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ACORDAO N.°399/10

Processo n.° s 523 e 524/10
Plenario

Relatora: Conselheira Ana Guerra Martins

Acordam, em plenario, no Tribunal Constitucional

I — Relatorio

1. Nos presentes autos, o Presidente da Republica vem requerer, nos termos da
alinea a) do n.° 2 do artigo 281.° da Constitui¢ao, bem como do n.” 1 do artigo 51.° ¢ do n.”
1 do artigo 62.° da Lei n.° 28/82, de 15 de Novembro, a apreciacio e declaragio, com forca
obrigatéria geral, da inconstitucionalidade da norma constante do n.° 1 do artigo 68° do
Cédigo do IRS, na redaccio que lhe foi dada pelo artigo 1° da Lei n.° 11/2010, de 15 de
Junho, quando conjugada com o disposto nos artigos 2.° ¢ 3.° da mesma Lei e, também, do
mesmo n.° 1 do artigo 68° do Cédigo do IRS, na redaccio que lhe foi dada pelo artigo 1°
da Lei n.° 12-A/2010, de 30 de Junho, quando conjugada com o disposto no n.° 1 do
artigo 20° da mesma Leli.

2. Tendo apresentado dois requerimentos separados, um relativo a Lei n.° 11/2010,

de 15 de Junho, e outro relativo a Lei n.° 12-A/2010, de 30 de Junho, o Presidente da
Republica fundamentou-os do seguinte modo:

A) Requerimento relativo a Lei n.° 11/2010, de 15 de Junho

«“) 0
A Assembleia da Republica aprovou, pela Lei n.° 11/2010, de 15 de Junho, uma
alteragao ao Cédigo do IRS com o propésito de criar um escalao adicional de
tributagao, sujeitando os rendimentos anuais superiores a 150.000 euros a taxa de
imposto de 45%.

2.°
A Lei n.° 11/2010 foi publicada em 15 de Junho e entrou em vigor em 16 de
Junho de 2010.

3.°



O artigo 3.° da Lei n.° 11/2010 dispde que a entrada em vigor da mesma ocorte
no dia seguinte ao da sua publicagao.

4.°
Tal norma de entrada em vigor permite a interpretagao segundo a qual, por forca
dos prazos ja indicados, as alteracdes em causa sio aplicaveis aos rendimentos
auferidos durante todo o ano de 2010.

5.°
Com efeito, a alteragdo a taxa de imposto ira produzir os seus efeitos relevantes
quando se proceder ao apuramento do rendimento colectavel e,
consequentemente, a concreta aplicacio da taxa, o que sO ocorrerd apos a
apresentacao, pelos sujeitos passivos da relagdo juridica de imposto, das
respectivas declarages de rendimentos.

6.°
Todavia, quando tal suceder, de acordo com a solu¢do agora aprovada pelo
legislador, a taxa alterada incidira sobre a totalidade dos rendimentos auferidos
durante o ano de 2010, ainda que percebidos em momento anterior ao da entrada
em vigor da lei.

7.°
Ora, esta interpretagdo das normas objecto do requerimento suscita fundadas
davidas de constitucionalidade porquanto, ao permitir a aplicagao de uma taxa de
imposto agravada a rendimentos auferidos em momento anterior ao da sua
entrada em vigor, parece violar o principio da irretroactividade da lei fiscal,
inscrito no n.” 3 do artigo 103.” da Constituigao.

8 o
Com efeito, prescreve aquela norma Constitucional: “ninguém pode ser obrigado a
pagar impostos gue nao hajam sido criados nos termos da Constituiao, que tenbam natureza
retroactiva ou cuja liguidacao e cobranga se nao fagam nos termos da lei”.

9 (o]
Ao pretender fazer aplicar uma taxa de imposto mais elevada a rendimentos
auferidos em momento anterior ao da sua entrada em vigor, a lei revela uma
vocagao de aplicagdo retroactiva, em directa contradi¢ao com a proibi¢ao inscrita
no citado preceito constitucional.

10.°
S6 a partir da revisao constitucional de 1997 passou a Constituicio a consagrar
expressamente a proibi¢ao de retroactividade da lei fiscal.

11.°
E certo que, tanto a doutrina como a jurisprudéncia, vinham ja sustentando, antes
mesmo da revisdo constitucional, a existéncia de um principio de irretroactividade
da lei fiscal baseado nos principios da legalidade fiscal, da igualdade contributiva,
da proteccio da confianca dos contribuintes ou da proibicao de aplicagiao
retroactiva de leis restritivas.



12.°
Ja a luz da nova norma constitucional, o Tribunal desenvolveu jurisprudéncia
consistente no sentido da inconstitucionalidade de norma fiscal agravadora com
efeitos retroactivos.

13.°
Entre outras decisées do Tribunal, avulta a declara¢do com forga obrigatoria geral

de inconstitucionalidade de norma fiscal agravadora retroactiva proferida no
acordio n.° 63/2006.

