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Este artigo retoma preocupacdes e analises constantes de outros
textos dos autores e sintetiza as nossas intervencdes no | En-
cuentro Latinoamericano de Profesores de Derecho Tributario
que teve lugar no Vale Sagrado dos Incas, Cuzco, Peru, no
dia23 de Novembro. Nele procuramos fundamentalmente res-
ponder as seguintes questdes: a) Que implicacdes teve sobre a
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional (TC) a introducéo na
Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) da norma que
proibe a retroatividade dos impostos? b) Tem ou ndo a crise
que assola a Europa, com particular viruléncia em Portugal,
condicionado as decisdes deste Tribunal nesta matéria?

1. O PRINCIPIO DA NAO RETROATIVIDADE DAS
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i) etroatividade, segundo Gomes Canotilho, “con-

siste basicamente numa fic¢do: (...) decretar a
"f“@ validade e vigéncia de uma norma a partir de
um marco temporal (data) anterior a data da
o) J| sua entrada em vigor. (...)1 . Um ordenamento
juridico estruturado com base no principio do Estado de Di-
reito implica a proibic&o da retroatividade da lei fiscal®.

No direito portugués, a questdo da retroatividade da lei,
em termos gerais, enquadra-se na problematica geral da suces-
séo das leis no tempo, questdo que normalmente ou é dirimida
por normas de direito transitorio ou pela aplicagéo do principio
de ndo retroatividade previsto no artigo 12.° do Cédigo Civil®.

Na doutrina, a andlise da ndo retroatividade da lei fiscal
havia sido efetuada nos anos 20 do seculo passado por Oliveira
Salazar®. A Constituicéo autoritaria de 1933 néo continha qual-
quer normativo a este respeito. A doutrina tradicional orienta-
va-se no sentido de ndo haver regras especiais de Direito Tribu-
tario, aplicando-se as regras gerais do Cédigo Civil, com as
adaptacOes necessarias. No entanto, na fase final do regime,

! Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constituicio, p. 261. Em
geral, sobre a questdo da retroatividade das leis fiscais em Portugal, cfr. Antdnio
Carlos dos Santos, “Retroactivity and Tax Legislation in Portugal: some considera-
tions”, RFPDF, n.° 4, ano Ill, pp. 223 e ss.

2 Embora o regime autoritario, anti-liberal e anti-democratico, nascido em 1926 se
autorepresentasse na Constituicdo de 1933 como Estado de Direito, era na realidade
um Estado de mera legalidade (de resto, nem sempre observada, nomeadamente
quanto a questdo dos direitos fundamentais que a propria Constitui¢do proclamava).
®0n°ldo artigo 12.° do Codigo Civil (1966) estabelece que “A lei s6 dispde para
o futuro; ainda que lhe seja atribuida eficacia retroativa, presume-se que ficam res-
salvados os efeitos ja produzidos pelos factos que a lei se destina a regular”. Este
mesmo diploma, ao aceitar que as leis interpretativas (e ndo as inovadoras) se inte-
gram na lei interpretada, atribui a tais leis efeitos retroativos (artigo 13.° do Cddigo
Civil).

4 Cfr. “Da nfo retroatividade das leis em matéria tributria”, Boletim da Faculdade
de Direito de Coimbra, ano IX, 1926, pp. 53 € ss., onde o0 autor, no dominio da
vigéncia da Constituicdo de 1911, afirmava que pode “o poder legislativo ordinério,
sem ir de encontro a qualquer garantia individual [...], fazer leis retroactivas ou dar
efeito retroativo as leis (p. 54).
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Alberto Xavier derivava o principio da ndo retroatividade do
principio da legalidade, em particular da consagracdo de uma
reserva absoluta de lei formal prevista no artigo 70.° da Consti-
tuicdo de 1933, deslocando assim a questdo para o plano cons-
titucional. O momento em que ocorreu o facto tributario (cons-
titutivo ou impeditivo) seria 0 momento relevante para fixar a
norma temporalmente aplicavel®.

1.2 OS DIVERSOS GRAUS DA RETROATIVIDADE

Alberto Xavier distinguia trés graus de retroatividade se-
gundo a gravidade da mesma.

A mais grave, a retroatividade de 1° grau (perfeita ou
prépria), da-se quando o facto se verificou por inteiro ao abrigo
da lei antiga, tendo produzido todos os seus efeitos no ambito
dessa mesma lei. Na retroatividade de segundo grau (imperfei-
ta, imprépria), embora os factos se tenham produzido inteira-
mente ao abrigo da lei antiga, os seus efeitos continuam a pro-
duzir-se no dominio temporal da lei nova. Na retroatividade de
3.2 grau o facto ndo se verifica por inteiro ao abrigo da lei anti-
ga, mas prolonga a sua producao concreta no dominio temporal
da lei nova. Estas situacdes ocorrem sobretudo no campo dos
impostos periodicos, nomeadamente dos impostos sobre o ren-
dimento®.

® Alberto Xavier, Manual de Direito Fiscal, p. 190 e ss. Cfr. também Pessoa Jorge,
Curso de Direito Fiscal, 1962-1963, p. 131, que, no entanto, ao contrario de Alberto
Xavier, aceitava a retroatividade que fosse em beneficio do contribuinte.

® Como nota Cardoso da Costa ("O Enquadramento Constitucional do Direito dos
Impostos em Portugal", p. 418), , a fronteira “do ambito da retroatividade fiscal
constitucionalmente admissivel passara, desde logo, pela distingdo entre situacdes
tributarias «permanentes» e «periddicas» e «factos» cuja eficacia fiscal se esgota ou
se firma «instantaneamente», para cada um deles «de per si» (maxime, pela distin-
¢do entre «impostos periddicos» e «impostos de obrigacdo Unica»), e passara prova-
velmente, depois, no que concerne aquele primeiro tipo de situacGes, pela distancia
temporal que ja tiver mediado entre o periodo de producdo dos rendimentos e a
criagcdo (ou modificacdo) do correspondente imposto. Isto, de todo o modo, sem
prejuizo do relevo de outras circunstancias, cujo possivel peso ndo podera ignorar-
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A doutrina portuguesa tende hoje a usar o termo retrospe-
tividade por oposicdo a retroatividade, para designar as formas
de retroatividade imperfeita ou inauténtica. ’.

No entanto, a qualificacdo que a doutrina atribui a cada
uma destas situaces ndo é convergente ®. Embora haja maior
consenso em considerar o primeiro grau acima descrito como
retroatividade auténtica, em relagdo aos segundo e terceiro
graus, ha quem considere que ambas as situa¢fes se enquadram
na ideia de retrospetividade (retroatividade inauténtica), en-
guanto outros apenas incluem aqui o terceiro grau.

Mas a questdo ndo é, porém, tanto a de saber se a distin-
cao existe, mas se a ela correspondem distintos regimes aplica-
veis, em funcgéo da valoracdo constitucional que lhe seja atribu-
ida ®.

Assim, um caso em que o facto tributario que a lei nova
pretende regular ja tenha produzido todos os seus efeitos ao
abrigo da lei antiga e um outro caso em que o facto tributério
tenha ocorrido ao abrigo da lei antiga, mas os seus efeitos, de-
signadamente os relativos a liquidacdo e pagamento, ainda ndo
estejam totalmente esgotados, ndo terdo necessariamente o
mesmo desvalor constitucional, uma vez que a primeira situa-
cao € do ponto de vista da eventual afectacdo da situacdo juri-
dica do contribuinte mais grave que a segunda. E estes dois
casos diferenciam-se também de um terceiro em que o facto
tributario que a lei nova pretende regular na sua totalidade ndo
ocorreu totalmente ao abrigo da lei antiga, antes se continua
formando na vigéncia da lei nova.

se.”

" Assim, Gomes Canotilho, op. cit., pp. 262 e 456.

8 Cfr. Casalta Nabais, Direito Fiscal, p. 147; Nuno S& Gomes, Manual de Direito
Fiscal, ., Vol. I1, Lisboa, 1996, pp. 414 e ss.

® Alberto Xavier, Manual de Direito Fiscal, pp. 196 e ss, e "O problema da retroati-
vidade das leis sobre imposto de renda", in Textos Seleccionados de Direito Tributa-
rio, coord. de Sampaio Doria, Sdo Paulo, 1983, pp. 77 € ss..
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2. A PROIBIQAQ DA RETROATIVIDADE APOS O
REGIME DEMOCRATICO

2.1 A VERSAO INICIAL DA CONSTITUICAO DE
1976: RETROATIVIDADE E PRINCIPIO DA PROTECAO
DA CONFIANCA LEGITIMA

O regime democratico irrompeu em 1974 com a “revo-
lugdo dos Cravos”. A versdo inicial da CRP 1976 ndo conhe-
cia expressamente o principio da ndo retroatividade das leis
fiscais. No entanto, ele derivava dos principios constitucio-
nais da seguranca juridica e da protecdo da confianca legiti-
ma que, nas palavras de Canotilho, “..s80 exigiveis perante
qualquer acto de qualquer poder — legislativo, executivo e
judicial.”*®

Tal ndo significa que ndo houvesse na versdo originaria
da CRP normas proibitivas de retroatividade que se projecta-
vam no campo fiscal, como é o caso das leis sancionatorias
menos favoraveis aos cidadaos e das leis restritivas de direitos,
liberdades e garantias dos cidaddos que se aplicavam igualmen-
te & faceta de contribuinte dos cidaddos **. Para além disso, a
proibicdo da retroatividade, em sentido amplo, da lei fiscal
também poderia decorrer de principios constitucionais, tais
como 0s principios da seguranca juridica e da confian¢a do
cidaddo na sua qualidade de principios densificadores do prin-
cipio do Estado de Direito.

