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2) Sobre as receitas do jogo do bingo in-
cidem as seguintes percentagens:

Importancias até 100 000 contos
anuais — as percentagens indica-
das no n’ 1;

Importancias entre 100000 contos
¢ 200 000 contos anuais — o do-
bro das percentagens indicadas no
ne° 1;

Importancias superiores a 200 000
contos anuais — o triplo das per-
centagens indicadas no n.° 1.

ARTIGO 2°

A presente lei entra em vigor no dia imediato ao
da sua publicagdo.

Aprovada em 23 de Setembro de 1983.

O Presidente da Assembleia da Repiblica, Manuel
Alfredo Tito de Morais.

Promulgada em 4 de Outubro de 1983.
Publique-se.

O Presidente da Repiblica, ANTONIO RAMALHO
EANES.

Referendada em 7 de Qutubro de 1983.

O Primeiro-Ministro, Mdrio Soares.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acérdio n-° 11/83

Acordam no Tribunal Constitucional:

O Presidente da Repiblica, nos termos dos arti-
gos 278.°, n.® 1 a 3, e 279.° da Constituicdo e dos
artigos 57.° e seguintes da Lei n.° 28/82, de 15 de
Novembro, requereu que em sede de fiscalizagdo pre-
ventiva seja apreciada pelo Tribunal Constitucional a
constitucionalidade dos artigos 1.° ¢ 3.° do Decreto
n 32/111 da Assembleia da Repiblica, que cria um
imposto extraordindrio sobre rendimentos colectdveis
sujeitos a contribuigdo predial, imposto de capitais e
imposto profissional, aprovado em 23 de Setembro
do ano em curso e recebido na Presidéncia da Repd-
blica para promulgag¢do em 29 do mesmo més. O prazo
para emiss@o de prondncia foi encurtado para 8 dias.

Invoca os seguintes fundamentos:

1) De harmonia com o seu artigo 1.°, o decreto
em apreco lanca ex novo um imposto
extraordindrio que incide sobre determina-
dos rendimentos auferidos no ano de 1982
[alineas a), b) e d)] e no ano de 1983
[alinea ¢)], mas repcrtando sempre, em
qualquer dos casos, a incidéncia de tal im-
posto a factos j4 inteiramente verificados
antes da sua entrada em vigor e que j4
foram objecto da respectiva tributagdo, de
acordo com a legislacdo vigente;

2) Embora a Constitui¢do ndo contenha expres-
samente uma norma impeditiva da retroac-

tividade da lei fiscal, o principio da legali-
dade tributdria, consagrado no artigo 106.°,
n.° 2, o principio do Estado de direito de-
mocritico, constante do predmbulo e dos
artigos 2.° ¢ 9.°, alinea b), bem como os
principios da confianga ¢ da capacidade
contributiva dos cidaddos, apontam para a
consagragao constitucional implicita da néo
retroactividade da lei fiscal. Em nenhum
caso, porém, a retroactividade da lei fiscal
sera constitucionalmente admissivel sempre
que, por indevida, implicar uma violagdo
demasiado acentuada do principio da con-
fianca do contribuinte. No caso das normas
cuja inconstitucionalidade ora se questiona
verifica-se que a incidéncia deste novo im-
posto era improvavel e imprevisivel no mo-
mento em que os factos ocorreram, com a
agravante de as respectivas taxas serem em
si mesmas significativas e o seu pagamento
se processar por inteiro e de uma sé vez.

Sustenta-se ainda que o imposto extraor-
dindrio, criado pelo artigo 1.° do decreto
em andlise, ao incidir sobre rendimentos
passados, nomeadamente rendimentos do
trabalho, é de duvidosa constitucionalidade,
uma vez que, para além da natureza e
grau da sua retroactividade, se mostra acen-
tuadamente desconforme ao principio da
confianga e legitimas expectativas dos con-
tribuintes.

Deste modo, os artigos 1.° ¢ 3.° do decreto em causa
violam materialmente o principio da legalidade tri-
butdria, previsto no n.® 2 do artigo 106.° da Consti-
tui¢do, e o principio do Estado de direito democritico,
consagrado no predmbulo e com tradugdo expressa nos
artigos 2.° e 9.°, alinea b), designadamente os princi-
pios da confianga e da capacidade contributiva do ci-
dadao traduzidos nas legitimas expectativas no do-
minio das suas obrigacGes fiscais.

O processo seguiu os termos devidos. Notificado,
o Presidente da Assembleia da Repiblica, nos termos
do artigo 54.° da Lei n.° 28/82, veio informar que a
Comissao Permanente resolvéu ndo se pronunciar sobre
o pedido de fiscalizagdo preventiva de constitucionali-
dade e, do mesmo passo, fez envio de cépia do relato
da sessao da Assembleia da Republica em que foram
recusados os recursos apresentados quanto a admissi-
bilidade daquela proposta de lei.

No curtissimo prazo fixado niao se poderdo debater,
com a profundidade devida, os complexos problemas
que se levantam.

Tudo visto:

Os artigos 1.° e 3.° do Decreto n.° 32/111 da As-
sembleia da Republica, enviado ao Presidente da
Republica para promulgago, estao assim redigidos:

ARTIGO 1°

E criado um imposto extraordindrio cujo pro-
duto reverte integralmente para o Estado e que
incide separadamente:

a) Sobrc os rendimentos colectaveis respei-
tantes ao ano de 1982 sujeitos a con-
tribuicdo predial;
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b) Sobre os rendimentos colectdveis respei-
tantes ao ano de 1982 sujeitos a im-
posto de capitais, secgdes A e B, excep-
tuados os juros de obrigagdes emitidos
por qualquer sociedade e depdsitos
confiados a estabelecimentos legal-
mente autorizados a recebé-los;

¢) Sobre as remuneragbes certas € perma-
nentes respeitantes aos meses de Ja-
neiro a Setembro de 1983:

I) Sujeitas a imposto profissional;

II) Dos servidores do Estado a
qualquer titulo, civis e mili-
tares, e de qualquer dos
seus servigos, estabeleci-
mentos e organismos, ainda
que personalizados, com-
preendidos os 6rgdos de
coordenagdo de assisténcia,
incluindo os titulares de
cargos politicos;

I1I) Dos servidores das autarquias
locais e das suas associagOes;

IV) Dos servidores das pessoas
colectivas de direito pi-
blico, de utilidade piblica
¢ utilidade piiblica adminis-
trativa, incluindo institui-
¢Oes privadas de solidarie-
dade social;

V) Dos servidores das cooperati-
vas, suas federagles e
unides;

VI) Percebidas por quaisquer pes-
soas que trabalhem, a qual-
quer titulo, para pessoas
singulares ou colectivas;

d) Sobre o rendimento colectdvel dos que
exergam por conta prépria algumas
das actividades constantes da tabela
anexa ao Cddigo do Imposto Profis-
sional relativo a 1982.

ARTIGO 3°

As taxas do imposto extraordindrio previsto
na presente lei sdo as seguintes:

a) Sobre os rendimentos previstos nas ali-
neas a), b) e d) do artigo 1.°— 6 %;

b) Sobre os rendimentos previstos na ali-
nea ¢) do artigo 1.°— 2,8 %.

A questdo suscitada gira fundamentalmente em
torno do problema da retroactividade de um decreto
da Assembleia da Repiblica.

Todavia, o Tribunal Constitucional é livre para
fundamentar uma eventual declaragdo de inconsti-
tucionalidade, nos termos do n’ 5 do artigo 51.°
da Lei n.° 28/82, na viola¢do de normas ou principios
constitucionais diversos daqueles que foram invocados
pelo Presidente da Republica.

O Decreto n.® 32/11 seri assim analisado ndo 6
em fungdo da questdo de inconstitucionalidade levan-
tada pelo Presidente da Republica, como ainda 2 luz

de outras regras constitucionais cuja eventual violagéo
possa suscitar ddvidas.

Em resumo, abordar-se-ao de seguida, numa &ptica
resolutiva, os seguintes pontos:

I) Se o principio da irretroactividade € consti-
tucionalmente consagrado ou, ndo sendo,
se a retroactividade que caracteriza os
artigos 1.° e 3.° do Decreto n.> 32/111
atingiu um grau tal que se possa ter por
violador de outras regras constitucionais;

II) Se houve violagdo das regras formais que
constitucionalmente regem a articulagdo
dos diplomas que criam impostos com
a lei anual do orgamento do Estado;

I11) Se houve infracgdo de regras materiais da
constituigdo fiscal;

IV) Se houve violagdo dos artigos 229.°, alinea f),
e 255.° da Constituigdo.

| — Quanto a0 primeiro ponto

1 — Perspectiva histérica e antecedentes imediatos:

Uma das mais importantes nogdes do direito inter-
temporal é incontestavelmente a nogdo de retroactivi-
dade.

Em regra, reconheceu-se sempre que a retroactivi-
dade é um mal, que a lei ndo deve ter efeitos
retroactivos e que toda a retroactividade ¢ uma injus-
tica (Pires da Cruz, Aplicacio das Leis no Tempo,
p. 201).

Mas uma coisa é a consagragdo do principio da néo
retroactividade da lei, outra é conceder-se a tal prin-
cipio dignidade constitucional.

Apenas na Carta Constitucional de 1826 o principio
foi consagrado, no seu artigo 141.°, § 2.° Mas desa-
pareceu de todos os textos constitucionais subsequen-
tes. Mais ainda: todas as tentativas de inserg¢ao de tal
principio foram sistematicamente rejeitadas.

Assim, quando na Assembleia Nacional Constituinte
de 1911 o Dr. Bernardino Roque propds a inclusdo
do principio da ndo retroactividade das leis, que o
primeiro projecto de Constituicdo inserira no n.® 50
do artigo 54° e o segundo eliminara, ndao houve,
além do proponente, quem defendesse tal proposta,
que foi vivamente combatida pelos constituintes Afonso
Costa e Barbosa de Magalhdes, tendo sido retirada
pelo proponente.

E observe-se que ji4 na altura os principais argu-
mentos aduzidos a favor da nido inclusdo do principio
foram os seguintes:

a) O principio da retroactividade néo tinha j4,
nem podia ter, a forca, a intangibilidade
que tivera antigamente, quando predomi-
navam no direito a orientagdo individualista
e a doutrina dos principios ¢ dos direitos
absolutos, imutaveis e intangiveis;

b) A Constituicao da Republica tinha de tomar
uma posicdo mais social. para ndo dizer
socialista, e tinha de acompanhar a evolugdo
juridica que se fizera no sentido de negar
a tais direitos e principios esses caracteres;

¢) A necessidade de dar a algumas leis efeito
retroactivo ndo sé nas épocas excepcionais,
como sejam as de guerra, mas mesmo em
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épocas de normalidade, para defesa de su-
periores interesses publicos, fizeram que
esse principio perdesse a sua importincia,
deixasse de se considerar constitucional,
para ficar sendo um principio de interpre-
tacdo das leis de direito privado, tendo,
portanto, o seu lugar préprio nos respectivos
cédigos;

d) As leis ndo se fizeram sé para regular o futuro.
Sdo indmeros os exemplos em todos os
tempos e em todos os paises;

e) Nio se trata de fazer observar leis ainda nao
existentes, trata-se de sujeitar ao dominio
de uma lei nova actos juridicos realizados
no dominio de uma lei anterior, o que
pode ser aconselhado e até imposto pelos
interesses e necessidades publicas, ou, como
se dizia antes, pela razdo de Estado, ou pela
salvagdo publica (cf. parecer e relat6rio
do Provedor de Justica de 1977, processo
n.° 76-D1-8).

Na mesma linha, ¢ no dominio da vigéncia da
Constitui¢do de 1911, o Prof. Oliveira Salazar escrevia:

Pode, portanto, o poder legislativo ordindrio,
sem ir de encontro a qualquer garantia individual
[...], fazer leis retroactivas ou dar efeito retro-
activo as leis. (Boletim da Faculdade de Direito
de Coimbra, ano 1x, p. 54.)