14.°
Tendo por certa a proibicao de aplicagao retroactiva da lei fiscal agravadora,
importa verificar se, no caso em aprecia¢ao, ocorre tal retroactividade.

15.°
Em apoio a interpretacio da norma constitucional, é util convocar o disposto nos
n.°s 1 e 2 do artigo 12.° da Lei Geral Tributaria:
“1 - As normas tributdrias aplicam-se aos factos posteriores a sua entrada em vigor, nao
podendo ser criados quaisquer impostos retroactivos.
2 - Se o facto tributdrio for de formagao sucessiva, a lei nova so se aplica ao periodo decorrido a
partir da sua entrada em vigor”.

16.°
Com efeito, tendo a lei entrado em vigor em 16 de Junho de 2010 e aplicando-se
a rendimentos auferidos desde Janeiro do mesmo ano, ¢ clara a sua aplicagdo a
rendimentos anteriores a sua entrada em vigor.

17.°
Tal significa, pois, que os sujeitos passivos cujos rendimentos irao ser submetidos
a nova taxa de 45% nao contavam, nem podiam legitimamente contar, com a
aplicagdo desta nova taxa de imposto no momento em que auferiram os
rendimentos durante a primeira metade do ano.

18.°
Pois se a norma agravadora vai ser aplicada a rendimentos anteriores e se, no
momento de cada pagamento, ¢ possivel isolar um facto tributario, pode ser feita
a interpretacao segundo a qual existe aplicacdo retroactiva da norma fiscal
agravadora ou desvantajosa.

19.
Esta retroactividade ¢, ainda, susceptivel de perturbar a confianga legitima que os
contribuintes depositaram no legislador.

20.°
No momento em que os rendimentos anteriores foram auferidos, os sujeitos

passivos da relagdo juridica de imposto sabiam que a taxa maxima aplicavel seria
de 42%.

21.°
Sempre se poderia afirmar, é certo, que o facto tributario é de formacao
sucessiva, atento o principio da anualidade do imposto. De acordo com esta



leitura, os elementos da relacio juridica de imposto s6 se encontrariam
estabilizados uma vez terminado o ano fiscal.

22.°
Nao deve, todavia, confundir-se relagao juridica tributiria com facto tributario.
Este ultimo coincide, tendencialmente, com o momento de recebimento do
rendimento. Deste modo, a formacao sucessiva do facto tributario estara
relacionada com a natureza do rendimento e niao com a estabilizacio dos
elementos da relacao juridica tributaria.

23.°
Além do mais, a Lei Geral Tributaria prescreve a aplicacdo da lei nova apenas ao
periodo decorrido a partir da sua entrada em vigor quando o facto tributario seja
de formacao sucessiva.

24.°
Por outro lado, ao criar um escalao adicional, superior ao mais elevado previsto
na tabela em vigor, o legislador sujeitou os sujeitos passivos cujos rendimentos se
enquadram neste novo escaldao a uma taxa de imposto que estes nunca poderiam
prever no momento do percebimento daqueles rendimentos.

25.°
Conclui-se, pois, que existem fundadas ddvidas sobre a constitucionalidade
material das normas objecto do pedido, por violacio da proibi¢do de
retroactividade da lei fiscal agravadora prevista no n.° 3 do artigo 103.° da
Constitui¢ao e dos principios constitucionais da legalidade fiscal, constante do n.°
1 do artigo 103.° e da protecgdao da confianga, insito no principio do Estado de
Direito, consagrado no artigo 2.° da Constitui¢ao.”

B) Requerimento relativo a Lei n.° 12-A /2010, de 30 de Junho

«“) 0
A Assembleia da Republica aprovou, pela Lei n.° 12-A /2010, de 30 de Junho, um
“conjunto de medidas adicionais de consolidagao or¢camental que visam reforcar
e acelerar a reducio de défice excessivo e o controlo do crescimento da divida
publica previstos no Programa de Estabilidade e Crescimento (PEC)”.

2°
A Lei n.° 12-A/2010 foi publicada em 30 de Junho e entrou em vigor em 1 de
Julho de 2010.

3 o
Entre as varias medidas aprovadas, encontram-se alteracdes relevantes em
matéria fiscal, desighadamente no que respeita as taxas gerais aplicaveis em sede
de Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares.

4.°
O n.° 1 do artigo 20.° da Lei n.° 12-A/2010 dispoe que a entrada em vigor da
mesma ocorre no dia seguinte ao da sua publicagao.



5.°
Tal norma de entrada em vigor permite a interpretac¢ao segundo a qual, por forca
dos prazos ja indicados, as alteragdes em causa sio aplicaveis aos rendimentos
auferidos durante todo o ano de 2010.

0.°
Com efeito, a alteragdo a taxa de imposto ird produzir os seus efeitos relevantes
quando se proceder ao apuramento do rendimento colectavel e,
consequentemente, a concreta aplicagio da taxa, o que sO ocorrera apds a
apresentacao, pelos sujeitos passivos da relagdo juridica de imposto, das
respectivas declarages de rendimentos.

