de
1992 para 276 artigos no diploma em 2017, com um articulado que ocupava 24 paginas em
1992 e 82 em 2017 (tendo ultrapassado a centena de paginas durante o periodo do PAEF) -,
situagdo que ndo pode deixar de tornar o trabalho do parlamento ainda mais exigente durante a
curta janela temporal que tem para analisar e propor alteragdes ao documento.
Em 2008, quando a OCDE realizou uma avaliagdo do processo orgamental em
Portugal, esta questdo mereceu a seguinte avaliagdo (2008:52):
A Lei de Enquadramento Orgamental define que o processo legislativo orgamental tem
estar completo no espago de 45 dias e que o Orgamento de Estado deve estar aprovado um
meés antes do novo ano or¢amental comegar. Este periodo de tempo dado ao Parlamento
para avaliar o Or¢amento de Estado foi reduzido em 1977 de trés para o atual més e meio.
Este calendario ¢ muito curto comparado com outros paises da OCDE, onde, em média, o
processo legislativo or¢amental demora entre dois e trés meses (...) As melhores praticas
recomendam que o parlamento tenha pelo menos trés meses para examinar o Orgamento.
Para melhorar a transparéncia, assim, o governo portugués devia considerar dar ao

parlamento mais tempo para analisar a proposta de lei do OE.

Mais de uma década depois, € mesmo apds um periodo de alteragdes do processo

orcamental, a proposta da OCDE para melhorar a publicidade do processo permanece atual.

(b) Os grupos parlamentares tém um elevado défice de conhecimento e expertise em questoes

fiscais. Na avaliagdo de Vasques (2011:280),

a intervencdo do Parlamento na producdo legislativa em matéria fiscal veio a perder
importancia com a passar do tempo...entre as quais se destaca o défice de informacdo que

hoje existe entre as bancadas parlamentares. Em razdo da falta de formacdo especializada

118 Se 0 OE nao for aprovado, o governo devera cair e, a ndo ser que haja uma solugao politica alternativa,
o proprio parlamento sera dissolvido, pelo que aqui estd em causa indiretamente a sobrevivéncia da
camara que avalia o OE.
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e de informacao técnica, sucede o Parlamento tomar decisdes em matéria fiscal sem inteiro
conhecimento de causa, acolhendo solugdes onde se infiltram por vezes alguma

discriminagao e incoeréncia.

Este défice ndo, € certamente, uma especificidade portuguesa, mas nem por isso ele é
menos grave nem desmerecer atengao politica no sentido de poder ser corrigido. Uma forma de
o fazer seria aumentar os recursos humanos da UTAO'"?, mas mais importante seria elevar as
suas responsabilidades na avaliacdo da politica fiscal. Como vimos, a UTAO e o CFP fazem
uma analise do impacto macroecondémico e orcamental da politica financeira e fiscal; embora
fundamental, este trabalho ndo aborda a politica fiscal diretamente, mas apenas pelo angulo
limitado dos agregados macroecondmicos da receita e do seu contributo para o saldo
orcamental. Este trabalho ndo contribui para que os deputados compreendam melhor o que esta
em causa nas multiplas alteragdes propostas pelo Governo na parte fiscal no OE.

Assim, seria benéfico para os deputados que a UTAO tivesse responsabilidades (e
recursos) para fazer uma analise preventiva das alteracdes fiscais inscritas na proposta de lei do
OE quando esta entra no parlamento, incluindo-a no relatorio de analise habitual. Dessa forma,
poderia no futuro evitar-se aquilo que Taly (2016:29) descreve sobre a realidade francesa, mas

que também se pode aplicar a portuguesa:

Para além da finalidade orgamental...uma medida fiscal pode ter uma finalidade
redistributiva, incitativa ou punitiva. Para avaliar se as modalidades técnicas escolhidas sdo
apropriadas para atingir o fim pretendido, parece elementar que a finalidade da medida seja
explicitada com precisdo. Ora, por muito surpreendente que possa parecer, uma medida
pode ser anunciada, discutida e votada sem que a sua finalidade seja apresentada

claramente. (italico nosso)

Estes obstaculos a uma analise cuidada do OE pelo parlamento - pouco tempo para
analise e discussdo, poucos recursos humanos de apoio aos deputados e poucas
responsabilidades da entidade técnica de apoio - poderiam nao representar problemas de maior
se ndo existissem de forma cumulativa. No entanto, ¢ precisamente isto que sucede. Alteragdes
que trouxessem melhorias ao nivel dos trés ‘r’ — regras, recursos e responsabilidades — daria
instrumentos acrescidos ao parlamento na analise do OE e, nesse sentido, na publicidade do
processo legislativo orgamental, no duplo sentido do conceito: dar informagao, por um lado, e

explicar e justificar as mudangas propostas, por outro.

119 Ou do CFP, mas com prioridade para a UTAO, que dé apoio direto aos deputados (Peixoto, 2019).
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