Até a revisdo constitucional de 1997, uma importante
parte da doutrina defendia a irretroatividade da lei fiscal, embo-
ra partindo de fundamentac@es distintas (principio da legalida-
de fiscal, principio da igualdade contributiva, proibicdo de leis
restritivas). De algum modo, esta doutrina era influenciada

1% Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, p. 251.
11 vide os artigos 29.° e 18°/3 da CRP, respectivamente, quanto & proibicdo da
retroatividade das leis penais e das leis restritivas de direitos.
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pelas posicdes de Alberto Xavier. O Tribunal Constitucional
(TC) admitia a constitucionalidade de impostos retroativos,
excepto quando a retroatividade fosse intoleravel e afetasse de
forma inadmissivel e arbitraria direitos e expectativas legiti-
mamente fundadas dos contribuintes'.

Na verdade, embora o principio da néo retroatividade dos
impostos tenha sido introduzido no texto constitucional na
revisdo de 1997, mesmo antes dessa sua expressa consagra-
c&0™, a Comissdo Constitucional'® e, posteriormente, o Tribu-
nal Constitucional® tiveram diversas oportunidades de se ocu-
par desta questdo. Entendeu-se, entdo, que, apesar de ndo se
poder retirar da Constituicdo uma proibicdo radical dos impos-
tos retroactivos, a retroatividade deveria considerar-se consti-
tucionalmente vedada quando fosse “arbitraria e opressiva” e
violasse “de forma intoleravel a seguranca juridica e a confian-
ca que as pessoas tém obrigacdo (e também o direito) de depo-
sitar na ordem juridica que as rege”. O principio da ndo retroa-
tividade da lei fiscal desfavoravel decorria do principio da pro-
tecdo da confianca e da ideia de Estado de Direito (artigo 2.° da
CRP).

Este principio constitucional havia sido essencialmente

12 Tribunal Constitucional, Acérddo de 20 de Outubro de 1983, bem como a doutri-
na da Comissdo Constitucional que antecedeu o Tribunal Constitucional (Parecer da
Comisséo Constitucional n.° 25/81, de 28 de Julho de 1981). Segundo Saldanha
Sanches (“Lei interpretativa e retroatividade em matéria fiscal”, Fiscalidade, n.° 1,
2000, p. 77 e Manual de Direito Fiscal, 3% edicdo, op. cit., p. 188), esta posicao, que
traduzia a procura de um critério material para definir os limites da retroatividade
baseado nos efeitos lesivos da lei retroactiva nas expectativas dos agentes econdmi-
cos, era a posicdo mais correta. A posicdo do TC aproximava-se assim da jurispru-
déncia constitucional alema.

18 Cfr. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituigdo da RepUblica Portuguesa
Anotada, op. cit., pp. 1092 e ss.

14 Cfr. Pareceres da Comisséo Constitucional n.° 25/81 e n.° 14/82 (onde se salienta
que “A retroatividade tributaria tera o beneplacito constitucional» se a confianga dos
destinatarios da norma for «materialmente injustificada» ou se ocorrerem «razdes de
interesse geral que a reclamem e o encargo para o contribuinte ndo se mostrar des-
proporcionado”) e Acoérddo n.° 444/2010 do TC.

15 Cfr. Acordaos do TC n.2 11/83, n.° 66/84 e n.° 141/85.
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acolhido no Direito aleméo e influenciou fortemente outros
sistemas juridicos, sendo frequentemente invocado pelo Tri-
bunal de Justica da Uni&o Europeia'® em diversos dominios,
nomeadamente em matérias tributarias®’.

Como, noutro contexto, ensina Heleno Torres, o prin-
cipio da seguranca juridica reconduz-se essencialmente aos
aspectos da certeza, estabilidade e protegdo da confianca
legitima, podendo-se definir este ultimo principio, numa
proposta funcional, “...como principio constitucional que
tem por finalidade proteger expectativas de confianca legi-
tima nos atos de criacdo ou de aplicagio de normas median-
te certeza juridica, estabilidade do ordenamento e confiabi-
lidade na efectividade de direitos e liberdades assegurada
como direito publico fundamental”®. Assim a protecdo da

16 Segundo uma jurisprudéncia constante, o principio da proteccdo da confianca
legitima faz parte da ordem juridica comunitaria (acoérdao do Tribunal de Justica de
3 de Maio de 1978, Toepfer/Comissdo, 112/77, Recueil, p. 1019, n. 19). O direito de
invocar a proteccdo da confianca legitima é reconhecido a qualquer particular que se
encontre numa situacdo da qual resulta que a administragdo comunitéria, ao dar-lhe
garantias precisas, Ihe criou expectativas fundadas (acorddos do Tribunal de Primei-
ra Instancia de 14 de Julho de 1994, Grynberg e Hall/Comissao, T-534/93, Colect,
p. 11-595, n. 51, e de 14 de Setembro de 1995, Lefebvre e 0./Comisséo, T-571/93,
Colect., p. 11-2379, n. 72). No entanto, quando um operador econémico prudente e
sensato estiver em condigdes de prever a adocdo de uma medida comunitaria suscep-
tivel de afetar os seus interesses, ndo pode, quando essa medida for tomada, invocar
esse principio (acorddos do Tribunal de Justica de 1 de Fevereiro de 1978, Luehrs,
78/77, Recueil, p. 169 e de 11 de Marco de 1987, Van den Bergh en Jur-
gens/Comissdo, 265/85, Colect., p. 1155, n. 44).

" Nomeadamente no dominio da chamada fraude carrossel no Imposto sobre o
Valor Acrescentado. Sobre esta questdo veja-se Antonio Carlos dos Santos, “Sobre a
‘fraude carrossel” em IVA: Nem tudo o que luz é oiro”, Vinte Anos de Imposto
Sobre o Valor Acrescentado em Portugal: Jornadas Fiscais em Homenagem ao
Professor José Guilherme Xavier de Basto, Almedina, Novembro 2008.

8 A confianga legitima surge, assim, como corolério subjectivo da seguranca
juridica, “...evidenciando-se o seu contetdo pela certeza da legalidade tributéa-
ria e do Sistema Constitucional Tributario, tendo por objectivo reduzir a com-
plexidade e indeterminacdes do “ambiente” e assegurar direitos e liberdades
fundamentais, calibracdo da estabilidade sistémica, mediante principios de
correccdo implicitos, como os de proibicdo de excesso, proporcionalidade e
razoabilidade, e, por fim, o principio de proteccdo da confianga legitima stricto
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expectativa da confianca legitima surge-nos como principio
corretor quer em situacdes de deficiéncia da ordenamento
juridico, nomeadamente em casos de retroatividade ou ex-
cesso de exigéncias, quer em casos de salvaguarda de direi-
tos fundamentais ou defesa da prética de atos da Administra-
cdo Tributaria.

No tocante a relagdo entre o principio da protecdo da
confianca legitima e a retroatividade das normas tributarias,
é um dado assente que, se um aspeto parcelar do facto tribu-
tario se encontra ainda em formacéo, sera necessario recorrer
ao teste da protecdo da confianca para aferir a legitimidade
da confianca do sujeito passivo na ndo alteracdo do regime
legal que lhe estaria subjacente quando o mesmo se tivesse
por definitivamente manifestado.

A lei s6 pode servir de parametro para a conformacao
da atuacdo dos seus destinatarios se os seus efeitos puderem
ser previstos, antecipadamente, por esses destinatarios™. A
previsibilidade dos efeitos da lei implica, por um lado, que o
comportamento dos destinatéarios da lei seja regulado pela lei
em vigor no momento em que 0 mesmo se exterioriza. Por
outro lado, implica que os efeitos juridicos dessa regulagdo
se cristalizem na ordem juridica, ndo devendo ser destruidos
ou alterados por uma lei subsequente.

Na medida em que o principio do Estado de Direito
implica que a lei seja o unico parametro de conformacgéo da
actuacdo dos individuos e dos agentes do Estado, exige que
o resultado da aplicacéo da lei seja previsivel, condicdo essa
que o torna, em principio, incompativel com a atribuicéo de

sensu, na forma de confianca na experiéncia do sistema tributario, a partir das
condutas adotadas e das préaticas efetivadas por orgdos e autoridades.” (assim,
Heleno Taveira Torres, Direito Constitucional Tributario e Seguranca Juridica —
Metddica da Seguranca Juridica do Sistema Constitucional Tributario, Editora
Revista dos Tribunais, 2011, pp. 187 e 188).

1% Vide, a proposito da previsibilidade, Anténio Carlos dos Santos, “Retroactivity
and Tax Legislation in Portugal: some considerations”, op. Cit.
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efeitos retroativos a lei.