Do mesmo modo, a Constituigdo de 1933 ndo deu
acolhimento a tal principio, com a ressalva, j4 alids
existente na Constituicdo de 1911, referente a normas
penais. Assim, a justo titulo, Cabral de Moncada, a
prop6sito da lei fundamental de 1933, escreveu:

A Constituicdo actual ndo sanciona, néo vin-
cula, o legislador ordindrio. Este pode dar efeito
retroactivo a todas as leis que queira. Falta-nos
aqui esta garantia de liberdade dos cidadaos.
(Li¢des de Direito Civil, Coimbra, 1939, 1.° vol.,
p. 249)

No mesmo sentido, isto é, admitindo a retroactivi-
dade das normas de direito pdblico em geral, sem
excluir a lei fiscal, que particularmente cita, se pro-
nunciaria alguns anos mais tarde Marques Guedes
(cf. «Interpretagdo, aplicag@o e integragdo das normas
juridicas», in Ciéncia e Técnica Fiscal, n.°® 44-45,
1962).

Prosseguindo a mesma tradigdo, a Constituigéo
de 1976, no seu texto origindrio, ndo tutelou o
principio em questdo, salvo pelo que respeita a certas
normas penais (artigo 29.°).

Ndo obstante isso, alguns autores defenderam a
inconstitucionalidade de leis que estabelecessem em
matéria fiscal a retroactividade, entre eles, Gomes
Canotilho e Vital Moreira (Constituicdo Anotada,
Coimbra, 1978, p. 241). Pelo contrério, outros autores,
como Bras Teixeira, sustentaram doutrina oposta (Prin-
cipios de Direito Fiscal, Coimbra, 1979, pp. 134 ¢
135).

Foi esta tltima a posi¢do uniforme e constantemente
seguida pela Comissdo Constitucional e sempre ratifi-
cada pelo Conselho da Revolugdo (v., entre outros,
Pareceres n.> 25/79, 5/81, 16/81, 28/81 e 14/82).

Sentindo a necessidade de a questdo ficar suficiente-
mente esclarecida, Francisco S4 Carneiro, em Uma

Constitui¢do para os Anos 80, inclui, no artigo 96.°
do seu projecto, um n.° 4, a que deu a seguinte
redacgédo:

Ninguém pode ser obrigado a pagar impostos
que ndo tenham sido criados nos termos da
Constitui¢do e cuja liquidag@o e cobranga se néo
fagam nas formas previstas na lei, que em caso
algum poderd ser dotada de efeitos retroactivos.

E em comentério escreveu:

O n.° 4 acrescentou ao n.° 3 do actual ar-
tigo 106.° o principio da ndo retroactividade da
lei fiscal.

Por razbes idénticas, Jorge Miranda, no seu Pro-
jecto de Revisdo Constitucional, apresentou proposta
similar, escrevendo:

No n.° 3.° consagra-se a regra da ndo retroacti-
vidade da lei tributdria, que alguns entendem
j4 incluida na reserva de lei formal (assim, J. J.
Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui-
¢do ..., cit., p. 241, e A. L. de Sousa Franco,
Sistema Financeiro e Constituigio Financeira,
no texto constitucional de 1976, in Estudos sobre
a Constitui¢do, 111, p. 534). Esta regra é um
corolério do principio da legalidade e também
uma garantia fundamental do principio da capa-
cidade contributiva, por sua vez corolirio do
principio geral da igualdade (p. 90).

Por seu turno, Barbosa de Melo, Cardoso da Costa
e Vieira de Andrade escreveram, no seu Estudo e
Projecto de Revisio da Constituicio — Organizagao
Econdmica:

O n.’° 3 consagra uma cldssica garantia dos
cidaddos em matéria de impostos e reproduz in-
tegralmente o actual n.° 3 do artigo 106.° Isto
quer dizer que ndo se acolheu a sugestdo tanto
do projecto S& Carneiro como do projecto Jorge
Miranda no sentido de incluir aqui o principio
da proibi¢do da retroactividade da lei fiscal
(rectius, de normas de tributa¢do agravadoras).
Entende-se com efeito que seria injustificado e
sobretudo extremamente perigoso consignar na
Constituigdgo, com tal latitude, semelhante prin-
cipio: a verdade é que a restrigdo e o sacrificio
‘que os impostos representam ndo podem equipa-
rar-se aos das sangdes penais [...] (p. 125).

2 — Perspectiva actual:

Consubstanciando estas preocupagbes, foram apre-
sentadas vérias propostas de alteragdo ao artigo 106.°
da Constitui¢do visando a inclusdo do principio da
ndo retroactividade da lei fiscal. Contudo, depois
de longos debates, durante os trabalhos de revisdo de
1982, o poder constituinte derivado entendeu ndo dar
acolhimento a tais propostas (Didrio da Assembleia
da Republica, 2.* série, suplemento ao n.° 18, de 21 de
Novembro de 1981).

Tudo isso levou Sousa Franco, j& depois de con-
clufda a revisdo da Constituicdo de 1976, a escrever:

I — O legislador de 1976 estabeleceu preceitos
otientadores de uma reforma fiscal que obvia-
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mente desejava. O facto de ela ter permanecido
letra morta — quando ndo invertida pela pré-
tica— ndo impede que o quadro essencial em
matéria de impostos se mantenha, com ligeiras
alteragdes.

Il — Apesar das criticas que neste ponto vém
sendo formuladas, a revisdo constitucional ndo
consagrou o principio da irretroactividade das
leis fiscais. Na verdade, o artigo 106.°, n.° 3,
C76 (inalterado) exige que exista lei prévia e
respeito pelos principios constitucionais na cria-
¢do de impostos, atribuindo direito de resisténcia
aos cidaddos relativamente a impostos que nao
hajam sido criados de acordo com a Constituigao
e cuja liquidagdo e cobranga ndo obedegam a
lei; mas ndo proibe a lei que cria os impostos
a possibilidade de dispor retroactivamente. Tam-
bém o ndo faz qualquer outro preceito. No
entanto, a garantia de ndo retroactividade das
leis foi consideravelmente alargada, em diversos
outros dominios, nesta revisdo constitucional. No
artigo 18.°, n.° 3, CR82, determina-se que as leis
restritivas de direitos, liberdades e garantias nao
podem ter efeito retroactivo; no artigo 29.°, n.° 1,
estende-se o principio da irretroactividade da lei
incriminadora s medidas de seguranga, assim
como os seus n.>* 3 e 4 alargam as medidas de
seguranga as garantias da ndo retroactividade da
lei criadora das penas e medidas de segurancga
e do ndo agravamento retroactivo da penalidade
ou da medida de seguranga aplicivel; e o ar-
tigo 19.°, n.° 4, CR82, determina que a decla-
ra¢do do estado de sitio ndo pode afectar o prin-
cipio da ndo retroactividade da lei criminal.

Salvo diferente interpretagdo — que fosse res-
suscitar a velha argumentagdo individualista libe-
ral sobre a natureza e fundamento do imposto,
que parece alheia ao préprio modelo doutrinério,
compromissério também neste dominio, que ¢
o da Constituigdo ~—, nem este nem outro pre-
ceito evita ou proibe constitucionalmente a re-
troactividade da lei fiscal. Infelizmente, digamo-lo
com clareza; mas o intérprete ndo pode substituir
o legislador, fazendo-lhe dizer o que ndo disse
s6 por agradar aos seus conceitos ou preconceitos.
(Revista da Ordem dos Advogados, ano 42, Setem-
bro-Dezembro 1982, « A Revisdo da Constituigdo
Econ6mica», pp. 629 e 630.)

No passo acabado de transcrever ndo hé ddvida
que se resume a situagdo presente do direito consti-
tucional portugués no que toca a0 ponto em questio:
efectivamente, de nenhum preceito ou principio da
Constituigdo de 1976 pode retirar-se uma proibigéo
genérica de leis fiscais retroactivas.

Desde logo, ndo se poderd ir buscar a proibigdo
da retroactividade da lei fiscal ao artigo 18.°, n.° 3,
pois, mesmo para quem considere o direito de proprie-
dade como um direito anilogo aos direitos, liberdades
e garantias para efeitos daquele artigo 18.°, as impo-
sigdes tributdrias, porque tém um fundamento auté-
nomo, ndo podem ser vistas como restrigdes para
aquela finalidade. Hao-de antes ser consideradas como
limites implicitos do referido direito de propriedade.

Por outro lado, também ndo se pode extrair do
principio da legalidade tributdria a dita proibiggo.

E certo que a invocagio deste principio vem sendo
um dos pilares fundamentais da doutrina que pro-
pugna a tese de inconstitucionalidade de leis fiscais
retroactivas. Dizia-se, com efeito, que, na falta da
norma que expressamente consagrasse a irretroacti-
vidade da lei fiscal, a sua aplicagdo retroactiva deveria
entender-se vedada por forga do principio da legalidade.
O raciocinio era esquematicamente o seguinte: o prin-
cipio da legalidade do imposto ndo esgotava o seu
conteiido e significado pela simples imposigdo da
sua criagdo por lei parlamentar. O seu fundamento
encontrava-se em razdes de seguranga juridica e pro-
teccdo da confianga, que objectivam a possibilidade
dada ao contribuinte de.conhecer os encargos tribu-
tarios com base, directa e exclusivamente, na lei
(cf. Alberto Xavier, Manual de Direito Fiscal, 1974
vol. 1, p. 191).

A verdade, porém, é que a Constituigdo de 1976,
reiterando a consagragio do principio da legalidade
da lei tributdria, conferiu-lhe o significado constante
do artigo 106.°, ao estatuir que «os impostos sdo
criados por lei, que determina a incidéncia, a taxa,
os beneficios fiscais e as garantias dos contribuintes»
e ainda que «ninguém pode ser obrigado a pagar
impostos que ndo tenham sido criados nos termos da
Constituicdo e cuja liquidagdo e cobranga se ndo
fagam nas formas prescritas na lei».

Logo, uma primeira constatagdo, alids evidente, a
de que os constituintes ndo verteram para o texto da
lei fundamental, sequer como elemento formal do
principio da legalidade, a prescrigio da irretroactivi-
dade da lei fiscal.

A lei fundamental, ao recolher o principio da lega-
lidade, fé-lo numa dimensdo que explicitamente aparta
a questdo da retroactividade: recolheu, em suma, o
principio da legalidade em multiplas incidéncias, mas
ndo no que tange a aplicagdo da irretroactividade.

Mantém, é certo, alguns autores que, embora nao
expresso, o principio da néo retroactividade decorre,
de forma implicita, do principio da legalidade.

Trata-se, porém, de tese que ndo pode ser acolhida,
pois, tal como a Comissdo Constitucional ja conside-
rou, «o principio da legalidade é, em si e por si,
insuficiente para dele se extrair, como consequéncia,
um principio constitucional proibitivo da retroactivi-
dade» (Parecer n.° 25/81, in Pareceres ..., vol. 16,
p. 265). A mesma Comissdo, noutra ocasiao, escreveu
também:

»

No tocante ao principio da legalidade tribu-
taria, também ele, em si mesmo e articulado
com o principio da legalidade or¢amental (ou
da anualidade dos impostos, artigo 108.°), ndo
se mostra inconcilidvel com a retroactividade de
leis fiscais. E o que parece mais razodvel e con-
forme ao entendimento natural das disposicdes
constitucionais pertinentes, mormente do ar-
tigo 106.°, e, quando menos, tal regra ou direc-
tiva, «sobretudo em face das razdes histéri-
cas [...], nao é suficiente para conduzir 2
conclusdo de um principio ndo escrito de irre-
troactividade da lei fiscal nas leis constitucionais».
(Cf. Parecer n.° 14/82, in Boletim do Ministério
da Justica, n.° 318, p. 224.)

Insiste, contudo, alguma doutrina em considerar
decorrente do principio da legalidade a proibigdo da
lei fiscal retroactiva, mas sob um outro perfil, cen-
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trado agora na questdo de saber se hd ou ndo razdes
anélogas as que, no dominio do direito penal, leva-
ram & consagragio como téte de chapitre da regra
nullum crimen, nulla poena sine lege proevia, de
forma a aplicar no direito fiscal idéntico principio:
nullum tributum sine lege proevia. Diga-se que esta
perspectiva ndo pode colher pela diversidade da natu-
reza dos conceitos que tem por referéncia. De facto,
néo pode dizer-se que a ratio de uma disposi¢do como
a do artigo 29.° da lei fundamental, ou mesmo do
n. 7 do artigo 32.°, se identifica com o fundamento
do principio da legalidade a que hé-de obedecer-se
no dominio fiscal. No primeiro, estabelece-se, como
decorréncia da regra da legalidade, a proibigdo da
incriminagdo, definicdo de perigosidade, pena ou me-
dida de seguranca que nio derivem da lei anterior,
vedando-se, assim, o agravamento retroactivo, mas
admitindo-se a aplicabilidade retroactiva da lex mitior.