7.°
Todavia, quando tal suceder, de acordo com a solu¢do agora aprovada pelo
legislador, a taxa alterada incidira sobre a totalidade dos rendimentos auferidos
durante o ano de 2010, ainda que percebidos em momento anterior ao da entrada
em vigor da lei.

8.°
Ora, esta interpretagdo das normas objecto do requerimento suscita fundadas
duvidas de constitucionalidade porquanto, ao permitir a aplicagao de uma taxa de
imposto agravada a rendimentos auferidos em momento anterior ao da sua
entrada em vigor, parece violar o principio da irretroactividade da lei fiscal,
inscrito no n.” 3 do artigo 103.° da Constituicao.

9.2
Com efeito, prescreve aquela norma Constitucional: “ninguém pode ser obrigado a
pagar impostos gue nao hajam sido criados nos termos da Constituicao, que tenbam natureza
retroactiva ou cuja liquidacdo e cobranga se nao fagam nos termos da lei”.

10.°
Ao pretender fazer aplicar uma taxa de imposto mais elevada a rendimentos
auferidos em momento anterior ao da sua entrada em vigor, e tratando-se de uma
norma de incidéncia fiscal, a lei revela uma vocagao de aplicagao retroactiva, em
directa contradigdo com a proibi¢ao inscrita no citado preceito constitucional.

11.°
A este facto ndo foi, de resto, alheio o legislador. Na verdade, de acordo com a
exposicao de motivos que acompanhava a proposta de lei, “no gue respeita a
tributagao adicional em sede de IRS, ela é concretizada através da fixacao de uma nova tabela
geral de taxas, que incidem formalmente sobre o todo dos rendimentos de 2010 ¢ que, portanto,
nao afectam sitnagoes de tributagio pretéritas consolidadas juridico-fiscalmente. Além disso, de
modo a garantir que os contribuintes apenas sofrem acréscimo corvespondente a sete meses do

ano, as taxas adicionais de 1% e de 1,5% sao objecto de uma ponderacio, aplicando-se em
2010 apenas em 7/ 12 do seu valor”.

12.°
A dispersao da taxa ao longo do ano de modo proporcional procura fazer
repercutir nos contribuintes um aumento de carga fiscal correspondente a 7
meses do ano de 2010.



13.°
A alteracao a tabela que prevé as taxas gerais reflecte isso mesmo: o aumento
introduzido nas taxas dos diversos escaldes corresponde a 7/12 do aumento
pretendido de 1% até ao 3.° escaldo, e de 1,5% a partir do 4.° escalao.

14.°
Se ¢é clara a tentativa do legislador de evitar a retroactividade da alteragao das
taxas bem como ¢ descortinavel a solug¢ao encontrada para o ensaiar, ja nao é
evidente que o resultado a que chega permita pacificar as duvidas de
constitucionalidade.

15.°
Com efeito, do ponto de vista da retroactividade da lei, é irrelevante que a
intengdo do legislador tenha sido a de aprovar um aumento superior da taxa de
imposto, tendo depois dispersado um incremento proporcional, correspondente
ao tempo nao transcorrido até final do ano fiscal.

16.°
Tanto mais que, sem prejuizo da dispersiao proporcional da taxa, os contribuintes
continuaram a sofrer um incremento mantendo-se a natureza agravadora ou
desvantajosa da nova lei fiscal.

17.°
O que releva, pois, para o efeito de se aferir da aplica¢ao retroactiva da lei, é saber
se a nova taxa agravadora sera aplicavel a factos tributarios anteriores ao
momento da sua entrada em vigor, mantendo-se o seu caracter desvantajoso.

18.°
Se tal suceder, ainda que o aumento da taxa seja diminuto ou proporcional em
relagdo a um incremento superior ambicionado, estardo afectados os principios
constitucionais da legalidade fiscal e da proteccao da confianca dos contribuintes
uma vez que O sujeito passivo de imposto vem a ser surpreendido por um
aumento da taxa com o qual nao contava, nem podia legitimamente contar, no
momento em que recebeu os rendimentos.

19.°
S6 a partir da revisao constitucional de 1997 passou a Constituicio a consagrar
expressamente a proibi¢ao de retroactividade da lei fiscal.

20.°
E certo que, tanto a doutrina como a jurisprudéncia, vinham ja sustentando, antes
mesmo da revisdo constitucional, a existéncia de um principio de irretroactividade
da lei fiscal baseado nos principios da legalidade fiscal, da igualdade contributiva,
da proteccio da confianca dos contribuintes ou da proibicao de aplicagiao
retroactiva de leis restritivas.

21.°
O Tribunal Constitucional afirmou nao poder admitir-se a retroactividade
irrestrita da lei fiscal. Todavia, a mingua de base constitucional, acabou por
desenvolver — nos acérdios n.°s 66/84 e 67/91 — uma jurisprudéncia que



concedia uma ampla margem de conformagao ao legislador ordinario em matéria
de retroactividade fiscal.