Ou, conforme afirma Gomes Canotilho, esta dimenséo
de previsibilidade da lei traduz-se na tutela de expectativas
através da garantia da seguranga juridica: “O homem neces-
sita de seguranga para conduzir, planificar e conformar au-
tonoma e responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo
se consideram os principios da seguranca e da protecdo da
confianca como elementos constitutivos do Estado de Direito
[...]. O principio geral da seguranca juridica em sentido
amplo (abrangendo a ideia de protecdo de confianca) pode
formular-se do seguinte modo: o individuo tem o direito de
poder confiar em que aos seus atos ou as decisdes publicas
incidentes sobre os seus direitos, posi¢des ou relacdes juri-
dicas alicercadas em normas juridicas vigentes e validas por
esses atos juridicos deixado pelas autoridades com base
nessas normas se ligam os efeitos juridicos previstos e pres-
critos no ordenamento juridico. »20

Este fendmeno verifica-se, designadamente, no ambito
das normas de incidéncia de Direito Tributario que definem
o facto tributario determinante do nascimento da obrigacdo
fiscal. Como defende Saldanha Sanches, “As expectativas e
a incerteza quanto ao modo de tributacdo ou sobre o nivel
das exac0es fiscais afectam as decisdes de investimento e as
decisGes de consumo. E por isso se pode afirmar, conside-
rando o ordenamento juridico como um todo, que a perspec-
tiva de continuidade, fornecendo um grau superior de segu-
ranca juridica, favorece a racionalidade do planeamento e
das decisdes que exigem uma lei fiscal previsivel. De um
ponto de vista meramente formal, a mudanga retroativa da
lei fiscal cria, em regra, uma impossibilidade de previsdo
pela aplicagdo a um facto total ou parcialmente verificado.
A imprevisibilidade verifica-se, claro estd, porque de uma

2 Cfr. Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constituicéo, op.
cit., p. 257.
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norma que ndo existia no momento da sua verificagdo vai
ser retirada uma consequéncia que ndo se encontrava, até
entdo, no ordenamento jurl'dico”21

2.2 EVOLUCAO DO P~RINCI'PIO DA NAO RETROATI-
VIDADE NA TRIBUTACAO

A revisdo constitucional de 1997 veio determinar que
"Ninguém pode ser obrigado a pagar impostos que nao hajam
sido criados nos termos da Constitui¢do, que tenham natureza
retroactiva ou cuja liquidagéo e cobranca se ndao fagam nos
termos da lei.” (n.° 3 do artigo 103.° da CRP) 2. Este redacéo
ndo prima pela clareza (ndo se refere a normas fiscais mas a
impostos, sendo discutivel o que é que se entende por impostos
retroativos: por exemplo, diz respeito a todos os elementos dos
impostos ou sO aos elementos essenciais? Dirige-se a proibicao
ao legislador, ao intérprete ou a ambos?) e, por isso, foi objeto
de grande polémica, tendo havido quem defendesse que o texto
era desnecessario e mesmo contraproducente ao lado de quem
entendesse estarmos perante uma proibicdo absoluta da retroa-
tividade da lei fiscal %. As posicBes mais criticas afirmaram
gue com essa mudanca politica Portugal se afastava da lei dos
paises em cuja tradicdo juridica se incluia para se aproximar de
paises 0 Estado de Direito ndo estaria suficientemente consoli-

2L Cfr. Saldanha Sanches, Manual de Direito Fiscal, 3.2 Edicdo, op. cit. pp. 186 e
187.

22 Esta proibigao surge ligada ao direito de resisténcia contra tributagdes injustas e
representa uma garantia de que o dever fundamental de pagar impostos ndo venha a
ser objecto de abuso por parte dos poderes publicos. Neste sentido é, por forca do
artigo 17.° da CRP, um direito fundamental (mais concretamente, uma garantia) de
natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias.

2 Vide o n.° 3 do artigo 103.° da CRP reafirmado pelo artigo 12.° da LGT. Sobre o
tema E. Paz Ferreira, in Jorge Miranda/Rui Medeiros, Constituicdo Portuguesa
Anotada, tomo Il, Coimbra Editora, 2006, p. 222; Casalta Nabais, Direito Fiscal, p.
147; Rui Guerra da Fonseca, Comentario a Constituicdo Portuguesa, Il volume
(coordenacéo de Paulo Otero), pp. 872 e ss.
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dado*, ou apelidaram-na de “novo-riquismo constitucional”.
Saldanha Sanches considerou que ndo tinha sido resolvida a
questdo essencial, a de saber se a nocéo de retroatividade fora
consagrada num sentido forte ou fraco, questdo que continuaria
remetida para a jurisprudéncia®, Outros autores, como é 0 caso
de Bacelar Gouveia, mostraram-se menos criticos®’, ou aplau-
diram mesmo a medida, invocando o exemplo das Constitui-
cOes sueca e grega, e vendo nela um reforco do Estado de Di-
reito”,

Em 1999, esta norma de proibicdo constitucional da re-
troatividade dos impostos ganhou corpo com 0 disposto no
artigo 12.° da Lei Geral Tributaria (LGT), que, depois de esta-
belecer, no seu n° 1 que “As normas tributarias aplicam-se aos
factos posteriores a sua entrada em vigor, ndo podendo ser cri-
ados quaisquer impostos retroativos”, no n° 2 veio consagrar
uma solucdo pro rata temporis, isto é, uma solucdo que excep-
cionalmente afasta o principio da anualidade dos impostos, ao
estabelecer que “se o0 facto tributario for de formagédo sucessi-
va, a lei nova so se aplica ao periodo decorrido a partir da sua
entrada em vigor”, acolhendo assim a solu¢do anteriormente
preconizada por Alberto Xavier.

H&, no entanto, um problema: a LGT é um diploma in-
fraconstitucional a que néo € reconhecido valor reforcado. Em-
bora seja de aplicacdo prévia em relagdo as restantes leis, cede
perante leis especiais que possam derrogar as suas normas. De

% 1 o caso de Cardoso da Costa, “O enquadramento constitucional do direito dos
impostos em Portugal: a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional”, op. cit., pp. 419
e ss, Saldanha Sanches, Manual de Direito Fiscal, op. cit., pp. 189 e ss, Antonio
Lima Guerreiro, Lei Geral Tributaria Anotada, Lisboa, Rei dos Livros, 2000, p. 89-
90.

% Casalta Nabais, Direito Fiscal, op. cit., p. 146, nota 33.

% |n Manual de Direito Fiscal, 32 ed., op. cit., p. 190-1.

%" Bacelar Gouveia "A Irretroatividade da Norma Fiscal na Constituicdo Portugue-
sa", Ciéncia e Técnica Fiscal, n° 387, Lisboa, Julho-Setembro de 1997, pp. 51 e ss.
2 Cfr. Clotilde Celorico Palma, “As tributagbes auténomas vistas pelo Tribunal
Constitucional — Comentario ao Acorddo n.° 310/2012, de 20 de Junho de 20127,
Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal, n.° 2 V, 2012, pp.241-256.
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qualquer modo, em nosso entender, da um importante contribu-
to em matéria de interpretacdo do normativo constitucional.

Assim sendo, como solucionar a questdo da retroativida-
de nos impostos periddicos que, como se disse, assume rele-
vancia em relacdo aos elementos essenciais de imposto, isto é,
normas relativas a incidéncia, taxas, beneficios fiscais e garan-
tias dos contribuintes, quando ndo sejam mais favoraveis a es-
tes?

Por exemplo, em relacdo ao Imposto sobre o Rendimento
das Pessoas Singulares (IRS), um imposto periddico que funci-
ona de acordo com o principio da anualidade, ha, em teoria,
trés posicdes possiveis quanto ao sentido da proibicdo constitu-
cional da retroatividade da lei fiscal entrada em vigor em mea-
dos do ano N:

1%) O IRS é um imposto de formacao sucessi-
va, pelo que o periodo de tributacdo so se estabiliza
em 31 de Dezembro do ano N (principio da anuali-
dade do imposto). Neste caso ndo haveria retroati-
vidade mesmo que a lei se aplicasse a partir de 1 de
Janeiro desse ano N, podendo, contudo, haver re-
trospetividade®;

2%) A alteracdo da lei ocorrida a meio do ano
sO poderéa ser aplicavel aos rendimentos do ano se-
guinte, sob pena de retroatividade, uma vez que o
regime do IRS deveria ser definida no momento
inicial de cada ano fiscal (dilagdo temporal in fu-
turum) e, por isso, no dia 1 de Janeiro do ano
N+130;

c) A aplicacdo da nova lei deveria ser efetua-

% Posicdo defendida, entre outros, por Casalta Nabais, Direito Fiscal, 5.2 ed., Al-
medina, 2009, p.147. Cfr. também, Manuel Faustino, “Retroatividade, retrospetivi-
dade e alguma serenidade”, Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal, ano 111,
n.° 3.

%0 Cfr, entre outros, , E. Paz Ferreira, in Jorge Miranda e Rui Medeiros (org.), Cons-
tituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Tomo Il, Coimbra, 2006, p. 223.
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da segundo o principio pro rata temporis, ou seja,,
apenas aos rendimentos auferidos apos a sua entra-
da em vigor®. Neste caso, entende-se que o facto
tributario nasce no momento da percepc¢édo dos ren-
dimentos individualmente considerados, sendo a
partir daqui que se constitui a relacdo juridica tribu-
taria.

A doutrina divide-se quanto a solucdo a dar ao problema.
Mesmo 0 recurso ao critério pro rata temporis €, por vezes,
criticado em nome do principio da praticabilidade. Em nosso
entendimento, porém, este deveria ser o critério a aceitar em
termos gerais, merecendo censura constitucional fazer retroagir
as normas fiscais desfavoraveis relativas a elementos essenciais
do imposto ao inicio do ano em que sdo aprovadas.

3. APOSICAO DA JURISPRUDENCIA
3.1 LINHAS GERAIS

Até a revisdo constitucional de 1997, que introduziu a
proibicdo expressa da retroatividade dos impostos, o TC
procurou construir um critério material para aferir os termos
em que aquela proibigdo opera.

Essa abordagem do Tribunal Constitucional, que partia
do principio do Estado de Direito (artigo 2.° da CRP), limi-
tou a admissibilidade da retroatividade da lei fiscal em fun-
cdo da tutela que as expectativas juridicas dos contribuintes
reclamavam.

Com a positivacdo, em 1997, da proibicdo da retroati-
vidade dos impostos no artigo 103.%, n.° 3, da CRP, e a sua
consagracdo como proibicdo da retroatividade das normas

31 Vide, Nuno S& Gomes, Manual de Direito Fiscal, Vol. II, Lisboa, DGCI, 1997, p.
417 a 420. Anténio Carlos dos Santos, “Cada cor seu paladar: Comentario ao
Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 399/2010, de 27 de Outubro, Processo
n.°523/10 e 524/20 — (Plenario; Relatora: Conselheira Ana Guerra Martins)”



3160 | RIDB, Ano 2 (2013), n® 4

fiscais no artigo 12.° da LGT, pde-se a questdo de saber se se
deveria manter ou ndo a interpretacdo anterior do TC ou, por
outras palavras, que sentido deveria ser dado a tal positiva-
¢do. De facto, a sua consagracdo na CRP ndo poderia deixar
de implicar alguma alteragdo no paradigma interpretativo,
sem o que poderia haver desconformidade da lei fiscal com o
novo normativo constitucional.