No n.° 7 do artigo 32.° consagra-se a regra do juiz
natural, proibindo-se que uma causa criminal possa
ser subtraida a tribunal cuja competéncia esteja fixada
em lei anterior.

Ora, é fécil de ver que estes fundamentos, por
estrutura e natureza, n#o sdo transferiveis, & luz de
qualquer artificial transmutagdo, para o campo do
direito fiscal. S6 o seriam se o imposto, como ente
juridico, fosse reconduzivel & figura de sang¢do penal,
o que ¢é, a todas as luzes, um absurdo.

O tributo é hoje encarado como um instrumento
de politica social e, em qualquer regime, ele cumpre
a sua fungdo tipica, tradicional, de colectar receitas
para as afectar &s despesas exigidas pelo funciona-
mento e interven¢io do Estado na vida social (fungéo
fiscal), de distribuigdo equitativa dos encargos piblicos
pelos contribuintes (fung@o distributiva) e, mais inten-
samente desde a terceira década do nosso século, tem
sido utilizado como meio actuante na definigio de
politicas econdémico-financeiras integrantes das welfare
policies do nosso tempo (fungdo econdémica).

Outro dos argumentos igualmente utilizados por
quem vé na ndo retroactividade de lei fiscal um prin-
cipio constitucional é o de que a lei tributdria re-
troactiva viola o principio do Estado de direito de-
mocrético.

Vejamos, porém, se assim é.

Ao elevar tal principio a fundamento da ordem
constitucional, o legislador constituinte ndo pretendeu
esquecer, nem esqueceu, toda a evolugdo das insti-
tuigdes politicas que compdem o Estado, do seu papel
¢ das suas relagbes com a sociedade € o individuo.
O sentido do principio proclamado hi-de colher-se,
ndo numa formulagdo teorética, mas sim sobre a glo-
balidade da ordem juridica constituida, na exacta
ponderagdo da sua evolugdo. Dai que o Estado de
direito dos nossos dias ndo possa ser enformado pelos
mesmos momentos caracterizadores do Estado sujeito
3 lei e ao direito do periodo liberal. Se assim fosse,
ficariam sem sentido as conquistas sociais que encon-
traram sede na lei fundamental de 1976. A ideia
da realizagdo da justica ndo se obtém j4, como no
periodo liberal, pela limitagdo dos fins e tarefas do
Estado a garantia da liberdade e seguran¢a da pessoa
e da propriedade individual. As ideias de justiga,
liberdade e seguranga passaram, no Estado social de
direito — no Estado de direito democréitico, como
se diz na actual Constituigdo —, a ter conotagdes di-
versas que inculcam a necessidade da intervengdo do

poder politico, sacrificando muitas vezes o individual
ao social, respeitados os direitos fundamentais. Nasce,
assim, o conceito de justi¢a social.

O principio do Estado de direito resultard, pois,
de uma clara dialéctica, de um constante equilfbrio
entre outros principios ordenadores, havendo, em cada
momento, que sopesar os interesses em questio em
termos de se vislumbrar se h4 ou ndo subversio do
principio.

Sera dispensével enunciar agora, ainda que resu-
midamente, todos os elementos que caracterizam um
Estado de direito democrdtico. Mas ¢ indiscutivel
que entre tais elementos se contém o da protecgido da
confianga dos cidaddos face a actuagio do Estado:
€ decerto uma exigéncia juridica fundamental a de
que o Estado ndo actue por forma a pdr em crise
os direitos e as expectativas que os cidaddos legitima-
mente constitufram & sombra da ordem juridica vi-
gente — o Estado ndo deve agir de forma a trair a
confianga dos cidadidos.

A protecgao destes direitos e expectativas ndo pode,
porém, deixar de levar em conta a dimensdo de jus-
tica social que o Estado de direito hoje comporta,
e que atrds se sublinhou.

Ora, se se tiver isto em consideragdo, pensa-se que
nem mesmo desse principio genérico — verdadeira-
mente basilar da nossa ordem constitucional —, que
é o principio do Estado de direito democrético, se
pode extrair uma proibicao absoluta de leis fiscais
retroactivas.

Em suma: & luz de quanto precede, pensa-se que
este Tribunal Constitucional nio pode concluir — con-
trariamente ao que se afirma no requerimento apresen-
tado pelo Presidente da Repiblica— que a actual
Constituigdo consagra implicitamente o principio da
proibicdo, em geral, de leis fiscais retroactivas.

3 — Perspectiva actual (sequéncia):

Da circunstincia de a Constituigdo ndo consagrar,
sequer implicitamente, um principio genérico de proi-
bicdo de leis fiscais retroactivas, deverd entdo con-
cluir-se pela constitucionalidade de toda e qualquer
norma fiscal com aquele alcance? Decerto que ndo.

E que, se o principio da protecgio da confianga,
insito na ideia de Estado de direito democrético, ndo
exclui em absoluto a possibilidade de leis fiscais re-
troactivas, exclui-a seguramente quando se esteja
perante uma retroactividade intolerdvel, que afecte de
forma inadmissivel e arbitrdria os direitos e expecta-
tivas legitimamente fundados dos cidaddos contri-
buintes.

Esta a doutrina que entre nés j4 a Comissao Cons-
titucional teve oportunidade de firmar em diversas
ocasiGes, mormente no Parecer n.° 14/82, j4 citado,
de que vale a pena transcrever os passos mais signi-
ficativos. Assim:

E o que desde logo se passa com o principio
do primado do Estado de direito democritico,
consignado no predmbulo da Constituigio e que
se precipita em muitas das suas normas. Um tal
principio garante seguramente um mifnimo de
certeza nos direitos das pessoas e nas suas expec-
tativas juridicamente criadas e, consequentemente,
a confianga dos cidaddos e da comunidade na
tutela juridica [...]. Daf ndo deriva que toda a
norma retroactiva deve reputar-se inconstitucional,
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mas s6 aquela que viola de forma intolerdvel a
seguranga juridica e a confianga que as pessoas
e a comunidade tém obrigagdo (e também o di-
reito) de depositar na ordem juridica que as rege.

E a seguir:

No desenvolvimento desta ideia, o Acérddo
n.° 437 refere que o principio da confianga ndo
pode haverse por intoleravelmente ofendido
— n#o havendo, assim, uma retroactividade cons-
titucionalmente ilegitima — quando, entre outras
hipéteses [...], a confianga (do cidadéo) no re-
conhecimento da situagdo juridica ou das suas
consequéncias se revele materialmente injustifi-
cada, sempre que a situagdo juridica ndo era
clara ou inequivoca, de tal modo que o cidaddo
poderia e deveria contar com a eventualidade
do seu posterior esclarecimento num ou noutro
sentido; ou, de uma maneira geral, quando razdes
imperiosas de interesse publico — e, nomeada-
mente, nas palavras de Gomes Canotilho, a adop-
¢do de medidas positivas de conformagdo so-
cial — se sobrepéem visivelmente & tutela dos
valores da seguranga ¢ da certeza juridica.

E mais adiante:

Tais solugdes, se¢ bem entendemos as coisas,
conduzirdo, afinal, a ideia de que a retroactivi-
dade das leis fiscais serd constitucionalmente legi-
tima quando semelhante retroactividade ndo for
«arbitrdria» ou «opressiva» e ndo envolver assim
uma «violacdo demasiado acentuada» do prin-
cipio da confianga do contribuinte. Equivale isto
a dizer — visualizada a questio de outro an-
gulo — que a retroactividade tributdria terd o
benepldcito constitucional sempre que as razoes
de interesse geral o reclamem e o encargo para
o contribuinte se n@o mostrar desproporcionado —
e mais ainda o terd se tal encargo aparecia aos
olhos do contribuinte como verosimil ou mesmo
como provdvel.

E em nota esclarece-se:

Afastadas deste modo as solugdes extremistas
sub specie constitutionis, a retroactividade ndo €
sempre proibida, mas também néo é sempre per-
mitida — caberd encontrar, caso a caso, a solu-
¢do adequada sob o ponto de vista da consti-
tucionalidade das leis tributdrias de aplicagdo
retroactiva. No mesmo sentido concluiram Bar-
bosa de Melo, Cardoso da Costa e Vieira de
Andrade, no seu Esfudo e Projecto, ja referido:
«ndio se pretende afirmar que devam conside-
rar-se constitucionalmente licitos todos e quais-
quer impostos ‘retroactivos’, nomeadamente o0s
eivados de ‘auténtica’ retroactividade: hé aqui
limites que de modo algum podem transpor-se
e que derivam do principio da protec¢éo da con-
fianca, insito na ideia de Estado de direito. Sim-
plesmente, e sem que para isso haja necessidade
de referi-los expressamente na Constitui¢do, hé-de
ser a jurisprudéncia, com o apoio da doutrina, a
tragd-los em cada caso».

Resta acrescentar que a doutrina que acaba de ser
exposta vai em conformidade com os ensinamentos

quc se colhem em ordenamentos constitucionais par-
ticularmente significativos: quer, v. g., no da Repiblica
Federal da Alemanha — cujo Tribunal Constitucional
nio deixa de admitir a retroactividade de leis fiscais
em situagSes como as consideradas no Parecer n.° 14/
82 da Comissdo Constitucional, e desde logo quando se
esteja perante o que considera retroactividade «inau-
téntica» —, quer no dos Estados Unidos da América,
onde a jurisprudéncia quase uniforme se tem orientado
no sentido de admitir a inconstitucionalidade unica-
mente quando a lei retroactiva se revele arbitrary,
very oppressive, drastic (cf. as indicagdes respectivas,
para ambos os ordenamentos constitucionais, ainda
no citado parecer).

4 — Aplicacdo da doutrina precedente ao caso em
aprego:

E indiscutivel que o imposto estabelecido pelo di-
ploma em aprego assume caricter retroactivo, em
maior ou menor grau; pode mesmo falar-se, no caso,
de uma manifesta retroactividade e até de uma inten-
cional retroactividade: de facto, sdo apenas rendi-
mentos produzidos antes da entrada em vigor do
diploma em causa que s#o atingidos pelas suas normas
de incidéncia.

E, pois, indiscutivel que o imposto em questdo vem
afectar a expectativa que os contribuintes podiam
ter criado de que os seus rendimentos por ele atingidos
ou ndo seriam pura e simplesmente tributados ou
ndo viriam a sofrer uma nova tributagao.

A pergunta que se pde a este Tribunal, & luz da
doutrina que precedentemente ficou exposta, €, pot-
tanto, e em resumo, a seguinte: deverd essa modifi-
cagio das expectativas dos contribuintes considerar-se
como envolvendo uma intolerdvel violagao do principio
da confianga, essencial & ideia do Estado de direito
democrétrico, tal que a retroactividade do imposto
em apreco deva terse como constitucionalmente
inadmissivel?

A resposta que o Tribunal d4, ponderadas atenta-
mente todas as circunstincias que se impdem 2 sua
consideragdo, é que nao.

Decerto que ndo pode deixar de conhecer-se que
a retroactividade que afecta o imposto criado pelo
Decreto n.° 32/111 da Assembleia da Reptiblica é bem
mais intensa do que a que caracterizava as espécies
tributarias sobre que recafram os pareceres ja referidos
da Comissdo Constitucional, nomeadamente o Pare-
cer n.° 14/82. E inquestiondvel que o Tribunal tem
agora diante de si uma hipStese, sob esse ponto
de vista, mais grave ou mais gravosa para os contri-
buintes, ¢ uma hipétese — deverd mesmo dizer-se —
que ndo pode constituir paradigma do comportamento
normal e usual, em matéria tributiria, num Estado
de direito democrético.