22.°
Foi porventura esta linha jurisprudencial, acompanhada de alguma doutrina, que
levou o legislador constituinte a acabar por procurar dissipar as duvidas quando,
na revisao constitucional de 1997, introduziu expressamente na Constituicio a
proibicao de lei fiscal retroactiva.

23.°
Ja a luz da nova norma constitucional, o Tribunal desenvolveu jurisprudéncia
consistente no sentido da inconstitucionalidade de norma fiscal agravadora com
efeitos retroactivos.

24.°
Entre outras decisdes do Tribunal, avulta a declaragio com forga obrigatoria geral

de inconstitucionalidade de norma fiscal agravadora retroactiva proferida no
acordio n.° 63/2006.

25.°
Tendo por certa a proibicao de aplicagao retroactiva da lei fiscal agravadora,
importa verificar se, no caso em apreciagao, ocorre tal retroactividade.

26.°
Em apoio a interpretacio da norma constitucional, é util convocar o disposto nos
n.°s 1 e 2 do artigo 12.° da Lei Geral Tributaria:
“1 - As normas tributarias aplicam-se aos factos posteriores a sua entrada em vigor, nao
podendo ser criados quaisquer impostos retroactivos.
2 - Se o facto tributdirio for de formagao sucessiva, a lei nova sd se aplica ao periodo decorrido a
partir da sua entrada em vigor”.

27.°
A este proposito, a doutrina costuma distinguir diversos graus de retroactividade.
Sera retroactividade de grau maximo a circunstancia de a lei nova se pretender
aplicar a factos tributarios passados e ja totalmente consolidados; tera grau
intermédio de retroactividade a lei aplicavel a factos tributarios anteriores mas
cujos efeitos ainda se produzem no momento de entrada em vigor da lei nova.

28.°
Alguma doutrina refere-se ainda a retrospectividade — ou retroactividade
imprépria — que, ndo podendo ser reconduzida a figura da retroactividade propria
por nio se projectar a lei nova em factos ja consolidados no momento da sua
entrada em vigor, ainda assim sera constitucionalmente censuravel na medida em
que ponha em crise, de forma intoleravel, o principio da proteccao da confianca.

29.°
Concretamente quanto ao problema da alteracao da taxa de imposto durante o
ano fiscal, pretendendo o legislador a sua aplicacao aos rendimentos auferidos
durante o ano, antes mesmo da entrada em vigor da lei, sio conhecidas diversas
opinides doutrinarias.



30.°

Aqui podem conceber-se, em sintese, as seguintes opinides: i) 0 imposto sobre o
rendimento ¢é qualificavel como um imposto periddico pelo que o periodo de
tributacdo so se estabiliza no fim do ano fiscal, em 31 de Dezembro de cada ano,
estando, pois, afastada a retroactividade; ii) a alteragdo da taxa de imposto so
pode ser aplicavel aos rendimentos do ano seguinte, sob pena de retroactividade,
uma vez que a taxa de imposto deve ser definida no momento inicial do ano
fiscal e, por isso, no dia 1 de Janeiro de cada ano; iif) é admissivel uma aplicagao
da nova taxa pro rata temporis, isto é, apenas aos rendimentos auferidos apos a sua
entrada em vigor (Vd. NUNO SA GOMES, Manual de Direito Fiscal, Vol. 11, 1997,
p. 417 a 420).

31.°
Muito relevante para a aprecia¢ao da retroactividade na questio em aprego, é,
pois, a defini¢do de facto tributario e do momento em que este ocorre.

32.°
Estabelece a lei geral tributaria, no n.° 1 do artigo 36.°, que “a relagao juridica
tributaria constitui-se com o facto tributario”.

33.°
Facto tributario ndo se confunde, pois, com relagao juridica tributaria: esta

relagdo constitui-se com a verificagao do facto tributario que, assim, se encontra
delimitado no tempo (Acérdios do TC n.°s 110/2002, 128/2009 e 85/2010).

34.°
Deste modo, no que respeita as normas em apreciagao, e tendo em conta a opgao
doutrinaria exposta em iii), o facto tributario pode ser isolado no momento da
percepcao dos rendimentos individualmente considerados.

35.°
Esta mesma convic¢do parece ter estado presente no espirito do legislador
quando fraccionou o ano em 12, aplicando o aumento na propor¢io de 7/12,
correspondente a 7 meses do ano.

36.°
Tal solugdo s6 é explicavel se se considerar como facto tributario o percebimento
mensal dos rendimentos.

37.°
A solugio ignora, contudo, outras categorias remuneratorias, desde logo os casos
muito frequentes de profissionais que nao auferem um rendimento mensal fixo.

38.°
Nestes casos, pode bem suceder que uma parte substancial do rendimento — se

ndao mesmo a sua totalidade — tenha sido auferido na primeira metade do ano de
2010.