Como nota Saldanha Sanches, “depois desta revisao,
independentemente do bem ou mal fundado da deciséo, o
legislador resolveu introduzir no n.° 3 do artigo 103.° da
CRP uma proibi¢do constitucional da retroatividade.” Ora,
“a inteng¢do da mudanga do texto constitucional parece ser
precisamente retirar aos tribunais [...] 0s poderes para
efectuar uma ponderacdo dos valores em causa.”

Assim, por um lado, o TC passou a fundamentar a pro-
ibicdo da retroatividade das normas fiscais diretamente no
artigo 103.%, n.° 3, da CRP, deixando de recorrer a um crité-
rio material para aferir a necessidade de tutela das expectati-
vas juridicas dos contribuintes. Essa proibi¢do passou a im-
pedir a adocdo de leis interpretativas com efeitos retroativos
no dominio da fiscalidade, até entdo algo difundido®. Mas,
por outro, diminuiu o alcance desta mudanca de orientacdo,
ao abdicar de uma interpretacdo directa e literal da norma
resultante do artigo 103.°, n.° 3, da CRP, procurando cir-
cunscrever o alcance do conceito de retroatividade que me-
receria a tutela desse preceito.

Neste contexto, retomando a posicdo de Alberto Xa-
vier, 0 TC retoma a distingdo entre trés graus de retroativi-
dade da lei fiscal: (i) a retroatividade auténtica, que se veri-
fica quando os efeitos da lei nova se pretendem projetar so-
bre factos integralmente verificados antes da sua entrada em

% Cfr. Saldanha Sanches, “Lei interpretativa e retroatividade em matéria fiscal —
anotagdo ao AcTC n.° 275/98 (Ribeiro Mendes)”, op. cit., p. 87.
3 Cfr.. 0 Acérddo do TC n.2 172/2000, de 22 de Marco.
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vigor; (i) a retroatividade inauténtica, que se verifica quan-
do os efeitos da lei nova se pretendem projetar sobre factos
cuja verificacdo ainda se encontra em curso, a data da sua
entrada em vigor; e (iii) a retroatividade de terceiro grau,
que se verifica naqueles casos em que a lei nova se projeta
sobre os efeitos futuros de actos totalmente verificados no
passado, sendo que aqueles efeitos futuros sdo posteriores a
entrada em vigor da lei nova®.

Tem sido entendimento maioritario do TC que a tutela
decorrente da proibicdo da retroatividade da lei fiscal, tal
como consagrada no artigo 103.°, n.° 3, da CRP, abrange
apenas 0s casos de retroatividade auténtica da norma fiscal e
que, nestes casos, a mera natureza retroactiva da lei fiscal €
sancionada de forma automatica pela Constituicao, indepen-
dentemente da conduta, em concreto, do legislador fiscal, da
Administracdo Fiscal ou do contribuinte®. Mas, como vere-
mos, pressionado pela crise, o TC alargou igualmente o &m-
bito do conceito de retrospetividade.

Nestes casos, directamente tutelados pelo artigo 103.°,
n.° 3, da CRP, o desvalor juridico para a actuacdo dos pode-
res publicos que se traduza na aplicacdo retroativa da lei
fiscal opera ex-legis, sem necessidade de averiguar se, em
concreto, se formaram na esfera juridica do contribuinte vi-
sado pela alteracdo legislativa, expectativas juridicas legiti-
mas relativamente a intangibilidade da realidade material

3 Cfr. neste sentido, entre muitos outros, o Acérddo do Tribunal Constitucional
n.° 399/2010.

% Recentemente, no Acérddo n.° 128/2009, o Tribunal Constitucional considerou
que a natureza necessariamente fluida dos critérios utilizados levou a que, “em
diversos arestos, o Tribunal viesse dar como boas leis fiscais retroativas. Foi o que
sucedeu, por exemplo, nos Acérdaos n.° 11/83 e 66/84 (este Gltimo em Acérddos, 4.°
Vol. p. 35) e ainda nos Acorddos n.% 67/91, 1006/96, 1204/96 e 416/02 (todos
disponiveis em www.tribunalconstitucional.pt). Noutros casos, ao invés, o Tribunal
entendeu que, por inexistirem razdes de interesse publico que prevalecessem sobre o
valor da seguranca juridica, as normas retroactivas seriam intoleraveis e, consequen-
temente, constitucionalmente ilegitimas (cfr., por exemplo, os Acérdao ns.° 409/89,
216/90, 410/95 e 185/2000, também disponiveis no mesmo lugar).”


http://www.tribunalconstitucional.pt/
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que constitui objecto da lei fiscal.

No entanto, o TC néo prescindiu do controlo dos casos
de mera retrospetividade®.. Em tais casos, o TC entende
que existe a necessidade de analisar a intensidade da tutela
de expectativas que a posi¢cdo do contribuinte reclama e que
é afetada pela norma fiscal, num exercicio em tudo seme-
Ihante ao que antes de 1997 era levado a cabo a luz do prin-
cipio da confianca legitima, decorrente do principio da segu-
ranca juridica e, em Ultima instancia, do principio estruturan-
te do Estado de Direito (artigo 2.°, n.° 1, da CRP)

De acordo com esse entendimento, a tutela da confian-
ca legitima da-se quando estejam reunidos dois pressupostos
essenciais:

a) a afectacdo de expectativas, em sentido desfavoravel,
sera inadmissivel, quando constitua uma mutacdo da
ordem juridica com que, razoavelmente, os destinata-
rios das normas dela constantes ndo possam contar; e
ainda

b) quando ndo for ditada pela necessidade de salvaguar-
dar direitos ou interesses constitucionalmente prote-
gidos que devam considerar-se prevalecentes (deve
recorrer-se, aqui, ao principio da proporcionalidade,
explicitamente consagrado, a proposito dos direitos,
liberdades e garantias, no n.° 2 do artigo 18.° da
Constituigéo).

Os dois critérios enunciados sdo, no fundo, reconduziveis

a quatro diferentes requisitos ou “testes”. Para que para haja
lugar a tutela juridico-constitucional da “confiang¢a” é necessa-

% No Acérd&o n.° 172/00 (in Diério da reptblica, |1 série, n.° 247, de 25 de Outubro
de 2000, p. 17335 e ss.), o TC declarou que “os fundamentos de proibicéo da re-
troatividade respeitam a seguranca dos cidaddos. Assim, tal seguranca é afectada
perante alteracoes legislativas que, no momento da pratica ou ocorréncia dos factos
que os envolvem, nem poderiam ser previstas nem tinham que o ser. Mas tal segu-
ranga também é afectada onde o seja a vinculagdo do Estado pelo Direito que
criou, através de alteragdo de situagoes ja instituidas ou resolvidas anteriormente.”
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rio, em primeiro lugar, que o Estado (mormente o legislador)
tenha encetado comportamentos capazes de gerar nos privados
“expectativas” de continuidade; depois, devem tais expectati-
vas ser legitimas, justificadas e fundadas em boas razGes; em
terceiro lugar, devem os privados ter feito planos de vida tendo
em conta a perspetiva de continuidade do ‘“comportamento”
estadual; por altimo, é ainda necessario que ndo ocorram ra-
zBes de interesse publico que justifiquem, em ponderagdo, a
ndo continuidade do comportamento que gerou a situacdo de
expectativa.

A protecdo da confianca dos cidaddos e da comunidade
na estabilidade da ordem juridica e na constancia da actuacao
do Estado so € assim legitima quando reuna estes quatro requi-
sitos.

3.2 A JURISPRUDENCIA DO TRIBUNAL CONSTITUCIO-
NAL E A CRISE ECONOMICA

3.2.1 0 ACORDAO N.° 310/2012, DO TRIBUNAL CONSTI-
TUCIONAL: A FALSA PERIODICIDADE DAS TRIBUTA-
COES AUTONOMAS

No seu Acorddo n.° 310/2012, de 20 de Junho de 2012,
do TC, na esteira do entendimento anteriormente sufragado
pelo Supremo Tribunal Administrativo (STA), vem pronunci-
ar-se pela inconstitucionalidade da retroatividade a 1 de Janeiro
de 2008 da alteracéo ao artigo 88.° n.° 3 do Codigo do Imposto
sobre 0 Rendimento das Pessoas Coletivas (CRIC)*, cuja en-
trada em vigor ocorreu em 6 de Dezembro de 2008%%.

3 publicada pela Lei n.° 64/2008, de 5 de Dezembro.

*Relativo ao Processo n.° 150/12. Estava em causa uma sociedade que impugnou
junto do Tribunal Tributario de Lisboa uma liquidacdo de IRC de 2008, na parte
respeitante a tributacdo auténoma incidente sobre os encargos relativos a despesas
de representacao e a viaturas ligeiras de passageiros ou mistas, motos ou motociclos,
suportados até ao dia 30 de Novembro de 2008, invocando a inconstitucionalidade



3164 | RIDB, Ano 2 (2013), n® 4

Esteve em causa 0 aumento em 5 pontos percentuais das
aliquotas ou taxas de tributacdo auténoma **sobre as despesas
com viaturas ligeiras de passageiros ou mistas e sobre as des-
pesas de representacdo (facto que se traduziu numa duplicacdo
da tributacio)*® com efeitos a partir de 1 de Janeiro de 2008.

da lei que alterou as taxas de tributacdo auténoma, na medida em que a mesma se
aplicou a factos ocorridos antes da sua entrada em vigor. O Tribunal Tributario de
Lisboa decidiu julgar a impugnacdo procedente, tendo recusado a aplicagdo do
disposto na referida norma por violagdo do principio da ndo retroatividade da lei
fiscal. Perante a recusa de aplicacdo de norma com fundamento em inconstituciona-
lidade, o Ministério Publico interpds recurso para o TC. Sobre este Acordao veja-se,
de forma mais desenvolvida, Clotilde Celorico Palma, “As tributacdes autonomas
vistas pelo Tribunal Constitucional — Comentério ao Acorddo n.° 310/2012, de 20 de
Junho de 2012”.