Sem embargo disto, porém, entende o Tribunal que
no presente caso ocorrem circunstincias que se sobre-
poem a que acaba de se salientar, circunstancias que
logo se manifestam no carécter extraordindrio e tran-
sitério do imposto em questao.

E que ndo se estd perante uma tributacdo «normal»
e destinada o integrar duradouramente o sistema fiscal
como instrumento corrente de obtencdo de recursos
em cada ano econémico. Trata-se, sim, de um imposto
que visa atalhar uma situagdo excepcional de défice,
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ocorrendo numa conjuntura econémico-financeira de
crise e reclamando medidas urgentes e imediatas para
a sua contengdo. Ora, este condicionalismo especifico
em que o imposto em causa é criado e a natureza que
em vista disso 0 mesmo imposto assume ndo podem
ser ignorados por este Tribunal na emiss@o do juizo
que lhe é solicitado. Um juizo que — como antes
se viu — a doutrina reclama como devendo ser emi-
nentemente casufstico.

Com efeito, é facto notério a grave crise financeira
que o Pais atravessa, sendo disso testemunho quanti-
ficdvel os sucessivos e cada vez mais onerosos emprés-
timos internacionais contraidos.

A esta luz sobressai ainda com mais vigor a ideia
expressa por Grottanelli de Santi, nestes termos:
«a retroactividade pode ser de todo reclamada e tor-
nada necessdria para a consumagao dos objectivos da
Constituigdo e para a realizagdo do tipo de sociedade
que ela visa» (in Profili costituzionali della irretrotti-
vita delle legge, Milano, 1970, p. 239).

Desde logo, quem poderd razoavelmente negar que
é legitimo ao Estado, e muito em particular a8 Assem-
bleia representativa da comunidade politica, tomar
medidas provisérias da natureza daquelas que estdo
em apreciagdo, independentemente da sua bondade,
popularidade ou justeza? Tanto mais que essas me-
didas, assumidas em manifesto ambiente de crise
financeira, ndo podetdo ser reputadas como de todo
«improvdveis» ou «imprevisiveis» e ainda porque
existe uma proporcionalidade entre a necessidade
actual, momentinea e proviséria, de receitas extraor-
dindrias e as medidas parlamentares impostas, também
com cardcter momentidneo e provisério. Dai dever
falar-se em razoabilidade destas medidas e ndo em
arbitrariedade. Destarte a confianca dos cidaddos
também na@o terd sido intoleravelmente atingida por
elas.

Tanto mais que a situagdo financeira do Estado
ao longo do ano de 1983 ndo foi perfeitamente defi-
nida, pois que ndo chegou a ser emitida lei que
«acertasse» as linhas gerais do orgamento do Estado
para 1983; apenas e fundamentalmente a Assembleia
da Reptiblica aprovou a Lei n.° 2/83, de 18 de Feve-
reiro, que se limitou a dispor sobre o orgamento pro-
visério do Estado para 1983. Sem essa pega funda-
mental da nosso organizacg@io financeira ndo seria de
todo inverosimil admitir que se registassem alteragdes
de fundo na legislagdo tributdria, ainda que com
referéncia a factos passados.

E relativamente 2 situagdo particular dos funciond-
rios publicos e equiparados, agora extraordinariamente
tributados, ndo se quer deixar de dizer que j& os
artigos 18.°, n.° 1, alinea b), da Lei n.° 40/81, de
31 de Dezembro, e 16°, n° 1, alinea b), da Lei
n° 2/83, de 18 de Fevereiro, haviam autorizado o
Governo a sujeitd-los a imposto profissional, pelo que
neste caso especifico a sua tributagdo pelos rendimentos
profissionais de 1983 ndo seria de todo em todo
inesperada.

Seja, porém, como for, e ainda que ndo se queira
atribuir as considera¢fes anteriormente referidas um
particular relevo, sempre serd de relembrar, para
concluir, que a proteccdo de uma expectativa ve-
rosimil e do célculo provdvel do contribuinte ndo
podera ser, de per si, tomada como um valor abso-
luto, aferidor, sem mais, da legitimidade constitucio-
nal do tributo. De facto, e isto ainda na linha do

Parecer n.° 14/82, da Comissio Constitucional, o prin-
cipio do Estado de direito democrético ndo € poster-
gado quando razbes imperiosas de interesse ptblico
se sobrepuserem visivelmente & tutela dos valores da
seguranga e da certeza juridicas.

Il — Quanto ao segundo ponto

Outra questdo que se poderia suscitar seria a de o
diploma em aprego haver sido apresentado e votado
na AR desenquadrado de qualquer alteragdo orga-
mental. Ou seja: criam-se receitas mas ndo se diz
que despesas vao elas cobrir, assim se torneando uma
das fungles constitucionalmente cometidas ao Orga-
mento do Estado, que é a de, num documento unitério,
relacionar o conjunto das receitas e das despesas
piablicas. Daf que — pode dizer-se— ou se estd a
violar a regra da unidade orgamental ou entfio a al-
terar o Orgamento por uma via constitucionalmente
inidénea: o que se impunha, sim, era fazer aprovar
uma lei de alteragdo orgamental, observando os céno-
nes explicita ou implicitamente estabelecidos no ar-
tigo 108.° da Constituigéo.

A verdade, porém, é que esta argumentagdo seria
de todo improcedente, porquanto se baseia numa
premissa constitucionalmente inexacta — ou seja, por-
quanto pressupde uma exigéncia que a Constituigdo
ndo faz: a de que qualquer lei criadora de receitas
tenha de constar de uma lei orgamental ou entdo,
e pelo menos, de ser acompanhada de alteragdo simul-
tanea do Orgamento. Debalde se percorrerd a Cons-
tituicdo & procura de tal principio: ele ndo se encontra
efectivamente 14. Certo que tem sido prética corrente
entre n6s a de incluir anualmente na Lei do Orga-
mento as alteragOes fiscais destinadas a vigorar no ano
a que essa lei respeita (ou, e mais vulgarmente, as
autorizagOes legislativas ao Governo para ir intro-
duzindo essas alteragGes); e certo que essa pritica é
legitima e até pode ter-se como sauddvel. Mas a ver-
dade é que ela nao é constitucionalmente imposta
(e deve dizer-se, de resto, que em certos outros orde-
namentos constitucionais ndo seria mesmo autorizada);
em lugar dessa prética, bem podia o Governo apre-
sentar € a Assembleia aprovar, primeiro, as leis cria-
doras de novas receitas ou modificadoras das receitas
existentes e, depois, aprovar a lei orgamental em con-
formidade com essas outras leis. Mas, se o Governo
podia fazer isto no inicio do ano, entio é seguro
que também o pode e podia fazer a meio do ano
econémico, quando confrontado com a necessidade
de obter novas receitas para cobranga imediata. Em
suma: uma coisa € a criagio de receitas e a respectiva
lei e outra a sua orcamentagdo. Trata-se de dois
momentos diversos, € no caso em aprego estd apenas
em questdo o primeiro; ora, como a Constituigdo
nao impde a sua ligagdo incindfvel, nem sequer crono-
l6gica, da falta dessa ligagdo ndo pode extrair-se
nenhuma inconstitucionalidade.

Assim, parece fora de divida que o decreto em
aprego ndo altera, por si s6, 0 orcamento em vigor,
limitando-se a criar um novo imposto, na sequéncia
do qual serdo cobradas receitas ndo previstas no
orcamento vigente, o que apenas postula a necessidade
de, oportunamente, a Assembleia da Reptblica apro-
var um or¢amento suplementar para o ano econémico
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cm curso, no qual terao obrigatoriamente de ser con-
templadas as receitas provenientes do mencionado
imposto.

Ili — Quanto ao terceiro ponto

Uma outra ordem de questdes que poderia even-
tualmente ser suscitada diz respeito ao cumprimento
das disposigGes constitucionais atinentes a estruturagéio
do sistema fiscal.

Numa primeira linha, poder-se-ia dizer que o objec-
tivo da «repartigdo igualitdria da riqueza e dos ren-
dimentos», fixado para o sistema fiscal pelo n.° 1 do
artigo 106.° da Constituigdo, ndo é respeitado pelo
decreto em aprego, na medida em que o novo imposto
tributaria essencialmente os rendimentos do trabalho,
€ com uma taxa proporcional e nao progressiva, espe-
cialmente gravosa para aqueles que tém rendimentos
mais baixos.

Nio se tem por exacta esta argumentagdo, na parte
em que pretende concluir pela violagdo do mencionado
n.° 1 do artigo 106.° da Constituigao.

Com efeito, o objectivo perseguido por aquela dis-
posi¢do constitucional é atribuido ao sistema fiscal na
sua globalidade, e nao a todos e a cada um dos impostos
que parcelarmente o integram. Assim, aquele normativo
constitucional apenas seria violado caso se compro-
vasse que a introdugdo do novo imposto alteraria irre-
missivelmente a actual estrutura do sistema fiscal por-
tugués, de tal forma que os objectivos que hoje o
animam resultariam distorcidos, verificando-se uma
contradicdo com o objectivo constitucional apenas
como resultado da criagdo do novo imposto.

Ora, ndo se vé que tal facto se possa considerar
demonstrado, tendo em conta, por um lado, o peso
relativo do imposto que ora se pretende criar no
conjunto do nosso sistema fiscal e, por outro lado, o
caricter extraordinirio e meramente transitério do
mencionado imposto.

Numa segunda linha, poder-se-ia ainda dizer que o
imposto em causa ndo respeitaria o preceituado no
n.° 1 do artigo 107.° da Constitui¢do, o qual determina
que «o imposto sobre o rendimento pessoal visard a
diminuicdo das desigualdades e seri tinico e progres-
sivo, tendo em conta as necessidades e os rendimentos
do agregado familiar».

Por esta via, resultaria violado o principio da pro-
gressividade da taxa tributdria do imposto sobre o
rendimento, com manifesto desfavor para os rendi-
mentos pessoais mais exfguos, e isto porque as taxas
fixadas no artigo 3.° do decreto cobrem um universo
indiscriminado, ndo prevendo situagbes de riqueza e
de fortuna diversificadas.

Cumpre, porém, atalhar, antes de mais, que aquelas
regras constitucionais se dirigem a um imposto dnico
sobre o rendimento pessoal, imposto esse ainda ndo
implementado pela lei ordindria. Poder-se-4, ndo obs-
tante, ripostar que, até a sua implementagdo, aqueles
principios hao-de ser necessariamente respeitados pelos
impostos parcelares que incidem sobre os rendimentos
pessoais e que, de alguma maneira, representam na
actualidade a esséncia daquele imposto tnico.

Todavia, e ainda que se aceite que tais impostos
parcelares devem respeitar, enquanto globalmente con-
siderados, o apontado principio da progressividade,
ndo parece que se deva exigir o respeito de tal prin-
cipio relativamente a cada um deles, de per si, na

medida em que essa progressividade tem de ser afe-
rida relativamente ao conjunto da carga fiscal inci-
dente sobre o rendimento pessoal. Com efeito, s
deste modo se alcangaria inteiro acatamento do espi-
rito do citado preceito constitucional, o qual estabe-
lece o principio da progressividade relativamente ao
imposto Unico, hoje ainda «representado» pelo con-
junto dos diversos impostos parcelares sobre o ren-
dimento e pelo imposto complementar, e ndo por
qualquer deles, autonomamente considerado.

Assim sendo, muito embora as taxas previstas no
artigo 3.° do decreto nio respeitem o principio da
progressividade, nem por isso deixa de continuar a
tributagdo do rendimento pessoal a ser sujeita a uma
taxa progressiva, tendo em conta as taxas fixadas na
lei fiscal para outros impostos sobre o rendimento,
designadamente o imposto profissional e o imposto
complementar.

Dir-se-4 que a progressividade origindria dos im-
postos sobre o rendimento pessoal resulta diminuida
ou mitigada com a criagdo do novo imposto. Assim
acontece, efectivamente. Todavia, este facto ndo pre-
judica nem pde em causa o respeito pelo principio
da progressividade que por inteiro permanece, na me-
dida em que a progressividade da tributagdo do ren-
dimento pessoal, embora atenuada, ndo é suficien-
temente afectada por forma a poder considerar-se
violado o contelddo essencial daquele preceito cons-
titucional.