39.°



Com efeito, niao resultando o incremento percentual anunciado nem a sua
dispersao proporcional de factos materialmente comprovaveis, mas antes de
decisdes de natureza politica, os sujeitos passivos serdo submetidos a um
aumento de carga fiscal que lhes ¢ desvantajosa e que incide sobre rendimentos
auferidos antes da entrada em vigor de tal incremento.

40.°
A interpretacdo aqui em apreciagao parece conduzir a aplica¢do retroactiva da lei
fiscal.

41.°
Pois se a norma agravadora — ainda que de forma proporcional — vai ser aplicada
a rendimentos anteriores e se, no momento de cada pagamento, ¢ possivel isolar
um facto tributario, parece claro que existe aqui a aplicagdo retroactiva da norma
fiscal agravadora ou desvantajosa.

42.°
Sempre se poderia afirmar que o facto tributario é de formagao sucessiva, atento
o principio da anualidade do imposto. De acordo com esta leitura, os elementos
da relagdo juridica de imposto sé se encontrariam estabilizados, uma vez
terminado o ano fiscal.

43.°
Mas ainda que assim se entendesse, prescreve a Lei Geral Tributaria que, nos
casos em que o facto tributario seja de produg¢ao sucessiva, a lei nova sé se aplica
ao “perfodo decorrido apds a sua entrada em vigor”.

44.°
Parece, contudo, como se deixou dito, ser possivel isolar o facto tributario. E
alias esta susceptibilidade de individualizagio que permite, ao longo do ano, a
aplicagao parcial da retengao na fonte.

45.°
E certo que a retenc¢do na fonte nao implica a definitividade da relagao juridica de
imposto uma vez que esta s6 sera estabilizada no fim do ano fiscal,
designadamente, para apuramento da taxa de imposto concretamente aplicavel.

46.°
Mas s6 sera concebivel a exigibilidade pelo Estado de uma determinada retengao
se se puder isolar cada percebimento de rendimento como um facto tributario
autéonomo.

47.°
Conclui-se, pois, que existem fundadas davidas sobre a constitucionalidade
material das normas objecto do pedido, por violacio da proibicao de
retroactividade da lei fiscal agravadora prevista no n.° 3 do artigo 103.° da
Constitui¢ao e dos principios constitucionais da legalidade fiscal, constante do n.°
1 do artigo 103.° e da protecgao da confianca, insito no principio do Estado de
Direito, consagrado no artigo 2.° da Constitui¢ao. ”



3. Por despacho do Presidente do Tribunal, com fundamento em que as questdes
juridicas em causa sdo essencialmente idénticas, foi determinada a incorporacao do
processo n.° 524/10 nos autos do processo n.® 523/10.

4. Notificado, nos termos e para os efeitos dos artigos 54.° ¢ 55.%, n.° 3, da LTC, o
Presidente da Assembleia da Republica, em resposta, ofereceu o merecimento dos autos e
juntou documentagio relativa aos trabalhos preparatérios das Leis n 11/2010, de 15 de
Junho, e 12-A /2010, de 30 de Junho, precedida dos respectivos indices.

5. Apds discussio em Plenario do memorando apresentado pelo Presidente do
Tribunal Constitucional, nos termos do artigo 63.°, n.° 1, da LTC, e fixada a orientacido do
Tribunal, cumpre agora decidir de harmonia com o que entio se estabeleceu.

IT — Fundamentacao

A questao de constitucionalidade

6. A Assembleia da Republica aprovou, em Junho de 2010, dois diplomas que
alteram o n.° 1 do artigo 68.° do Cddigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Singulares (CIRS).

Este imposto incide sobre os rendimentos das pessoas singulares, sejam esses
rendimentos de caracter mais permanente ou ocasional e resultem esses mesmos
rendimentos de relages de trabalho dependente, de presta¢oes de trabalho independente,
de proventos de bens patrimoniais mobiliarios ou imobiliarios ou de qualquer outra fonte
que a lei especifique. O mencionado n.° 1 do artigo 68.° do CIRS fixa os diferentes escaldes
e taxas aplicaveis aos contribuintes nao isentos deste imposto.

6.1. A Lei n.° 11/2010, de 15 de Junho ? cuja entrada em vigor ficou determinada
para o dia seguinte ao da sua publicagio ? aprovou uma alteragao ao n.° 1 do artigo 68.° do
CIRS, que introduziu um novo escalao de rendimento anual para os agregados familiares
ou contribuintes individuais com rendimentos globais superiores a 150.000 euros, ao qual
passou a corresponder uma nova taxa de 45%.

Anteriormente, por for¢a da Lei do Or¢camento de Estado, aprovada um meés e
meio antes, estes mesmos contribuintes estavam sujeitos ao ultimo escaldo aplicavel aos
rendimentos superiores a 64.623 euros a que correspondia a taxa da 42%.