% Inseridas nos cdigos dos impostos sobre o rendimento desde 1990, as taxas de
tributacéo auténoma. ndo incidem sobre lucros ou rendimentos, mas sobre despesas.
No decurso dos altimos anos o IRC tem sido objecto de grandes mudangas, tendo
passado a sujeitar a tributacdo autdnoma as denominadas despesas de representacéo,
que abrangem um vasto leque de custos, nomeadamente, todos 0s encargos com
automoveis, combustiveis, deslocacdes de avido, comboio, autocarro, taxis, passes
sociais, refei¢des, hotéis, bem como as ajudas de custo. A fundamentagdo para a
respectiva introdugdo assentou na alegada dificuldade de distingdo entre o caracter
privado e a natureza empresarial de determinadas despesas, bem como no facto de
existirem certas formas de rendimento que ndo eram tributadas nas pessoas dos seus
beneficiarios, ou porque ndo eram conhecidos ou porque o rendimento ndo era de-
terminavel com rigor. Na realidade, actualmente, face as necessidades de obtencéo
de receitas que permitam atingir o desejavel equilibrio orcamental, a justificagdo da
criacdo de tributagbes auténomas parece radicar mais numa logica de pura arrecada-
¢do de receitas. Como salienta Casalta Nabais no contexto das tributagbes autono-
mas avulsas sobre as empresas e reportando-se em especial as “taxas de tributacdo
auténomas” constantes do artigo 88.° do CIRC, tais taxas comegaram por se reportar
a situagdes de elevado risco de fraude e evasio fiscais, contudo, com o “andar do
tempo, a funcdo dessas tributagbes autonomas, que, entretanto, se diversificaram
extraordinariamente e aumentaram de valor, alterou-se profundamente passando a
ser progressivamente a de obter (mais) receitas fiscais, assumindo-se, assim, como
efectivos impostos sobre a despesa, se bem que enxertados, em termos totalmente
anomalos, na tributagdo do rendimentos das empresas” (Casalta Nabais, “Investir e
Tributar no actual Sistema Fiscal Portugués”, O Memorando da Troika e as Empre-
sas, Instituto de Direito das Empresas e do Trabalho, Col6quios, N.°5, Almedina,
Julho 2012, p. 27).

“0 A taxa de tributacdo auténoma aplicavel aos encargos dedutiveis relativos a des-
pesas de representacdo e os relacionados com viaturas ligeiras de passageiros ou
mistas, motos ou motociclos, que era de 5% passou para 10%, enquanto a taxa sobre
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Esta situacdo ja havia sido objecto de apreciacdo no Acordao
do TC n.° 18/2011, de 12 de janeiro de 2011, que entdo se pro-
nunciou pela sua ndo inconstitucionalidade*. O novo Acérdao
vem contrariar a orientacdo jurisprudencial que entendia que se
estava perante factos tributarios que ndo tinham ocorrido to-
talmente no dominio da lei antiga, continuando-se a formar no
decurso do mesmo ano fiscal, na vigéncia da nova lei, pelo que
se estava perante um caso de retroatividade imprépria, isto €,
em que a lei se aplica a factos passados mas cujos efeitos ainda
perduravam no presente.

Tal como o TC veio agora salientar na sua decisdo, na
tributacdo autdbnoma o facto tributario que da origem ao impos-
to é instantaneo, ou seja, esgota-se no acto de realizacdo de
determinada despesa que esta sujeita a tributacdo. Assim, de-
vem ser aplicadas as taxas de tributacdo autébnoma vigentes na
data em que os factos ocorrem.

No entendimento do TC, na tributacdo autonoma em IRC
o facto gerador do imposto é a prépria realizacdo da despesa,
tratando-se de um facto instantaneo ndo se estando perante um

0s encargos suportados com viaturas ligeiras de passageiros ou mistas com custo de
aquisicdo superior a € 40.000 passou de 15% para 20%. Desta forma, os sujeitos
passivos na declaracdo modelo 22 do IRC referente ao exercicio de 2008, compre-
endido entre 1 de Janeiro e 31 de Dezembro de 2008, teriam, na autoliquidagdo do
IRC, ao incluir os valores devidos a titulo de tributagdo auténoma, de aplicar as
novas taxas aos factos ocorridos anteriormente a vigéncia da nova lei.

41 No Acorddo n. © 18/2011 o TC defendeu a ndo retroatividade desta norma, conclu-
indo pela auséncia de inconstitucionalidade. A argumentacéo utilizada fundamentou-
se na distingdo entre retroatividade e retrospetividade. Como notou o TC, na linha de
anterior jurisprudéncia, este Tribunal firmou o entendimento segundo o qual legisla-
dor da revisdo constitucional de 1997, que introduziu a actual redacgdo do artigo
103.%, n.° 3, apenas pretendeu consagrar a proibicdo da retroatividade auténtica, ou
prépria, da lei fiscal, abrangendo apenas os casos em que o facto tributéario que a lei
nova pretende regular ja tenha produzido todos os seus efeitos ao abrigo da lei anti-
ga, excluindo do seu &mbito aplicativo as situacdes de retrospetividade ou de retroa-
tividade imprdpria, ou seja, aquelas situacdes em que a lei é aplicada a factos passa-
dos mas cujos efeitos ainda perduram no presente, como sucede quando a lei é apro-
vada até ao final do ano a que corresponde o imposto. Veja-se ainda os Acérdaos n.°
399/2010, n. 128/2009 e n° 85/2010, todos  acessiveis em
www.tribunalconstitucional.pt.


http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20110018.html?impressao=1
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facto complexo, de formacdo sucessiva ao longo de um ano.

De acordo com o raciocinio expendido, distintamente do
que se constata na tributagcdo dos rendimentos em sede de IRS
e IRC, em que se tributa o conjunto dos rendimentos auferidos
num ano, na tributacdo autobnoma cada despesa efectuada é
tributada em si mesma considerada, e sujeita a determinada
taxa, e apurada de forma independente do IRC que é devido em
cada exercicio.

Ora, como fez notar, tal distingdo é essencial para efeitos
de aplicacdo da lei no tempo.

Nestes termos, dado que a alteracdo efectuada veio au-
mentar a taxa de tributacdo autébnoma aplicavel a despesas de
representacdo e com viaturas, estava-lhe vedada uma eficacia
retroativa, pois ndo podia a lei nova ser aplicada a factos tribu-
tarios de natureza instantdnea, j& completamente formados,
anteriores a data da sua entrada em vigor.

Note-se que o STA também ja se pronunciou sobre esta
questdo, tendo também considerado a aplicacdo de tal lei in-
constitucional com base nas mesmas razes que o TC agora
invoca para inverter a sua posicao®.

2 Segundo o STA, “Ainda que as despesas sujeitas a tributacdo auténoma consubs-
tanciassem factos tributarios de formag&o sucessiva, 0 que apenas por hipétese de
raciocinio se equaciona, sempre a norma sub judice configuraria uma norma retro-
ativa e, em consequéncia, inconstitucional, porquanto se aplica a factos parcial-
mente ocorridos antes da sua entrada em vigor, devendo neste caso proceder-se a
divisdo do periodo de tributagdo pro rata temporis, caso em que aquela norma se
aplicaria apenas as despesas realizadas apds a data da sua entrada em vigor (...)
Mas, mesmo que se entendesse que a lei cuja constitucionalidade se contesta ndo
contende com a proibi¢ao expressa de retroatividade em matéria fiscal sempre seria
atentatdria do principio da confianca e da seguranca juridica, corolario do princi-
pio do Estado de Direito democratico, plasmado no artigo 2.° da CRP, porquanto
ao duplicar a carga fiscal relativa a tributacdo auténoma frustra as expectativas
dos contribuintes, afetando-as de forma inadmissivel, arbitraria e excessivamente
onerosa, na medida em que o contribuinte ndo podia com ela contar, ao que acresce
ndo se vislumbrar qualquer interesse protegido prevalecente que justificasse a
afetacdo das expectativas legitimamente fundadas. Pelo contrario, a norma em
andlise foi enxertada num diploma que se apelidava anti-ciclico e que introduzia
desagravamentos fiscais.” (Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, Proc. n.°
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O TC concluiu assim, a nosso ver adequadamente, que o
facto revelador de capacidade tributéria que se pretende alcan-
car com as taxas de tributagdo autonoma € a simples realizagédo
dessa despesa, num determinado momento. Cada despesa €,
para este efeito, um facto tributario autdbnomo, a que o contri-
buinte fica sujeito, venha ou ndo a ter rendimento tributavel em
IRC no fim do periodo, sendo irrelevante que esta parcela de
imposto sO venha a ser liquidada num momento posterior e
conjuntamente com o IRC.

Sendo assim, a taxa a aplicar a cada despesa € a que vigo-
rar & data da sua realizagdo, uma vez que o facto tributério se
verifica no momento em que se incorre nas despesas sujeitas a
tributacdo auténoma.

Em resumo e concluindo de acordo com o voto de venci-
do pronunciado no anterior Acorddo n.° 18/2011, “O facto
gerador de imposto em IRC determina-se por relacdo ao fim
do periodo de tributacéo (n.° 9 do artigo 8.° do CIRC), mas a
tributacdo autbnoma agora em causa ndo comunga desse pres-
suposto, porque ndo atinge o rendimento (artigo 1.° do CIRC)
mas a despesa enquanto tal.”