De resto, esta atenuagdo da progressividade tem
um caricter meramente transitrio, dada a natureza
extraordindria do imposto.

IV — Quanto a0 quarto ponto

O artigo 1.° do decreto em aprego dispde que
o produto do imposto extraordindrio por ele criado
«reverte integralmente para o Estado».

Este inciso pode ser interpretado no sentido de
que se pretendeu excluir da participagdo na respec-
tivaereceita quer as regides auténomas quer 0s muni-
cfpios, em eventual contradigdo com o disposto, res-
pectivamente, na segunda parte da alinea f) do ar-
tigo 229.° e no artigo 255.° da Constituigdo.

Ainda, porém, que assim deva ser interpretado o
artigo 1.° em questdo, 0 que se ndo tem inteiramente
por seguro, o certo € que tal circunstincia também
nao € susceptivel de gerar a inconstitucionalidade
daquele preceito.

E que as disposi¢des constitucionais acima citadas
ndo podem deixar de ser interpretadas no sentido de
consentirem o langamento de impostos de caricter
extraordindrio cujo produto reverta inteiramente para
o Estado quando ocorram circunstincias excepcio-
nais, nomeadamente de crise econémico-financeira,
que justifiquem esse comportamento legislativo.

Decerto que o legislador constitucional, ao estabe-
lecer os principios constantes dos artigos atrds men-
cionados, teve basicamente presente um quadro de
normalidade financeira e, consequentemente, tdo-sé
os impostos ordindrios correntes, razdo pela qual
devem poder haver-se por excluidos daquele quadro
os impostos extraordindrios e n@o permanentes dita-
dos por razdes de manifesta excepcionalidade.

Nestes termos, o Tribunal Constitucional ndo se
pronuncia pela inconstitucionalidade das normas cons-

>
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tantes dos artigos 1.° ¢ 3.° do Decreto n.° 32/III da
Assembleia da Reptiblica.

Lisboa, 12 de Outubro de 1982.— José Joagquim
Martins da Fonseca — Messias José Caldeira Bento —
Luis Manuel César Nunes de Almeida — Joaquim
Jorge de Pinho Campinos — Raul Domingos Mateus
da Silva — Antero Alves Monteiro Dinis — José Ma-
ria Barbosa de Magalhdes Godinho — José Manuel
Moreira Cardoso da Costa— Mdrio Augusto Fernan-
des Afonso — Mdrio Brito (vencido, conforme a de-
claragdo de Wwoto anexa) — Vital Martins Moreira
(vencido, nos termos da declaragio de voto junta) —
Armando Manuel de Almeida Marques Guedes.

Declaracio de voto

A tese da ilegitimidade constitucional da retroac-
tividade das leis fiscais ou, mais precisamente, das
«normas de tributagio», como é o caso das normas
em causa, tem sido defendida, mais recentemente
(e sem que a indicagdo pretenda ser exaustiva), pelos
seguintes autores: Prof. Alberto Xavier, Manual de
Direito Fiscal, 1, 1974, n.>* 77 e 78 (ainda a face
do artigo 70.° da Constituigdo de 1933); Prof. Afonso
Rodrigues Queird, Li¢des de Direito Administrativo,
1976, titulo u, capitulo 1v, n.° 3 (ressalva apenas
«situagdes extremas, quando razdes superiores do bem
comum o exijam»); Prof. Jorge Miranda, «O Predm-
bulo da Constituicio», em Estudos sobre a Constitui-
¢do, vol. 1.°, 1977, p. 17, n.° 6; Diogo Leite de Cam-
pos, «Da inconstitucionalidade do imposto comple-
mentar», in Boletim da Faculdade de Direito, vol. Lilt,
1977, p. 335, n.° 20, e «Tributagdo da familia: carga
fiscal e inconstitucionalidade», no mesmo Boletim,
vol. Lv, 1979, p. 91, n° 4; Anténio L. de Sousa
Franco, «Sistema financeiro e constituigdo financeira
no texto constitucional de 1976», in Estudos sobre
a Constituigao, vol. 3.°, 1979, p. 487, n.° 6, a), 1v [o
autor veio a modificar a sua opiniio no estudo
«A revisio da constituigdo econémica» (in Revista
da Ordem dos Advogados, ano 42, 1982, p. 601),
n 4, d), u]; Francisco S4 Carneiro, Uma Consti-
tuicdo para os Anos Oitenta, 1979, artigo 96.°, n.° 4,
e nota respectiva; Alberto F. Amorim Pereira, Nogdes
de Direito Fiscal, 1981, parte 1, capitulo vi, B, ¢);
Carlos Pamplona Corte Real, Curse de Direito Fiscal,
vol. 1, 1982, n.® 76; Prof. Pedro Soares Martinez,
Manual de Direito Fiscal, 1983, 1 parte, capitulo vi,
n.° 2.

No mesmo sentido se pronunciou o Acérddo da
22 Secgdo do Supremo Tribunal Administrativo de
29 de Outubro de 1980, in Acdrddos Doutrinais
do Supremo Tribunal Administrativo, n.° 230, p. 197.

Por mim, aceito o critério que, em matéria de legi-
timidade constitucional da retroactividade das leis
em geral, e ndo apenas no dominio da retroactividade
das leis fiscais — exceptuadas, é claro, as leis crimi-
nais ¢, depois da revisdo operada pela Lei Constitu-
cional n° 1/82, de 30 de Setembro, também as leis
restritivas de direitos, liberdades e garantias (arti-
gos 29.°, n* 1 a 4, e 18° nf 3, da Constituigdo,
respectivamente) —, foi definido pela Comissao Cons-
titucional, v. g., nos Pareceres n.* 25/81, de 28 de

Julho (in Pareceres da Comissdo Constitucional, 16.° vo-
lume, p. 257) e 14/82, de 22 de Abril (in Boletim do
Ministério da Justiga, n° 318, p. 217), e nos Ac6rdios
n.>® 437, de 26 de Janeiro de 1982, 444, de 22 de Abril
de 1982 (ambos no Apéndice ao Didrio da Repiiblica,
de 18 de Janeiro de 1983, pp. 78 ¢ 86, respectiva-
mente), e 463, de 13 de Janeiro de 1983 (in Apén-
dice ao Didrio da Repiblica, de 23 de Agosto de
1983, p. 133) —critério que é, no fundo, coinci-
dente com o defendido anteriormente por José Joa-
quim Gomes Canotilho, Direito Constitucional, 1977,
n° 13.1.3, e Direito Constitucional, vol. 11, 1981,
n° 16.2.4.4, b) [reformulado em termos idénticos
in Direito Constitucional, 3.* edi¢do, 1983, n.° 8.2.4.4,
b)], e que veio a ser também adoptado por Barbosa
de Melo, Cardoso da Costa e Vieira de Andrade,
Estudos e Projecto de Revisdo da Constituicdo, 1981,
nota 3) ao artigo 99.°, e por Cardoso da Costa, «Sobre
as autorizagOes legislativas na lei do Orgamento»,
1982, separata do numero especial do Boletim da
Faculdede de Direito — «Estudos em homenagem
ao Prof. Doutor José Joaquim Teixeira Ribeiro»,
nota 34. E, assim, ndo havendo embora na actual
Constituigdo uma proibi¢do de «normas de tributa-
¢do», «o que o legislador ndo poderd nunca € impor
a retroactividade em termos que choquem a cons-
ciéncia juridica e frustrem as expectativas fundadas
dos contribuintes cuja defesa constitui um dos prin-
cipios do Estado de direito social» (citado Parecer
n.° 25/81). Por outras palavras, que sdo as do Pare-
cer n.° 14/82: a retroactividade das leis fiscais serd
constitucionalmente legitima quando semelhante re-
troactividade nao for «arbitriria» ou «opressiva» e
ndo envolver assim uma «violagdo demasiado acen-
tuada» do principio da confianca do contribuinte.
Ou ainda de outro modo: «a retroactividade tribu-
tdria terd o benepldcito constitucional sempre que
razdes de interesse geral a reclamem e o encargo
para o contribuinte se ndo mostrar desproporcio-
nado — ¢ mais ainda o terd se tal encargo aparecia
aos olhos do contribuinte como verosimil ou mesmo
como provavel» (citado Parecer n.° 14/82).
Que dizer das normas em apreciagao?

Antes de mais, convém salientar que o imposto €x-
traordindrio por elas criado diz respeito apenas a
factos passados — sdo objecto de incidéncia, num
caso, rendimentos colectdveis respeitantes ao ano de
1982 [alineas a) ¢ b) do artigo 1.°] e, no outro,
remunerages respeitanies aos meses de Janeiro a
Setembro de 1983 [alinea ¢) do mesmo artigo] —
e isso ndo pode desde logo deixar de causar a minha
estranheza.

Quanto aos interesses em presenga:

De um lado estd —sem que no-lo seja dito em
qualquer relatério ou predmbulo — a necessidade de
angariar receitas para ocorrer a défices das contas
do Estado; do outro, o sacrificio do contribuinte.
Neste conflito deveria prevalecer, em principio, o pri-
meiro interesse, por ser geral. Mas em primeiro
lugar — e ndo se sabe, pelo menos a nivel oficial,
se essa ou oulras medidas foram, ou estdo para ser,
tomadas — haveria de recorrer, para minorar aque-
les défices, a reducao das despesas publicas, ao au-
mento das taxas dos impostos cxistentes (para o
futuro), a criagio de um novo eventual imposto
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(também para o futuro). A criagio deste imposto
com efeitos retroactivos é que me parece «arbitriria»
e envolver uma «violagao demasiado acentuada» do
principio da confianga do contribuinte.

Nem se diga que a medida assim tomada era espe-
rada, que o contribuinte j4 devia contar com ela.
Po’s a existéncia de um tao grande nimero de espe-
cialistas que defendem a inconstitucionalidade da tri-
butacao retroactiva (dai a lista que comecei por apre-
sentar), mais ainda, a prépria «falta de rigidez» ou
«flexibilidade» da solu¢do que nesta matéria se teve
por preferivel ndo sdo disso um cabal desmentido?!
Cito apenas, a titulo de exemplo, a aquisi¢do, com
o produto de empréstimo, de prédio urbano desti-
nado a habitagdo propria, isenta de contribuigio pre-
dial por quinze anos, ao abrigo do artigo 12.°, n.° 7,
do Cédigo da Contribui¢do Predial: podia o respec-
tivo adquirente razoavelmente contar que ao fim de
catorze anos viessem exigir-lhe este imposto relati-
vamente ao ano de 19827

E ja nao quero falar da injustica relativa do novo
imposto sobre as remuneragbes, na medida em que
para ela se estabelece uma taxa uniforme de 2,8 %
[alinea b) do artigo 3.°], em oposigdo, ao que julgo,
com a norma do n.° 1 do artigo 107.° da Constitui-
¢d0, que manda que o imposto sobre o rendimento
pessoal seja «progressivo» e tenha em conta «as neces-
sidades e os rendimentos do agregado familiar».

E que tal consideragio j4 tem a ver com outro
fundamento de inconstitucionalidade e, embora o Tri-
bunal Constitucional possa declarar a inconstitucio-
nalidade «com fundamento na violagdo de normas ou
principios constitucionais diversos daqueles cuja vio-
lagdo foi invocada» (n.° 5 do artigo 51.° da Lei n.° 28/
82, de 15 de Novembro), o recurso a essa faculdade
s6 se justifica quando o fundamento invocado ndo
proceda, o que, como resulta do exposto, nio é o
caso.

Em resumo: as normas em apreciagdo, porque re-
troactivas e envolvendo uma «violagdo demasiado
acentuada» do principio da confianga do contribuinte,
inerente a um Estado de direito, sdo inconstitucio-
nais.

Por isso votei vencido o presente acérddo. — Mdrio
Brito.