Esta medida é acompanhada de uma disposi¢ao transitoria (o artigo 2.°) que
estabelece o seu ambito de aplicacdo temporal: "A taxa de 45 % prevista na tabela do artigo
068.° do Codigo do IRS e as adaptagoes decorrentes da sua criagdo sao aplicaveis aos
rendimentos obtidos entre os anos de 2010 e 2013, inclusive".

Resulta, pois, claro que o novo escaldao, tendo legalmente um caracter anual, se
pretende aplicar unitariamente ao presente ano de 2010 e, consequentemente, a todos os
rendimentos obtidos durante este ano, mesmo os rendimentos obtidos, no passado, antes
da entrada em vigor da lei.



6.2. Posteriormente, a Assembleia da Republica aprovou uma nova alteracao ao n.°
1 do artigo 68.° do CIRS, através da Lei n.° 12-A /2010, tendo-se procedido ao aumento do
valor das taxas de todos os escaloes, incluindo a taxa introduzida pela mencionada Lei n.°
11/2010. Esta outra versio do artigo 68.° do CIRS entrou em vigot, em conjunto com o
diploma onde se insere, no dia seguinte ao da sua publicagdo, ou seja, a 1 de Julho de 2010.

A questao de saber se a lei se aplicava ou ndo a todos os rendimentos auferidos no
ano de 2010 colocou-se durante os trabalhos preparatérios da mesma.

Assim, na Reuniao Plenaria da Assembleia da Republica, de 2 de Junho de 2010, em
que se debateu, na generalidade, a Proposta de Lei n.° 26/XI (1%, tendo sido questionado
sobre a eventual retroactividade, o Ministro de Estado e das Finangas respondeu que a
solu¢do ¢ “proporcional, pois, embora abranja o rendimento do ano, tem em conta
somente sete meses”. Quer dizer: o acréscimo de taxa corresponderia apenas a 7/12 de 1%
ou 1,5%, consoante os casos, e que teria por finalidade evitar a solugdo de "os contribuintes
e os servicos terem de fazer duas liquidacdes de IRS no mesmo ano" o que, segundo o
Ministro, seria "impraticavel e impensavel" (DAR I Série - n.° 64, de 4 de Junho de 2010, p.
55).

Além disso, foi rejeitada, em sede de votagdao na especialidade, a proposta de um
aditamento a Proposta de Lei n.° 26/XI, que constava de um artigo 1.°-A, e que visava a
salvaguarda das situagoes passadas (DAR I Série - n.° 66, de 11 de Junho de 2010, p. 39),
ou seja, entre 1 de Janeiro e a data da entrada em vigor da lei, como melhor se vera
adiante.

Ambas as leis se inserem no ambito do Plano de Estabilidade e Crescimento (PEC)
e pretendem responder a conjuntura financeira, fazendo face a urgéncia da reducio do
défice e dos custos da divida publica acumulada, através da obtencao de uma maior receita
tiscal.

O Requerente ndo pée em causa o agravamento fiscal, resultante do aumento das
taxas e do numero de escaloes, nas duas modificagoes sucessivas do n.° 1 do artigo 68.° do
CIRS. Pelo contrario, a questiao de constitucionalidade — que nos ¢ colocada nos dois casos
— ¢ a de saber se sera admissivel aplicar tal agravamento aos rendimentos auferidos antes da
entrada em vigor das leis que estamos a considerar, ou seja, o problema que se coloca é o
da retroactividade das duas alteraces ao n.° 1 artigo 68.° do CIRS.

7. O teor das normas é o seguinte:

Lein.° 11/2010, de 15 de Junho

Artigo 1.°
Alteragdo ao Coédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares

O artigo 68.° do Cédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares,
abreviadamente designado por Cédigo do IRS, aprovado pelo Decreto -Lei n.® 442 -A /88,
de 30 de Novembro, passa a ter a seguinte redaccao:

«Artigo 68.°

1—1..]



Rendimento Colectavel (em euros) [T'axas (em percentagem)

Normal (A) [Média (B)
Até 4793 10,5 10,5000
De mais de 4 793 até 7 250 13 11,3471
De mais de 7 250 até 17 979 23,5 18,5996
De mais de 17 979 até 41 349 34 27,3039
De mais de 41 349 até 59 926 36,5 30,1546
De mais de 59 926 até 64 623 40 30,8702
De mais de 64 623 até¢ 150 000 42 37,2050
Superior a 150 000 45 -
2—..]

Artigo 2.°

Disposigio transitoria
A taxa de 45 % prevista na tabela do artigo 68.° do Codigo do IRS e as adaptagdes
decorrentes da sua criagdo sao aplicaveis aos rendimentos obtidos entre os anos de 2010 e
2013, inclusive.

Artigo 3.°
Entrada em vigor
A presente lei entra em vigor no dia seguinte ao da sua publicagao.