Por isso, o TC vem agora concluir que as novas taxas in-
troduzidas pela Lei n.° 64/2008, de 5 de Dezembro, s6 sdo apli-
caveis as despesas realizadas ap6s a sua entrada em vigor, uma
vez que ndo estamos perante rendimento reportado a determi-
nado periodo e norma publicada nessa fase final do periodo de
tributacdo. Assim sendo, conclui que estamos perante retroati-
vidade auténtica ou prépria da lei fiscal, proibida pelo n.° 3 do
artigo 103.° da CRP, uma vez que o facto tributario que a lei
nova pretende regular ja tinha produzido todos os seus efeitos
ao abrigo da lei antiga, relativamente a despesas ja realizadas.

3.2.2 0 ACORDAO N.° 399/2010, DE 27 DE OUTUBRO

0281/11, de 6 de Julho de 2011).
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Em 2010, no contexto da apresentacdo de medidas adici-
onais de consolidacdo orcamental enquadradas no programa de
estabilidade e crescimento (PEC Il), foram aprovadas por lei
duas importantes alteraces ao Codigo do Imposto sobre o
Rendimento das Pessoas Fisicas (Codigo do IRS/CIRS). A
primeira, entrada em vigor em 16 de Junho de 2010, traduziu-
se na criagdo de um escaldo adicional de tributagéo, sujeitando
a totalidade dos rendimentos anuais superiores a 150.000 euros,
a taxa de IRS de 45%. Esta taxa incidia sobre os rendimentos
auferidos durante o ano de 2010, mesmo sobre aqueles que
tinham sido percebidos em momento anterior ao da entrada em
vigor da lei *.

A segunda entrou em vigor em 1 de Julho de 2010 e im-
plicou um aumento do valor das taxas de todos os escaldes do
IRS, incluindo o da nova taxa de 45%. O legislador procurou,
porém, minorar o impacto da medida, ao fazer repercutir nos
contribuintes um aumento de carga fiscal correspondente a 7
meses deste ano. Tudo se passaria como se as novas taxas fos-
sem aplicadas a partir de 1 de Junho de 2010. A possibilidade
de se passar a tributar com as novas taxas 0s subsidios de férias
ndo terd sido alheia a esta solucéo.

Na sequéncia destas aprovagdes, o Presidente da Repu-
blica requereu ao TC a apreciacdo sucessiva e declaragdo, com
forca obrigatoria geral, da eventual inconstitucionalidade das
novas normas**. Em ambos 0s casos estdvamos perante normas
fiscais agravadoras, que inculcavam fundadas duvidas sobre a
sua constitucionalidade material, por possivel violagdo do prin-
cipio da proibicéo de retroatividade dos impostos expressamen-
te previsto no n.° 3 do artigo 103.° da CRP e dos principios
constitucionais da legalidade fiscal, constante do n.° 1 do artigo

43 Anteriormente, por forca da Lei do Orcamento de Estado, aprovada em 28 de
Abril de 2010, ao ultimo escaldo (aplicavel a rendimentos superiores a 64.623 euros)
correspondia a taxa da 42%.

4 Cfr.aal. a)don.2doart. 281.°da CRP e, bem assim, on.° 1 do art. 51.°e o n.° 2
do art. 62.° da Lei n.° 28/82, de 15 de Novembro.
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103.° e da protecdo da confianca, insito no principio do Estado
de Direito, consagrado no artigo 2.° da Constituicio®.

O Acoérdéo do TC tomou posi¢do a favor da ndo inconsti-
tucionalidade de ambas as alteraces*®, embora tenha havido
vérios votos de vencido com fundamentacfes muito divergen-
tes que importa considerar®’.

Escaldo e taxa adicional
(Lei n.° 11/ 2010)

Alteracdo as taxas gerais
(Lei n.° 12-A/2010)

Acérddao (com voto de
sete conselheiros)

Nao inconstitucional
A medida é meramente
retrospetiva, mas ndo €
intoleravel, ndo violando
0 principio da confianca
legitima dos cidaddos

Nao inconstitucional
A medida é meramente
retrospetiva, mas ndo €
intoleravel, ndo violando
0 principio da confianca
legitima dos cidaddos

Conselheiros

Nao inconstitucional

Inconstitucional

% Sobre esta questdo veja-se Anténio Carlos dos Santos, Cada cor seu paladar:
comentério ao acorddo do Tribunal Constitucional relativo ao principio da irretroa-
tividade de taxas e escalfes de IRS (Processo n.° s 523 e 524/10 —Plenério; Relatora:
Conselheira Ana Guerra Martins), op. cit., pp. 287 e ss., texto que aqui se segue de
perto.

% vVide, a propésito da previsibilidade, o artigo de Manuel Faustino, op. cit., e An-
tonio Carlos dos Santos, “Retroactivity and Tax Legislation in Portugal: some con-
siderations”, op. Cit.

*" Posicao interessante é a dos Conselheiros Llcia Amaral e Rui Moura Ramos, para
quem so a nova taxa de 45% podera ficar ao abrigo da declaragdo de inconstitucio-
nalidade. Para a Lucia Amaral, o que é relevante para esta decisdo é a natureza
inevitavelmente anual do escaldo. “A anualidade da medida (estrutural e ndo mera-
mente pratica) tornaria impossivel ao legislador a escolha de meio mais benigno ou
Menos ONeroso para as pessoas, que seria — recorde-se — ndo a de deixar de criar
mais um escaldo de imposto (em conformidade com o principio da progressividade),
mas a de deixar de lhe atribuir efeitos de retroac¢do ao inicio do ano”. Para Rui
Moura Ramos, desenvolvendo a mesma linha de argumentacdo, a solucéo pro rata
temporis ndo seria aqui possivel, pois “enquanto as taxas podem ser diferentes em
diferentes periodos do ano (uma vez que os factos tributarios sdo autonomizaveis),
o0s escal@es de imposto sdo, pelo contrério, sdo, por forga da lei, necessariamente
referidos a todo o ano”. O principio da anualidade do imposto, um principio com
alcance delimitado e ndo geral, teria aqui uma especifica aplicagdo aos escal@es de
imposto. Especificamente em matéria de escaldes (que, na Idgica do IRS, respeitam
ao rendimento colectavel anual englobado) ndo seria possivel dividir o ano. Assim,
no quadro legal em vigor, as alteragdes relativas aos escaldes vigoram necessaria-
mente para todo o ano.*’.
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Lacia Amaral

Rui Moura Ramos

O escaldo tem, por defini-
cdo, natureza anual e a
medida estd de acordo
com o principio da pro-
gressividade

A norma é retroativa em
sentido improéprio, mas
ndo é desproporcional
nem fere o principio da
confianca legitima

A norma € retroativa em
sentido impréprio, nao
passa 0 teste da necessi-
dade

A medida ndo era neces-
séria pois existem alterna-
tivas ndo retroactivas que
permitiriam obter a mes-
ma receita

Conselheiros
José Soeiro

Jodo Cura Mariano

C. Pamplona de Oliveira

Inconstitucional

A retroatividade é objecto
de proibicdo absoluta A
nova lei deve aplicar-se a
partir de 1.1.2011

S6 a partir de 1.1 2011
(funda-se em proibigao
absoluta decorrente do
principio da legalidade)
Aparentemente s6 a partir
de 1.1.2011, com base em
argumentacdo idéntica a
de Lucia Amaral

Inconstitucional

A nova lei deve aplicar-se
a partir de 1.7.2010 (pro
rata temporis)

S6 a partir de 1.1.2011
(funda-se em proibigao
absoluta decorrente do
principio da legalidade)
Aparentemente s6 a partir
de 1.1.2011, com base em
argumentacéo idéntica a
de Lucia Amaral

FONTE: A. Carlos dos Santos, “ Cada cor seu paladar...”, op. Cit.
Eis em sintese a argumentacdo expendida pelo acérdao:
a) Antes da revisdo constitucional de 1997, o TC pronun-

ciou-se em diversas ocasifes no sentido de a CRP nédo conter
uma proibicao radical de impostos retroativos*®. O principio da
ndo retroatividade da lei fiscal desfavoravel decorria do princi-
pio da protecdo de confianca e da ideia de Estado de Direito
(art. 2.° da CRP), pelo que a criacdo de impostos retroativos
seria constitucionalmente vedada apenas quando essa retroati-
vidade fosse arbitraria e opressiva e violasse de forma intole-
ravel a seguranca juridica e a confianca que as pessoas tém
obrigacgdo (e também o direito) de depositar na ordem juridica
que as rege;

8 Cfr. Acorddos n.° 11/83, n.° 66/84 e n.° 141/85. Como referimos, esta doutrina
vinha ja da Comissdo Constitucional: «A retroatividade tributaria tera o beneplacito
constitucional» se a confianca dos destinatarios da norma for «materialmente injusti-
ficada» ou se ocorrerem «razdes de interesse geral que a reclamem e 0 encargo para
o0 contribuinte ndo se mostrar desproporcionado» (cfr. Parecer n.° 14/82).
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b) Apds aquela revisdo, a jurisprudéncia do TC ndo podia
deixar de ter em conta a expressa contemplacéo do principio da
ndo retroatividade da lei fiscal*®. No entanto, seguindo antiga
doutrina defendida por Alberto Xavier e por S& Gomes, o TC
vem aceitar a distin¢do entre retroatividade prdpria ou auténtica
e retrospetividade (ou retroatividade imprépria ou inauténtica),
para aplicar o art. 103.%, n.° 3 da CRP apenas a primeira. Embo-
ra ndo haja acordo na doutrina sobre o ambito da retrospetivi-
dade e da retroatividade, certo é que para quem aceita a rele-
vancia da distin¢do, a retrospetividade abrange, pelo menos, 0s
casos em que o facto tributario que a lei nova pretende regular
na sua totalidade ndo ocorreu totalmente ao abrigo da lei anti-
ga, antes se continua formando na vigéncia da lei nova.