Declaracéo de voto

1 — Votei vencido porque entendo que o decreto
em aprego € realmente e irremissivelmente inconstitu-
cional. E € inconstitucional a vérios titulos: ndo ape-
nas pelas razdes invocadas no documento do Presidente
da Repiblica, -mas também —e, em certo sentido,
sobretudo — por outras ndo alegadas nesse documento
(o que, alids, ndo levanta qualquer dificuldade, pois,
segundo o artigo 51.°, n.° 5, da Lei n° 28/82, o
Tribunal Constitucional pode declarar a inconstitucio-
nalidade com fundamento «em normas ou principios
constitucionais diversos daqueles cuja violagdo foi in-
vocada», estando, portanto, obrigado a apreciar todos
os fundamentos que eventualmente sejam invocados
na discussdo do préprio Tribunal).

Sdo trés os fundamentos — ou, melhor, categorias
de fundamentos — que a meu ver conduzem a incons-
titucionalidade das normas cuja apreciagdo foi reque-
rida. A saber: o decreto da Assembleia da Reptblica
afronta o principio constitucional do Estado de di-

reito democrdtico (artigo 2.° da Constitui¢o), in-
fringe os preceitos materiais que regem a reparticio
dos encargos fiscais (designadamente os artigos 106.°,
n® 1, e 107.°, n.* 1 e 4), viola as regras de distri-
buicdo das receitas fiscais entre o Estado, por um
lado, e as regides auténomas e os municipios, por
outro lado (artigos 229.°, n° 7, e 255.°).

2 — As normas cuja apreciagdio € requerida sfo
inconstitucionais, em primeiro lugar, pelos motivos
aduzidos, na sua esséncia, no documento do Presi-
dente da Repdblica, ou seja, por violacdo do princi-
pio do Estado de direito democrdtico, expressamente
contido no artigo 2.° da CRP.

A natureza, o grau e a extensdo de retroactividade
do(s) imposto(s) criado(s) pelo decreto em anilise sdo
tais que violentam componentes essenciais desse prin-
cipio primacial da ordem constitucional, nomeada-
mente a seguranga € a confianca e boa fé dos cidadaos.

E indiscutivel que a CRP ndo contém uma proi-
bicdo expressa de retroactividade da lei fiscal e ndo
podem ter-se também por inquestionaveis os argumen-
tos que pretendem provar a consagragdo implicita de
tal principio, pese embora ser extensa (e valiosa muita
dela) a doutrina a sustentar tal ponto de vista.

A revisdo constitucional ndo trouxe qualquer alte-
racdo do estado de coisas constitucional anterior, ndo
sendo possivel retirar qualquer ilagdo liquida do facto
de ndo ter sido aprovada uma proposta no sentido de
consagrar o principio da irretroactividade (¢ muito
menos concluir dai que tenha havido uma consagra-
¢do implicita do principio contrério ...). Por sua vez,
o estado da jurisprudéncia constitucional encontra-se
consubstanciado sobretudo num importante parecer da
extinta Comissao Constitucional (o parecer n.° 14/82),
que, ndo abonando a tese da ilegitimidade constitucio-
nal absoluta da lei fiscal retroactiva e nio aderindo,
portanto, a tese da existéncia de um principio cons-
titucional de proibicdo de leis fiscais retroactivas, nem
por isso deixa de afirmar que a retroactividade pode
ser fundamento mediato da inconstitucionalidade.

Pode, pois, discutir-se se a CRP estabelece ou ndo
um principio de ndo retroactividade da lei fiscal; pode
até conceder-se que a solugdo correcta é de sentido
negativo. Mas, ainda que n3o possa afirmar-se que
exista um principio constitucional de irretroactividade
da lei (e da lei fiscal em particular), nunca poderia,
porém, afirmar-se que a questdo da retroactividade &
constitucionalmente irrelevante ou que perante a CRP
¢ indiferente que uma lei seja retroactiva ou nio.

A verdade é que, por natureza, a vocagio primeira
de qualquer norma é valer apenas para o futuro.
S6 assim ela pode valer como norma, como regula
agendi, como determinante ou condicionante da accio
ou conduta juridica dos cidaddos; quando pretende
aplicar-se ao passado, passa a valer apenas como pa-
drdo de juizo sobre os factos transactos mas nfio como
auténtica norma. Quer isto dizer que a retroactivi-
dade ndo pode ser regra, mas apenas excep¢do, e que,
mesmo quando ndo seja proibida esta, sempre ela
terd de ser justificada e, ainda quando justificada,
nunca poderd pSr em causa valores ou principios
constitucionalmente protegidos.

Concedido, pois, que o facto de ser retroactivo ndo
basta, s6 por si € apenas por isso, para o tornar incons-
titucional, haverd sempre que indagar se a retroac-
tividade era necessdria (os males, mesmo os nio
ilicitos, tém ao menos de ndo serem gratuitos ou arbi-
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tririos) e se a retroactividade ndo assume tal dimen-
sdo e tal natureza que atinja no seu cerne o préprio
principio do Estado de direito democrdtico.

Também este ponto faz parte integrante da doutrina
estabelecida pelo citado parecer da Comissdo Consti-
tucional (que néo pode, pois, ser lido s6 por metade).
Com maior forga vale o argumento apés a reviséo
constitucional, agora que o principio do Estado de
direito democréitico entrou expressamente a fazer
parte do léxico normativo da Constituigio, nos arti-
gos 2° e 9.° (quando antes apenas era mencionado
no predmbulo). ’

Ora, o «imposto extraordindrio» que o decreto em
apreco pretende criar cai flagrantemente sob a algada
dos critérios entdo definidos por aquela jurisprudén-
cia. Note-se a partida que o caso agora em andlise
difere completamente do que fora analisado pela Co-
missdo Constitucional. Nessa altura tratava-se da cria-
¢3o de um adicional ao imposto complementar relativo
ao ano anterior, numa altura em que tal imposto
ainda ndo tinha sido liquidado nem cobrado. Agora,
porém, tratase de uma retroactividade integral, de
primeiro grau, a 100 %. Os cidaddos vdo ser obriga-
dos a pagar novos impostos por rendimentos cujos
impostos jé pagarant Trata-se de uma auténtica e ver-
dadeira repetigio fiscal, de uma novagdo de relagdes
fiscais jd extintas. Noutros casos, alifis, nem disso se
trata, pois estdo em causa rendimentos que n#o esta-
vam sujeitos a imposto ou estavam dele isentos.

Uma fronteira entre a retroactividade fiscal admis-
sivel e a inadmissfvel haveria de ser, segundo julgo,
precisamente o facto de um facto fiscalmente rele-
vante j se encontrar ou ndo totalmente extinto. Cabe,
aligs, referir, para quem atribui significado ao ele-
mento histérico na interpretagdo constitucional, que
se hé conclusio que razoavelmente possa ser retirada
da discussio da AR aquando da revisdo constitucio-
nal, essa é a de que tal limite esteve sempre presente
como fronteira decisiva. E talvez seja importante tam-
bém referir que, achando-se relevante a jurisprudéncia
estrangeira (sobretuda alemd e italiana) sobre o as-
sunto, ndo conhego caso nenhum em que Os respec-
tivos tribunais constitucionais tenham considerado néo
desconformes 3 constitui¢io casos de retroactividade
desta natureza.

Em segundo lugar, tal imposto retroactivo era total-
mente imprevisivel. Nem a lei orgamental, nem o Pro-
grama do Governo, nem as declaragbes oficiais dos go-
vernantes, nem os programas eleitorais dos partidos ora
coligados no Governo alguma vez adiantaram, ou se-
quer sugeriram, a eventualidade de criagdo de impostos
desta natureza. Alguns impostos novos eram sugeri-
dos realmente na lei orcamental, a impender sobre
os «sinais exteriores de riqueza», entre os quais eram
mencionados impostos que. pela sua natureza n&o co-
locariam, nos mesmos termos, 0 problema de retroac-
tividade. Acontece, porém, que esses tais impostos
nao vieram a ser criados (na sua maior parte), tendo
sido substituidos por impostos de natureza radical-
mente diversa: em vez dos «sinais exteriores de ri-
queza» veio o imposto sobre os rendimentos do tra-
balho jd tributados, ou que estavam isentos ... Este
«imposto extraordinério» surge, assim, de surpresa,
inesperadamente, ainda por cima quase no final do
ano, e para ser liquidado e cobrado a curto prazo,
de tal modo que lesa gravemente as expectativas e os
planos de vida dos cidaddos — se ndo mesmo as res-

ponsabilidades financeiras assumidas por eles— e a
sua seguranga econémica e juridica. Ndo vejo como
seja possivel imaginar hip6teses de mais profundo
atentado 3 boa fé e seguranga dos cidaddos e ao prin-
cipio da confianca no Estado. Para referir um caso
exemplar, veja-se o dos cidad@ios que, tendo adquirido
casa para habitagdo prépria, tinham a garantia de
isengdo, nos termos do Cédigo da Contribuigdo Pre-
dial, da respectiva contribuicdo durante vérios anos
¢ que agora, subitamente, se véem também obrigados
a pagar um imposto de que razoavelmente se julga-
vam isentos ..

Em terceiro lugar, ndo se pode argumentar seria-
mente que o montante do imposto seja despiciendo.
Para tomar em conta apenas a parte respeitante ao
imposto profissional, talvez este imposto «extraordi-
nario» possa ser julgado de pequena monta por quem,
sendo titular de altos rendimentos, vai pagar uma taxa
substancialmente inferior & do imposto profissional
«ordindrio». Mas j4 o mesmo ndo pode, sem insen-
satez, dizer-se em relagdo aqueles que, tendo baixas
remuneragbes, vio ter de pagar outro tanto do que
ja pagaram em imposto pelos mesmos rendimentos.

Finalmente, nem sequer se¢ pode dizer que tal im-
posto retroactivo possa ser justificado por uma neces-
sidade de salvagdo ptiblica. Ndo se questiona a deci-
sdo dos 6rgios politicos de direcgio do Estado de
criar novas receitas fiscais, de modo a diminuir o
défice orcamental previsivel para este ano. O que
ndo pode, todavia, deixar de ser relevante em sede
de juizo de legitimidade constitucional é o que o
Estado ndo pode argumentar com a necessidade pu-
blica para justificar medidas que lesem direitos e legi-
timos interesses dos cidaddos, quando poderia obter
o mesmo resultado por meios ndo inconstitucionais.
Ora, estavam abertas ao Estado vérias outras vias
fiscais para obter o mesmo volume de receita, sem
ser através de impostos tdo retroactivos como aqueles
criados por este decreto e tdo violentamente lesivos
dos direitos e expectativas dos cidaddos. Os érgdos de
direcgo politica do Estado sdo certamente livres de
escolher os meios de politica para prosseguir os objec-
tivos por eles estabelecidos: mas, de entre os meios
possiveis, devem escolher os que ndo conflituem com
a Constituicio. Nio sucede isto neste caso. Com efeito,
a retroactividade deste imposto ndo deixa de ser carac-
terizada por uma alta dose de arbitrariedade. Arbi-
trario, desde logo, porque ndo estd provado (pelo
contrario) que nao havia meios de obter o mesmo
resultado (cerca de 18 milhdes de contos em receitas
fiscais) sem recurso a medidas retroactivas, ou téo
retroactivas. Arbitririo também na selecgdo dos ren-
dimentos colectdveis escolhidos — sobretudo assente
nos respeitantes ao imposto profissional —, deixando
de lado impostos como o complementar (em relagdo
ao qual se poderia mesmo dizer que ndo haveria au-
téntica retroactividade, pois no ano em curso a com-
petente relagdo fiscal ainda se ndo encontra extinta)
ou outros impostos sobre o patriménio, como, por
exemplo, o de sucessGes e doagdes (em relagdo ao
qual dificilmente se poderia falar em qualquer viola-
¢do de confianga dos cidaddos). .