Lei n.° 12-A /2010, de 30 de Junho

Artigo 1.°
Alteragido ao Codigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares

Os artigos 68.°, 71.%, 101.° e 102.° do Cédigo do Imposto sobre o Rendimento das
Pessoas Singulares, abreviadamente designado por Cédigo do IRS, aprovado pelo Decreto-
Lei n.° 442-A /88, de 30 de Novembro, passam a ter a seguinte redac¢ao:

«Artigo 68.°

1]

Rendimento Colectavel (em euros) [T'axas (em percentagem)

Normal (A) Média (B)
Até 4793 11,08 11,080
De mais de 4 793 até 7 250 13,58 11,927
De mais de 7 250 até 17 979 24,08 19,179
De mais de 17 979 até 41 349 34,88 28,053
De mais de 41 349 até 59 926 37,38 30,944
De mais de 59 926 até 64 623 40,88 31,667
De mais de 64 623 até 150 000 42,88 38,049
Superior a 150 000 4588 -




Artigo 20.°
Entrada em vigor
1 — A presente lei entra em vigor no dia seguinte ao da sua publicagao.

Indicagao de sequéncia

8. Partindo do principio que se demonstrara, em seguida, de que a Constitui¢ao da
Republica Portuguesa profbe a retroactividade fiscal, no artigo 103.°, n.” 3, CRP, a resposta
a questao de constitucionalidade colocada pelo Requerente, implica, num primeiro
momento, a delimitacido do conceito de retroactividade fiscal constante daquele preceito.

Num segundo momento, importara averiguar se as normas, cuja
constitucionalidade ¢ posta em causa, sio, ou nao sio, contrarias a proibicao da
retroactividade fiscal imposta pela Lei Fundamental, pelo que sera necessario determinar
qual o momento em que se verifica o facto tributario, ou seja, qual 0 momento em que
nasce a obrigacao tributaria, no caso de um imposto sobre o rendimento das pessoas — IRS
— que € 0 que esta em causa Nos presentes autos.

Num terceiro momento, se as normas em apreciacao nao estiverem feridas de
inconstitucionalidade por violagdo do artigo 103.°, n.° 3, da CRP, entdo ainda se deverdo
submeter aos testes resultantes do principio do Estado de Direito, como seja a protec¢ao
da confianca.

A consagragiao constitucional da proibigao da retroactividade da lei fiscal

8.1. Contrariamente a generalidade das Constituicbes europeias, a Constitui¢io da
Republica Portuguesa profbe, expressamente, a retroactividade fiscal, no artigo 103.°, n.° 3,
o qual estabelece o seguinte:

"Ninguém pode ser obrigado a pagar impostos que nao hajam sido criados nos
termos da Constituicao, que tenham natureza retroactiva on cuja liquidacao e cobranga se
ndo fagam nos termos da lei".

Alguma doutrina criticou a introdu¢ao desta proibi¢ao na Lei Fundamental. Casalta
Nabais apelida-a mesmo de “novorriquismo constitucional” (i Direito Fiscal, 5 ed.,
Coimbra, 2009, p. 146, nota 33) e Saldanha Sanches considera-a “fruto do ocaso politico da
referida revisao constitucional” (in Manual de Direito Fiscal, 3* ed., Coimbra, 2007, p. 190),
prosseguindo o Autor com a afirmagao de que nao se resolveu a questao essencial que era a
de saber se a retroactividade foi consagrada num sentido forte ou fraco, questio essa que
continua remetida para a jurisprudéncia (Manual de Direito Fiscal, p. 191). Outros Autores,
como ¢é o caso de Bacelar Gouveia ("A Irretroactividade da Norma Fiscal na Constituicao
Portuguesa", in Ciéncia e Técnica Fiscal, 1997, p. 51 e segs), mostraram-se menos criticos.

E certo que o artigo 103.°, n.° 3, da CRP s6 foi introduzido no texto constitucional
na revisio de 1997, mas o principio da nao retroactividade da lei fiscal desfavoravel ja
decorria do principio da proteccio de confianga e da ideia de Estado de Direito, nos
termos do artigo 2.° da CRP, mesmo antes da sua expressa consagracao (Cfr. Gomes
Canotilho e Vital Moreira, Constituigio da Repiiblica Portuguesa Anotada, Vol. 1, Coimbra, 2007,

p. 1092 e ss).



8.2. Antes da revisao constitucional de 1997, a Comissio Constitucional (cfr.
Parecer n.° 25/81, Acérdio n.° 444, Parecer n.° 14/82) e, posteriormente, o Tribunal
Constitucional (cfr. Acérdio n.° 11/83 e Acdrdios n.° 66/84 e n.° 141/85) tiveram
diversas oportunidades de se ocupar desta questdo, tendo decidido que, apesar de nao se
poder retirar da Constituicdo uma proibi¢ao radical de impostos retroactivos, tal deveria
considerar-se constitucionalmente vedado quando essa retroactividade fosse «arbitraria e
opressiva» e violasse «de forma intoleravel a seguranca juridica e a confianga que as pessoas
tém obrigacao (e também o direito) de depositar na ordem juridica que as rege». «A
retroactividade tributaria terd o beneplacito constitucional» se a confianga dos destinatarios
da norma for «materialmente injustificada» ou se ocorrerem «razoes de interesse geral que a
reclamem e o encargo para o contribuinte ndo se mostrar desproporcionado» (cfr. Parecer

n.° 14/82).