c) Para o efeito o TC baseou-se nos trabalhos preparat6-
rios da IV Revisdo Constitucional (em particular das interven-
cOes de deputados do Partido Socialista, do Partido Social De-
mocrata e do partido Comunista Portugués) para concluir, por
um lado, que o legislador apenas pretendeu proibir a retroativi-
dade auténtica, e, por outro, que ndo pretendeu integrar na pro-
ibicdo as situacGes de mera retrospetividade. Excluiu assim
aquelas situacdes em que o facto tributario a regular pela lei
nova nao ocorreu totalmente ao abrigo da lei antiga, antes con-
tinuou a formar-se na vigéncia da lei nova, pelo menos, quando
estdo em causa impostos directos sobre o rendimento. Por ou-
tras palavras: uma lei que altera taxas ou escaldes de IRS saida
a meio do ano N poderia aplicar-se desde o inicio desse ano,
mas ja ndo no ano N-1°°,

d) No caso em analise ndo haveria retroatividade autén-
tica, pois nenhum dos dispositivos em questdo pretende apli-

4 Cfr., por exemplo, os Acorddos n.% 172/00, 604/05 e 63/06 e, mais recentemente
0s Acordaos n.” 128/2009 e 85/2010.

0 Cfr. DAR, Il Série, RC, n.° 36, de 10 de Outubro de 1996, p. 1081 ess; DAR, I
Série, RC, n.° 36, de 10 de Outubro de 1996, p. 1081 e ss; DAR, Il Série - RC, n.°
99, de 4 de Junho de 1997, p. 2920 e ss. e DAR, Il Série - RC, n.° 99, de 4 de Junho
de 1997, p. 2920 e ss.
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car-se a factos tributarios que tenham produzido todos os seus
efeitos ao abrigo da lei antiga. O TC considerando que o IRS,
um imposto periddico, assenta em factos tributarios de forma-
cao sucessiva, defende que o facto tributario que da origem ao
imposto, um facto complexo, sé esta completo no ultimo dia do
periodo de tributacdo. Neste imposto (anual) ndo se tributa ca-
da rendimento percebido de per si (embora a retencdo na fonte
possa, por vezes, obnubilar esta realidade), mas sim o englo-
bamento de todos os rendimentos recebidos num determinado
ano. O que significa que sé no final do ano de 2010 se podera
apurar a taxa do imposto, bem como o escaldo no qual o con-
tribuinte se insere.

e) As leis de natureza retrospetiva estdo, porém, sujeitas
ao teste resultante dos principios do Estado de Direito, como
seja o teste da protecdo da confianca que os contribuintes depo-
sitaram na norma fiscal. S6 que, no presente caso, as Leis n.%s
11/2010 e 12-A/2010 prosseguem um fim constitucionalmente
legitimo (a obtencéo de receita fiscal para equilibrar as contas
publicas), tém caracter urgente e premente e, no contexto de
anuncio das medidas conjuntas de combate ao défice e a divida
publica acumulada, ndo sdo susceptiveis de afectarem o princi-
pio da confianc¢a insito no Estado de Direito, pelo que ndo é
possivel formular um juizo de inconstitucionalidade relativa-
mente as alteracdes havidas. Acresce que a producéo de efeitos
das normas em apreco, desde 1 de Janeiro de 2010, ndo se afi-
gura intoleravel nem insuportavel para os contribuintes: o au-
mento de 3 pontos percentuais poderia ser excessivo em outros
patamares de rendimento, mas ndo o é em valores que excedem
os € 150.000,00; o aumento de 0,58 % das taxas gerais deste
imposto, aplicaveis até ao 3.° escaldo de rendimentos e em 0,88
% a partir do 4.° escaldo, tem igualmente em conta a progressi-
vidade do imposto, apresentando-se como moderado em 2010
devido ao ajustamento das taxas em fun¢do dos meses do ano.
Por fim, perante o principio da confianga, o grau de tolerancia
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da medida legislativa é correspondente ao grau de relevancia
do interesse publico constitucionalmente tutelado. Estas altera-
¢Oes seriam assim justificadas por razfes de interesse publico
constitucionalmente tutelado.

O TC néo desconhece que o art. 12, n.° 3 da Lei Geral
Tributaria aponta para uma solucdo pro rata temporis. Mas
desvaloriza tal solucdo quanto as duas medidas, por razdes
pragmaticas. Fazendo suas as palavras do Ministro de Estado e
das Financas, aceita que o acréscimo de taxa correspondente a
apenas 7/12 de 1% ou 1,5%, consoante 0s casos, visava evitar a
solucéo de "os contribuintes e os servigos terem de fazer duas
liquidacGes de IRS no mesmo ano™ o que seria "impraticavel e
impensavel"®*. De resto, acrescenta, no caso concreto, foi rejei-
tada, em votacao na especialidade, uma proposta de aditamento
que visava a salvaguarda das situagdes passadas, ou seja, entre
1 de Janeiro e a data da entrada em vigor da lei®%.

Assim sendo, sé duas solugdes seriam possiveis: a da di-
lacdo temporal in futurum (a partir de 1.1.2011) e a da aplica-
cao retroativa (retroatividade impropria) da lei a 1.1.2010. Esta
seria constitucionalmente toleravel nos termos dos testes da
justificacdo publica, da confianca legitima e da proporcionali-
dade. A criacdo do novo escaldo, prevista no Programa de Es-
tabilidade e Crescimento, inseria-se num conjunto mais vasto
de medidas de combate ao défice orcamental. A sua aplicagédo
em 2010 seria necessaria para obter com celeridade a receita
fiscal pretendida (30 milhdes de euros). Acresce que nao se
vislumbravam medidas alternativas dentro do mesmo tipo de
medida fiscal e que a medida ndo seria imprevisivel para 0s

! DAR | Série - n.° 64, de 4 de Junho de 2010, p. 55.

%2 O primeiro foi o de que apesar de a lei pretender aplicar-se a factos passados, esta
"ndo [seria] uma verdadeira retroatividade, porque o rendimento colectavel é um
rendimento anual”. O segundo argumento foi no sentido de que a clausula de nao
retroatividade levantaria um problema relativamente aos contribuintes da categoria
B que tenham o rendimento e os custos concentrados em um dos semestres (DAR |
Série - n.° 66, de 11 de Junho de 2010, p. 39).
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contribuintes por ela afectados, dado o anuncio reiterado, de
membros do Governo e nédo so, da necessidade de medidas de
combate ao défice orcamental e aos custos da divida publica
acumulada. Por fim, seria dificil aceitar que um aumento de 3
pontos percentuais fosse excessivo para patamares de valores
que excedessem 150.000 euros.

Vejamos agora a argumentacdo em favor da inconstituci-
onalidade das duas medidas. Esta posicdo tende a sublinhar o
caracter absolutamente auténomo (a dimensao “categérica”) do
principio da irretroatividade dos impostos (das normas agrava-
doras) em relagdo aos fundamentos anteriormente aceites pelo
TC, decorrentes do principio do Estado de Direito, bem como a
importancia do principio da anualidade entendido como um
principio valido para o futuro (art. 106.°, n.° 1 da CRP). Dai a
tese que, depois de 1997, ja ndo haveria lugar para ponderagdes
que tenham em conta outros principios ou valores constitucio-
nais. Ao fazé-lo, privilegia a letra da lei (em detrimento dos
elementos historico e sistematico de interpretacdo) e parece
ancorar a irretroatividade sobretudo no principio da legalidade,
aproximando-se da forma como este principio é visto no direito
penal. E a posicdo d Conselheiro Cura Mariano, segundo o qual
“em matéria fiscal, tal como em matéria penal, apesar das co-
nhecidas diferencas de valoragcdo dos interesses perseguidos, s6
0 estrito e absoluto respeito por estas ideias garantira uma rela-
cao integra e leal entre o cidaddo e o Estado, que permitira a
este a utilizacdo da designacdo de Estado de direito democrati-
co”.

Trata-se, porém, de uma posi¢do ultragarantista que ndo
tem comparagdo em Estados desenvolvidos que sdo reconheci-
dos como verdadeiros Estados de Direito democratico. Os seus
fundamentos ultraliberais parecem-nos pouco conformes com a
filosofia subjacente a CRP que procura encontrar equilibrios
entre decisdo democratica e garantias dos cidad&os.

Quanto & argumentacdo a favor da inconstitucionalidade
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da segunda medida (e, em alguns casos, da primeira) ela ndo é
uniforme.

H&, por um lado, quem, na linha da posicdo que aca-
bamos de referir, defenda estarmos, pura e simplesmente, pe-
rante uma proibicdo absoluta de retroatividade, independente-
mente do seu grau, fazendo decorrer esta proibicdo (como
ocorre no direito penal com o principio nullum tributum sine
lege praevia) do principio da legalidade tributaria®. Neste
sentido, o legislador fica obrigado a ndo aprovar leis fiscais
retroativas em sentido proprio ou impréprio. Esta posi¢ao criti-
ca a exportacdo, para o dominio fiscal, da distin¢do entre retro-
atividade auténtica e inauténtica (retrospetividade), uma vez
que o que releva, face aos principios constitucionais, ndo seria
0 momento em gue se produzem os efeitos de um imposto, mas
sim 0 momento em que ocorre 0 ato que determina o pagamen-
to desse imposto. E esse ato que vai dar origem & constituicdo
de uma obrigacdo tributaria, pelo que é nessa altura, em obedi-
éncia ao principio da legalidade, na vertente fundamentada
pelo principio da prote¢do da confianca, que, como medida
preventiva, se exige que ja se encontre em vigor a lei que prevé
a criagdo ou o agravamento desse imposto, de modo a que o
cidaddo possa equacionar as consequéncias fiscais do seu com-
portamento.