Uma das razdes que a doutrina costuma mencionar
para julgar ndo intolerdvel a retroactividade de leis
fiscais é a de que esta tenha objectivos de conforma-
¢ao social: seriam os objectivos do «Estado social»
a justificar excep¢Ges ao Estado de direito. O argu-
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mento ndo deixa de ter ressondncias historicamente
equivocas ¢ comprometedoras e sé inadvertidamente
poderd ser acete pelo seu valor facial. Mas no caso
concreto o argumento seria totalmente inapropriado.
Nédo se vislumbra neste imposto qualquer objectivo
— pelo menos legitimo — de conformagdo social,
sendo finalidade declarada de todo o «pacote fiscal»
tao chamente a de obter alguns milhdes de contos
que m'norem, alids em escassa percentagem, o défice
or¢amental. E quando esses milhdes vdo ser obtidos
sobretudo & custa de rendimentos do trabalho e pe-
sando em particular sobre os titulares de menores ren-
dimentos, invocar como justificagdo da retroactividade
a realizagdo dos objectivos sociais da Constituigdo ou
da edificagdo da sociedade que ela visa — que, é bom
lembré-lo, é a sociedade socialista enquanto democra-
cia econémica, social e cultural plenamente realizada
(artigo 2.° da CRP) —, isso ndo seria apenas desca-
bido, tocaria porventura as raias da perversidade.

Eis porque, em minha opinido, a retroactividade
qualificada deste imposto o torna intoleravelmente vio-
lador de componentes essenciais do Estado de direito
democrético configurado na Constituigao.

3 — O segundo fundamento determinante da in-
constitucionalidade das normas do decreto em anélise
reportam-se a violagdo dos principios materiais da
constituigdo tributdria, designadamente dos constantes
dos artigos 106.° ¢ 107.° da CRP.

Com efeito, existe na CRP uma «constituigao fiscal»,
ou scja, um conjunto de preceitos relativos & matéria
fiscal, e, em sentido mais restrito, & matéria de im-
postos. Essa constituigdo fiscal ndo € simplesmente
formal, ndo se limita a regular o modo, o tempo, a
forma de criar, langar, liquidar e cobrar impostos.
E também uma constitui¢do fiscal material, abran-
gendo um conjunto de normas relativas & estrutura do
sistema fiscal, a0 modo de repartigdo da carga fiscal
¢ de cada um dos mais importantes impostos.

Para que um imposto seja conforme a Constituigdo
ndo basta respeitar as regras formais. E necessdrio
respeitar também as normas materiais que regem o
langamento de qualquer novo encargo fiscal, em geral,
¢ a incidéncia de cada imposto em particular. Ora é
isso que ndo sucede no presente caso.

3.1 — O modo de repartigdo da carga fiscal ndo é
const.tucionalmente indiferente. O estado ndo é livre
na selecgdo das fontes das receitas fiscais, na maneira
como distribui pelos cidaddos e categorias sociais a
quota de cada um na contribui¢do obrigatéria para
as receitas publicas.

Hi na CRP principios que regem essa matéria.
Desde logo o n.° 1 do artigo 107.°, segundo o qual
o sistema fiscal pode ter como objectivos a «repar-
ticdo igualitiria de riqueza e do rendimento e a
satisfagdo das necessidades financeiras do Estado».

Tais objectivos ndo sao separdveis. Todos os im-
postos que visam satisfazer necessidades financeiras
do Estado tém de ter em conta também o outro
objectivo. Para isso € necessario que a carga fiscal
pese mais levemente sobre os mais pobres e os que
menos rendimentos tém e mais fortemente sobre os
quc mais tém e mais ganham. E certamente contrério
a este principio um conjunto de medidas fiscais que,
visando realizar um certo montante de receitas, vé
obté-las sobretudo junto de quem menos tem ou
menores rendimentos percebe.

Por outro lado, a «constituigao fiscal» € apenas um
capitulo da «constituigdo econémica» (ou seja da
parte da Constituigdo respeitante a economia), nao
podendo portanto deixar de estar subordinada aos
respectivos principios gerais. Especificando: os objec-
tivos fiscais constantes do n.° 1 do artigo 107.° da
CRP (integrado no titulo v da parte i1 da CRP) sdo
apenas uma particularizagdo dos principios gerais cons-
tantes das normas do respectivo titulo 1, entre as
quais, por exemplo, se conta a de que «incumbe prio-
ritariamente ao Estado operar as necessdrias correc-
¢oes das desigualdades na distribuigdo da riqueza do
rendimento [alinea b) do artigo 81.°].

Afrontam certamente este principio as leis que, para
realizar um determinado montante de receitas fiscais,
distribuam de tal modo a carga fiscal que em vez
de diminuir as desigualdades, as aumentem, gravando
sobretudo os que menos tém.

Finalmente, a prépria «constitui¢io econémica» &
apenas uma parte integrante do ordenamento constitu-
cional global, compartilhando por isso dos principios
fundamentais desse mesmo ordenamento, designada-
mente os contidos nos artigos 1.°, 2.° ¢ 9.° da CRP.
Entre esses principios fundamentais conta-se o do
Estado de direito democratico apostado na realizagiio
de uma «democracia econémica e social». Contende
certamente com este principio um conjunto de medidas
fiscais que faga impender principalmente sobre os
economicamente mais débeis o maior peso dos res-
pectivos encargos.

O Estado de direito democritico também significa
a substancial igualdade fiscal. E a igualdade material
neste dominio supGe que quem mais pode arque em
maior propor¢do dos encargos.

Ora nido € isso que ocorre com esta lei. Ela é apenas
parte integrante de um «pacote fiscal» destinado a
realizar um determinado montante financeiro. Néo &
facto desconhecido. Esta publicitado pelo Governo na
meméria justificativa apresentada & Assembleia da
Repiblica, nas declaragdes produzidas pelos responsé-
veis governamentais no debate parlamentar. Trata-se
de conseguir realizar cerca de 18 milhGes de contos
com vista a reduzir em certa percentagem o défice
or¢amental do corrente ano.

Nio compete a judicatura constitucional ajuizar dos
meios mais ou menos adequados que estavam disponi-
veis para conseguir esse objectivo. Mas ndo pode a
instancia de controle de constitucionalidade deixar de
verificar se os meios escolhidos pelo Estado sdo ou
nao conformes a Constituigao.

Este decreto ndo é, pois, uma medida avulsa que
tenha de ser apreciada isoladamente. Pelo contrdrio:
ele é parte integrante de um conjunto articulado, de
um «pacote fiscal» auténomo, virado para a conse-
cucio de um objectivo unitdrio concretamente identi-
ficado. Ndo é descabido, muito menos impréprio,
analisar este conjunto de medidas fiscais na sua re-
feréncia 2 CRP. O argumento de que ndo se pode
apreciar a distribuicdo da carga fiscal por se tratar
de um imposto isolado é por isso improcedente. Trata-
-se de saber se na reparti¢do dos novos encargos fiscais
agora criados se respeitaram os critérios constitucio-
nais. N@o se apresenta dificil provar que nao.

Para obter o seu objectivo, o Estado propde-se criar
alguns impostos novos (sobre saidas para o estran-
geiro, sobre casas de lazer nocturno, etc.) e renova
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alguns impostos correntes (selo, imposto profissional,
contribuicao predial, uma parcela do imposto de capi-
tais). Mas a quota-parte do produto previsivel de
cada imposto no «bolo» dos pretendidos 18 milhdes de
contos é muito desigual. Assim, de acordo com dados
colhidos do debate parlamentar, fécil é verificar que
a maijor parte provém do chamado imposto extraor-
dindrio sobre o rendimento e, dentro desse, segura-
mente o do imposto que incide sobre os rendimentos
do trabalho.

Embora ndo seja possivel desagregar com exactiddo
as varias componentes, ndo serd temerdrio confiar nos
niimeros que apontam para que a parte dos rendi-
mentos do trabalho monte a mais de 10 milhdes de
contos. .

A participagdo do imposto profissional neste imposto
extraordindrio excederia substancialmente a quota do
imposto profissional no montante global do produto dos
impostos previstos no OGE em vigor no presente ano.
Basta reparar que no OGE deste ano, para um total
de receitas fiscais de cerca de 437 milhGes de contos,
o imposto profissional contribui com cerca de 43 mi-
IhGes, ou seja, cerca de 10 %.

Por sua vez, neste pacote fiscal extraordindrio, para
um montante de cerca de 18 milhdes de contos a
parte do imposto extraordinério correspondente a0
imposto profissional montaria a mais de 10 milhdes,
ou seja, mais de 55 %. De 10 % a 55 % € um salto
abissal. Quer dizer: este «pacote fiscal» faz impender
desmesuradamente sobre os rendimentos do trabalho
o peso da carga fiscal gerada, privilegiando assim os
rendimentos do capital (uma boa parte dos quais ndo
sdo sequer abrangidos por qualquer imposto do «pa-
cote», nem directa nem indirectamente).

E f4-lo de modo tdo discriminatério, em tal medida,
que ndo se vé como pode terse por cumprido o
objectivo constitucional da reparticdo igualitiria da
riqueza ¢ dos rendimentos e da diminui¢do das desi-
gualdades sociais. E precisamente do contrério que se
trata.

2.3 — O decreto sujeito a apreciagio do TC, na
parte respeitante ao imposto profissional, infringe ainda
directamente a CRP no que respeita aos principios
que devem reger a tributagdo pessoal, designadamente
o n.° 1 do artigo 107.°

Fécil serd argumentar que tal disposi¢do respeita
apenas ao imposto tnico sobre o rendimento, que
ainda nio existe. O argumento serd tao descabido
quanto facil é. A verdade é que os principios consti-
tucionais que hdo-de reger o futuro imposto tGnico
sobre o rendimento ndo podem deixar de valer, na
medida em que seja aplicdvel, aos impostos sobre o
rendimento actualmente existentes. A progressividade
e a personalizagdo da tributagdo dos rendimentos
pessoais ndo podem deixar de valer para os impostos
que existem. De outro modo, a inconstitucionalidade
por omissao em que o Estado estd incurso, em vez
de ser penalizada, seria premiada: ficaria livre de
conformar a tributagdo dos rendimentos pessoais.
Pior do que isso: uma tal solugdo levaria a ser pos-
sivel sustentar uma total anomalia constitucional em
matéria de tributagdo do rendimento pessoal, posigéo
que ninguém decerto, sensatamente, sustentaria. Seria o
mesmo que admitir que nada na Constitui¢do obrigaria
a que o imposto profissional tenha taxa progressiva
ou que o imposto complementar tenha taxa progressiva
e seja personalizado (isto €, tenha em conta a situagio

pessoal e familiar do contribuinte). Para atentar no
absurdo de tal légica basta reparar que ela conduziria
a nada ver de inconstitucional, por exemplo, numa
futura lei que viesse tornar regressivo qualquer da-
queles impostos.

Nido pode ser. A verdade é que as normas consti-
tucionais «positivas» — ou seja, aquelas que impSem
uma acgio ou prestagdo ao Estado — ndo se esgotam
em tornar censurdvel a omissdo indevida do Estado.
Tém uma contrapartida «negativa»: tornam ilicito qual-
quer acto que contrarie o sentido dessas normas.

Se o Estado est4 obrigado a criar um imposto tnico
sobre o rendimento, personalizado e de taxa progres-
siva, ele ndo atenta contra a Constituicdo apenas por
ndo reformular o sistema fiscal no sentido de criar
tal imposto. Infringe também a Constitui¢do quando
cria novas tributagdes do rendimento obedecendo a
principios discrepantes dos principios constitucionais.

Salvo a censura em sede de fiscalizagdo de incons-
titucionalidade por omissdo, nada pode forgar o Estado
a substituir os actuais impostos sobre o rendimento
por um imposto Gnico. Mas pode e deve sem divida
impedir-se o Estado de, além de ndo fazer o que a
ConstituicBo manda, fazer coisas contrdrias aquilo
que a Constituigdo ordena.

E uma situagdo dessa natureza que estd contida
neste espécime protolegislativo no que respeita em
particular ao imposto profissional. Criando um novo
imposto — um imposto extraordindrio sobre o rendi-
mento —, o Estado nao apenas ndo vai ao encontro
das normas constitucionais como, pelo contririo, vai
de encontro a elas (melhor se dird: de encontréio
nelas). Criando um imposto profissional (alids dois: um
para os rendimentos por conta de outrem, outro para
os restantes rendimentos do trabalho), ndo se respei-
tam os principios constitucionais relativos a tributagao
do rendimento pessoal, a0 menos na parte em que,
sem qualquer dificuldade técnica, elas podem ser res-
peitadas, ou seja, na progressividade, como alids ja
sucede hoje com o imposto profissional «ordinério».