H&, por outro lado, quem, como a Conselheira Lucia
Amaral, defenda que o TC , no Acorddo n° 128/09, ndo quis
romper com o lastro anterior da sua jurisprudéncia, nao preten-
deu sustentar que, apos a revisao de 1997, o n° 3 do artigo 103.°
fosse, em si mesmo, portador de um sentido fixo, invariavel e
desligado das ponderagcbes que os principios da proporcionali-
dade e da protecdo da confianga (estruturantes do Estado de
direito) oferecem ao aplicador do Direito. O referido acdérdéo
apenas pretendeu retirar consequéncias da consagragdo, em

%3 Invoca-se, nesse sentido, o recente manual de Jénatas Machado e Paulo Costa,
Curso de Direito Tributario, Coimbra, 2009, p. 60.
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texto, da proibicdo da retroatividade, lendo nela um sinal forte
de censura, pelo menos, da retroatividade auténtica.

Para esta perspetiva, o TC, ao afirmar agora no Acorddo
399/10, a margem de qualquer leitura sistémica, que o n° 3 do
artigo 103.° da CRP s0 proibe a retroatividade auténtica, e pre-
tender que seja ponderada depois se a “retroatividade” (impro-
pria, ndo proibida expressamente pelo artigo 103.°) lesa ou ndo
o0s principios do Estado de Direito, produz, pela primeira vez,
uma cisdo légica e metodoldgica entre o principio do n° 3 do
artigo 103.° e os principios do artigo 2.° que nenhuma regra de
interpretacdo constitucional legitima. Acresce que é fragil a
argumentacao do acordao quando apela sobretudo para elemen-
tos historicos de interpretagéo.

Por isso, no entender desta Conselheira, a questdo em
analise colocada exigiria ao TC a ponderacao, a luz dos princi-
pios que estruturam o Estado de direito e que ddo corpo ao
principio da ndo retroatividade fiscal, entre o “tipo” de retroa-
tividade existente nas medidas legislativas sob juizo e o fim
relevantissimo de interesse publico que levou o legislador a
adoptéa-las.

Assim sendo, 0 aumento das taxas de IRS, com aplicacéo
retroativa, ainda que impropria e moderada operado pela Lei n°
12-A/2010 surge como desnecessario e, por isso, excessivo.
Excessivo, ndo em funcdo da escolha “aumento/ndo aumento
das taxas”, mas em funcdo da escolha aumento retroati-
vo/aumento ndo retroativo, pois ficou por provar que ao legis-
lador ordinario sé restava, como Unico meio possivel para 0s
fins de relevante interesse publico que se propunha alcangar, a
via do aumento retroativo, constitucionalmente censurada.

Em sentido proximo se pronunciou igualmente o presi-
dente do TC, Conselheiro Moura Ramos, para quem esta medi-
da ndo passa o teste da necessidade, resultante da inexisténcia
de medidas n&o retroativas vidveis de idéntica natureza. De
facto, no presente caso, teria sido possivel, obter, no quadro do
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IRS, receita idéntica & prevista com as normas retroactivas com
a elevacao das respectivas taxas em 1% e 1,5% apenas a partir
da entrada em vigor da lei. Isto implicaria a divisdo do ano
fiscal em dois periodos aplicando-se as novas taxas apenas no
periodo subsequente a entrada em vigor da nova lei (adopgéo
do método de particdo pro rata temporis). Solucdo que, desde
1998, ¢, alias, objecto de expressa consagracao legal na Lei
Geral Tributaria (LGT, Lei n° 14/98)°*. A expressa consagra-
cao legal deste critério aplicativo impede que, contrariamente
ao que faz o acorddo, as suas consequéncias sejam dadas por
impraticaveis e impensaveis.

Do exposto parece ressaltar que o TC, no Acérddo n.°
399/10, optou por uma posi¢ao pragmatica assente em elemen-
tos histdricos e numa certa leitura da sua jurisprudéncia ante-
rior, tendo em mente as possiveis consequéncias financeiras
que poderia resultar de outras interpretaces.

Pela nossa parte, somos favoraveis a uma solucéo pro ra-
ta temporis em todos os dominios. A ser afastada deveria sé-lo
por razBes juridicas claras e ndao simples razdes pragmaticas.

Na verdade, ndo cremos na impraticabilidade absoluta da
solugédo, embora se reconheca a dificuldade da sua implantagéo
a curto prazo. Simplesmente a LGT adoptou, desde ha muito,
esta solucdo e parece estranho que o Estado que, ao longo de
uma década, nada fez para criar 0s mecanismos susceptiveis de
a por em pratica, beneficie agora do seu proprio incumprimen-
to. Também ndo parece que tal solucdo seja aceitavel numa das
situacGes em analise e ndo na outra. A argumentacao no senti-
do de uma solucéo diferenciadora ndo me parece absolutamen-
te convincente.

Finalmente, a aplicacdo do novo escaldo com a nova taxa
de 45% desde o inicio de 2010 leva a situacOes de grande injus-

* 0 n°2 do artigo 12° da LGT estabelece que “se o facto tributario for de formagio
sucessiva, a lei nova sé se aplica ao periodo decorrido a partir da sua entrada em
vigor”, acolhendo assim a solug@o preconizada por Alberto Xavier.
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tica, como, por exemplo, a de a aplicar a um trabalhador por
conta de outrem (v.g., um informéatico muito especializado),
sem outras fontes de rendimento, que tenha cessado o seu con-
trato em Junho de 2010, entrado posteriormente no desemprego
e auferido, apesar disso, rendimentos em 2010 suficientes para
ser sujeito a tributacdo. Nao cremos que o facto de se tratar,
até a data da cessagdo do contrato, de um trabalhador com um
bom vencimento seja suficiente para justificar a aplicacdo re-
troativa da lei.

4. CONCLUSOES

Nos tempos de grave crise econdémica e financeira em
que vivemos, existe o perigo de os orgdos legislativos com-
petentes em Portugal aprovarem medidas fiscais (e parafis-
cais) de duvidosa constitucionalidade, que brigariam com o
principio da seguranca juridica. Entramos em dominios de
extrema sensibilidade politica e juridica, dominios estes em
que nao ¢ tarefa facil afirmar o principio da separacdo de pode-
res entre quem governa democraticamente e quem tem a nobre
fungéo de controlar a constitucionalidade das medidas aprova-
das.

Nos ultimos anos, a carga tributaria subiu de forma ex-
cessiva, pois subiram todos os tributos. Para pessoas fisicas,
a titulo de exemplo, a taxa marginal no ultimo escaldo (a
partir de 80 mil euros) atingird em 2013, com a taxa de soli-
dariedade de 2,5% entretanto aprovada, os 50,5%, a que
acresce uma sobretaxa de 4% (uma taxa proporcional aplica-
vel a todos os escaldes), a qual pde em causa a unicidade e
progressividade da tributacdo do rendimento prevista na
CRP. A isto acresce a subida da aliquota normal do IVA
para 23% e o valor cada vez mais elevado dos impostos so-
bre o patrimonio, em virtude de uma reavaliacdo dos imdveis
antigos. A subida do esfor¢o fiscal é tal que aumenta a eva-
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sdo e a fraude, diminui o rendimento disponivel de forma
drastica, mormente para os estratos mais desfavorecidos, a
tal ponto que a receita tributaria arrecadada em 2012 vai fi-
car muito aquém do previsto no Or¢gamento, como que a con-
firmar os efeitos da Curva de Laffer>. Em nome da consoli-
dacdo orcamental e do cumprimento do memorando de en-
tendimento com a troika instalou-se uma politica de austeri-
dade que abafa o desenvolvimento econdémico e se arrisca a
criar tensdes politicas e sociais muito serias.

Como nota Heleno Torres, num Estado de Direito Demo-
cratico, a seguranca juridica do sistema tributario ““...é a maxi-
ma garantia contra qualquer crise decorrente de insegurancas,
complexidades sistémicas, riscos, ‘estados de excep¢do’ ou
arbitrios, com vistas a assegurar a certeza do direito, a estabi-
lidade sistémica, a confiabilidade e a 6protec;élo dos direitos
fundamentais na ordem constitucional.”

Ora, em Portugal, em tempos de crise econémica, as alte-
racdes fiscais sucedem-se permanentemente num sentido de
aumentos sucessivos da carga tributaria em qualquer época do
ano, pondo-se seriamente em causa a seguranca juridica e, em
especial, a relacdo entre os principios constitucionais da néo
retroatividade da lei tributaria e da protecdo da confianca legi-
tima, como se vivéssemos em permanente “estado de emergen-
cia econdmica” (ndo declarado, nem previsto na CRP) que tudo
legitimaria.

Esta questdo ndo se tem colocado apenas no dominio tri-
butario, tendo sido suscitada, igualmente, no tocante aos suces-

55 Neste contexto, questiona-se mesmo a natureza confiscatoria do nosso sistema
fiscal e de alguns tributos em particular. Neste sentido veja-se Clotilde Celorico
Palma, “Tributos e confisco — algumas reflexdes”, em vias de publica¢do na Revista
de Finangas Publicas e Direito Fiscal, da FDL, IDEFF e Antonio Carlos dos Santos,
“O Acdérdio n.° 353/2012 do Tribunal Constitucional - A prevaléncia da razdo juri-
dica sobre a razdo econdmica”, Revista de Finangas Publicas e Direito Fiscal, n.° 3,
V., 2012.

**Heleno Taveira Torres, Direito Constitucional Tributario e Seguranca Juridica —
Metddica da Seguranca Juridica do Sistema Constitucional Tributario, p. 175.
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sivos cortes nos vencimentos dos funcionarios publicos e dos
pensionistas®’. Na realidade, n&o existe actualmente em Portu-
gal um sentimento de protecdo da confianca dos contribuintes,
antes pelo contrario. Apesar de tudo, numa situacdo particu-
larmente dificil, e ainda que com hesita¢fes, o TC tem-se afir-
mado como o defensor, em ultima instancia dos valores consti-
tucionais.
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