Ao estabelecer uma taxa dénica para cada categoria
de contribuinte (2,8 % e 6 %, alids estabelecendo uma
discriminagdo cujo fundamento ndo se vislumbra),
o artigo 3.° do decreto em apreciacdo infringe frontal-
mente o principio constitucional da progressividade
da tributacdo do rendimento pessoal. Institui-se um
imposto de taxa tdnica: paga a mesma percentagem
aquele cujo rendimento mal excede o saldrio minimo
e aquele que tem de rendimento um ou dois milhares
de contos anuais. Enquanto a taxa do imposto pro-
fissional ordinario vai de 2 % a 22 %, estabelece-se
para este novo imposto uma taxa uniforme. O prin-
cipio constitucional é: paga por maior medida quem
mais recebe. O principio do decreto é: todos pagam
pela mesma medida.

S6 que a mesma medida é de uma flagrante injustica,
discriminando fortemente contra os que menos rece-
bem. Assim, se considerarmos que a taxa de 2,8 %,
aplicdvel como € aos rendimentos de 10 meses, corres-
ponderia sensivelmente a uma taxa de 2 % anual,
teremos que o titular de rendimentos superiores a
1350 contos pagard cerca de 10 % do montante do
imposto profissional «ordindrio» que pagou (ou pa-
garia, se os seus rendimentos ndo estivessem isentos
desse imposto); por sua vez, o titular de rendimentos
até 210 contos ird pagar outro tanto do que ji pagou
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(ou teria de pagar) pelo imposto profissional ordindrio.
E um salto de menos de 10 % para 100 %!

Ainda que se considerasse que este imposto se
haveria de conceber como simples adicional ao imposto
profissional «ordindrio» — o0 que alids ndo pode ser
de modo algum pensado, pois ndo pode acrescentar-se
um adicional a um imposto ja liquidado e pago —,
nao diminuiria com isso a flagrante discriminagéo
contra os titulares de mais baixos rendimentos. E que,
enquanto o escaldo de mais altos rendimentos sofreria
um agravamento de apenas 9,1 % (de 22 % para
24 %), os titulares de mais baixos rendimentos sofre-
riam um agravamento de 100 %!

O quadro seguinte é elucidativo.

Tabela do imposto profissional Taxa Agravamento
do imposto relativo
profissional + com
+ imposto o Imposto
Pereenta- extraordi- cxtraordi-
Contos gens nério nérlo

Percentagens | Percentagens

De 182 até 210 ............... 2 4 100
De 210 até 250 ............... 4 6 50
De 250 até 300 ............... 6 8 333
De 300 até 450 ............... 8 10 25
De 450 até 600 ............... 10 12 20
De 600 até 750 ............... 12 14 16,7
De 750 até 900 ............... 14 ! 16 143
De 900 até 1050 ............ 16 | 18 12,5
De 1050 até 1200 ........... 18 | 20 11,1
De 1200 até 1350 ........... 20 22 10
Superior a 1350 ............ 22 24 9,1

Hé mais: é que um tal «adicional» ndo deixaria de
implicar uma substancial redugdo da progressivi-
dade do imposto profissional «ordindrio». Enquanto
na tabela das respectivas taxas a relacdo entre o
1.° escaldo e o tltimo é de 1 para 11 (2 % para
22 %) —e ndo existe outra forma de aferir a pro-
gressividade! —, uma vez adicionado o imposto ex-
traordindrio a relagdo ficard reduzida a 1 para 6
(4 % para 24 %), ou seja: a taxa de progressividade
¢ reduzida em nada menos de 45,4 %!

Por menos exigente que se seja em admitir retro-
cessos nos niveis realizados de justica social, sera
dificil admitir que se considere admissivel um tio
sensivel recuo (sobretudo quando ele tem efeito re-
troactivo).

A retroactividade de impostos é, com certeza, ma-
téria susceptivel de discussao; ndo se vé, porém, como
€ que sdo constitucionalmente admissiveis retrocessos
na justica fiscal com efeitos retroactivos.

4 — O artigo 1.° do decreto em apreciacdo, ao re-
servar para o Estado o produto deste novo imposto,
afronta mais dois preceitos constitucionais: os cons-
tantes, respectivamente, da alinea f) do artigo 229.° e
do artigo 255.°

O primeiro estabelece que as regiGes auténomas
tém o poder de dispor das receitas fiscais nelas co-
bradas. Nao se vé como furtar A aplicacio desta
norma as receitas a cobrar através do imposto cuja
criagdo este decreto se propde.

Dizer que a norma se ndo aplica a este decreto
porque este cria um imposto «extraordindrio» e que
aquela norma valeria apenas para os impostos ordi-
narios ¢ um argumento tdo facil quanto falaz, tao

’

débil quanto insustentivel. A verdade é que tal dis-

tingdo ndo tem qualquer fundamento constitucional.
Para a CRP héa apenas impostos. Nem se vé em que
é que a CRP lhe haveria de dar relevincia, dado
que ndo se vislumbra que critério é que assiste a tal
distingao.

Por outro lado, as normas constitucionais mencio-
nadas sdo normas de reparticdo objectiva das receitas
publicas entre o Estado, por um lado, e as regides
auténomas e os municipios, por outro lado. Ndo tem
a ver com a qualidade dos impostos (salvo, no que
respeite aos municipios, a restrigdo aos impostos di-
rectos); tem, sim, a ver com a parte de cada um no
«bolo» produzido através do fisco. Em relagdo as re-
gides auténomas, estas tém direito a fodas as receitas
fiscais nelas cobradas; no que concerne acs munici-
pios, tém direito a uma quota-parte das receitas pro-
venientes dos impostos directos. Note-se que a parte
final do artigo 255.° ndo autoriza qualquer restricdo
da participagdo municipal a certos impostos — a ex-
pressdao «nos termos definidos por lei» tem a ver com
a medida e a forma por que os municipios acedem 2
sua quota, mas ndo com ¢ nimero dos impostos di-
rectos em que participam «por direito préprio» —,
que tém de ser fodos. ‘

Nem se entenderia como é que a qualificagdo do
imposto «extraordindrio» pudesse bastar para afastar
a aplicagdo de normas tdo inambiguas como as refe-
ridas disposi¢Ges constitucionais. Bastaria entdo ao
Estado pér a etiqueta de «extraordindrio» a todo e
qualquer novo imposto — ou’ até aos velhos — para
assim circunvir os limites dos seus poderes. E ndo
apenas no dominio fiscal.

Nao hd maneira mais simples de esvaziar uma Cons-
tituicdo de qualquer sentido do que legitimar as in-
fraccbes as suas normas com o argumento de que o
caso em apreco é um caso cespecial» nido abrangido
pela norma constitucional ... Nessa légica, as piores
infracgbes, as infracgBes «extraordindrias», sio exac-
tamente aquelas que ficam legitimadas.

Ora, a face da CRP, um dado de partida na criagio
de qualquer imposto é o de que o Estado sabe que
ndo pode contar com o produto integral deles. A parte
cobrada nas regiGes auténomas reverte a favor delas.
Uma parte maior ou menor do produto, quando se
trate de impostos directos, hd-de reverter a favor dos
municipios.

Nao se vé como excepcionar legitimamente estas
regras.

As normas constitucionais pertinentes sdo claras.
E, de qualquer modo, uma das componentes irrenun-
cidveis do Estado de direito democrético consagrada
na CRP € o respeito pelos direitos das regides au-
tébnomas e das autarquias locais.

5 — Eis, pois, as razbes fundamentais por que se
me afigura ser o decreto grave e extensamente incons-
titucional. A posi¢do contrdria pode certamente invo-
car a seu favor alguns argumentos; mas siao, a mecu
ver, poucos os que tém algum relevo, e o resultado,
esse considero-o de todo em todo inconveniente.

Alguns dos argumentos trazidos 4 discussio sdo
mesmo, no meu ponto de vista, totalmente despidos
de pertinéncia.

O principal deles é o argumento da naturcza ex-
traordindria, excepcional e tnica das medidas con-
substanciadas no-decreto em aprego, argumento com
que de forma expedita se recorre como ultime ratio.
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A verdade é que as inconstitucionalidades «extraor-
dindrias», «excepcionais», ndo sio menos graves do
que as ordindrias, comuns e reiteradas.

Todas estas comegaram por ser extraordindrias,
excepcionais e Unicas, e ndo consta que qualquer
6rgio de direcgdo politica em qualquer Estado al-
guma vez tenha deixado de invocar o cardcter extraor-
dindrio e excepcional para justificar medidas incons-
titucionais. Mais: “essa invocagdo é muitas vezes indi-
cio seguro da consciéncia da ilegitimidade consti-
tucional das medidas em causa.

Mas se existem argumentos que ndo se me afigura
licito serem invocados para tornar legitimos impostos
insuportavelmente retroactivos e grosseiramente aten-
tadores dos principios materiais da constituigéo fiscal,
entre esses contam-se pelo menos dois: o de que tais
medidas foram democraticamente aprovadas por con-
fortdvel maioria na Assembleia da Repiiblica e o
de que as dificuldades financeiras do Pafs impdem
sacrificios especiais aos cidad@os. E se cito estes argu-
mentos é porque ndo faltou a insinuagdo de tais
juizos na tentativa de justificar estas medidas fiscais.

Em primeiro lugar, a fiscalizagdo da constitucionali-
dade vale sobretudo contra as maiorias parlamentares
(pois s&o elas que aprovam as leis) e néo principalmente
contra as oposigoes, sendo alids certo que a dimensdo
da maioria ndo tem qualquer relagdo directa com a
medida do respeito da Constituigdo; em segundo lu-
gar, é sobretudo em periodo de dificuldades finan-
ceiras e de exigéncia de sacrificios aos cidaddos que
mais importante se torna respeitar escrupulosamente
as regras’ constitucionais que regem a justica fiscal,
a distribuicio da carga fiscal, a repartigdo das quotas
de cada um na penalizagdo a favor da colectividade.
E precisamente nessas circunstincias que mais cho-
cante se torna o sacrificio excessivo a pesar sobre
uns e o privilégio injustificdvel a favorecer outros.
E nessas ocasides que mais preciso & ndo atentar con-
tra a confianga dos cidaddos e néo defraudar as suas
expectativas.

A invocac@io de argumentos dessa natureza é tanto
mais inapropriada quanto é certo que eles vém poten-
ciar aquilo que ja de si existe de virtualmente polé-
mico e melindrosc no processo de fiscalizagdo pre-
ventiva da constitucionalidade, quando ela incide
sobre matérias recentemente discutidas acaloradamente
na Assembleia da Republica e sob a pressdo de cor-
rentes opostas da opinido piblica.

Somente a capacidade de contengdo, prudéncia, dis-
tanciagdo e «desconjunturalizagdo» da instdncia de
fiscalizagdo constitucional pode diminuir os riscos
inerentes ao processo de fiscalizagdo preventiva de
constitucionalidade em tais circunstancias.

Numa obra de que fui co-autor, publicada em
1977 (Constitui¢cdo da Repiiblica Portuguea Anotada),
pude escrever que a fiscalizagdo preventiva da cons-
titucionalidade correrd o risco de se converter, ndo
num meio de entravar a consumagdo de projectos
legislativos inconstitucionais, mas sim num meio de
legitimag@o politica de leis mais ou menos inconsti-
tucionais.

Aquando da revisdo constitucional parecia haver
razbes para esperar que o0 novo regime de fiscalizagdo
preventiva, somado ao facto de ela passar a compe-
tir a um 6rgdo de natureza jurisdicional, contribuisse
para alterar tal estado de coisas.

Confrontado com esta primeira experiéncia de fis-
calizagdo preventiva apés a revisdo constitucional e
a instalagdo do Tribunal Constitucional, fica-me a
questdo de saber se ndo era demasiado esperancgosa
tal convicgdo ... Qualquer que seja a resposta a esta
questdo, a verdade é que ela ndo podera ser favo-
rével quando reste qualquer margem para a minima
divida acerca do mais escrupuloso respeito do prin-
cipio de que nenhuma (real ou suposta) razdo de
Estado (muito menos de mera oportunidade poli-
tica ...) pode prevalecer sobre a razdo da Constitui-
gdo. — Vital Moreira.

IMPRENSA NACIONAL-CASA DA MOEDA