Para J. M. Cardoso da Costa “[a| /linha demarcadora do ambito da retroactividade fiscal
constitucionalmente admissivel passard, desde logo, pela distingao entre situacoes tributarias «permanentes» e
«periddicas» e «factosy cuja eficdcia fiscal se esgota ou se firma «instantaneamentey, para cada um deles «de
per si» (maxime, pela distingao entre «impostos periddicos» e «impostos de obrigacao tinica»), e passard
provavelmente, depois, no que concerne aquele primeiro tipo de situagoes, pela distincia temporal que jd tiver
mediado entre o periodo de produgao dos rendimentos e a criagio (ou modificagio) do correspondente
imposto. Isto, de todo o modo, sem prejuizo do relevo de outras circunstincias, cujo possivel peso nao poderi
ignorar-se.” (Cfr. Cardoso da Costa, "O Enquadramento Constitucional do Direito dos

Impostos em Portugal", in Perspectivas Constitucionais nos 20 anos da Constituicao, Vol. 11,
Coimbra, 1997, p. 418).

Recentemente, no acérdio n.° 128/2009, o Tribunal considerou que a natureza
necessariamente fluida dos critérios utilizados levou a que, “ew diversos arestos, o Tribunal viesse
dar como boas leis fiscais retroactivas. Foi o que suceden, por exemplo, nos Acordaos n.” 11/83 ¢ 66/ 84
(este diltimo em Acdrdaos, 4. Vol. p. 35) e ainda nos Acirdios n.s 67/91, 1006/96, 1204/96 ¢
416/02 (todos disponiveis em www.tribunalconstitucionalpt). Noutros casos, ao invés, o Tribunal
entenden que, por inexistirem ragoes de interesse piiblico que prevalecessem sobre o valor da seguranca
Juridica, as normas retroactivas seriam intolerdveis e, consequentemente, constitucionalmente ilegitimas (Cfr.,
por exemplo, os Acordao ns.” 409/89, 216/90, 410/ 95 ¢ 185/ 2000, tambénm disponiveis no mesmo
Ingar).”

8.3. Apds a revisio constitucional de 1997, com a consagracao expressa do
principio da proibi¢ao da retroactividade da lei fiscal, a jurisprudéncia do Tribunal nio
pode deixar de ter em conta esta alteracio (cfr., entre outros, acdrdios n.°s 172/00, 604/05

e 63/00).
Note-se, porém, que as questoes de constitucionalidade que se suscitaram perante o
Tribunal relativamente a proibi¢ao da retroactividade fiscal, apos a revisao constitucional de

1997, nao se assemelham a questio que se coloca nos presentes autos.

O sentido da retroactividade na CRP

9. Proibindo a Constitui¢ao a retroactividade da lei fiscal, cumpre salientar que o
seu sentido nao ¢é univoco.

Como sustenta Alberto Xavier, nao basta afirmar que a lei fiscal nao pode ser
retroactiva, pois a concretizagado deste principio envolve sérias dificuldades, atendendo a
que se podem descortinar dentro dele diversos graus, sendo que, do ponto de vista


http://www.tribunalconstitucional.pt/

constitucional, alguns sio mais gravemente desvalorados do que outros (Alberto Xavier,
Mannal de Direito Fiscal, Lisboa 1974, p. 196 e segs; zdem, "O problema da retroactividade das
leis sobre imposto de renda", in Textos Seleccionados de Direito Tributdrio, coord. de Sampaio
Déria, Sao Paulo, 1983, p. 77 e segs. Mais recentemente, cfr. Américo Fernando Bras
Carlos, Impostos — Teoria Geral, 3* ed., Coimbra, 2010, p. 142 e segs).

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
tributario tenha ocorrido ao abrigo da lei antiga, mas os seus efeitos, designadamente os
relativos a liquidagdo e pagamento, ainda niao estejam totalmente esgotados nio terdo
necessariamente o mesmo desvalor constitucional, uma vez que a primeira situaciao é do
ponto de vista da eventual afectacdo da situagao juridica 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 nio ocorreu totalmente ao
abrigo da lei antiga, antes se continua formando na vigéncia da lei nova, como acontece nos
presentes autos.

A qualificagao que a doutrina atribui a cada uma destas situagdes nao ¢ de todo
convergente, verificando-se, todavia, um certo consenso em considerar a primeira situacao
descrita como retroactividade auténtica (cfr. Casalta Nabais, Direito Fiscal, p. 147; Américo
Fernando Bras Catlos, Impostes, p. 145 e segs.; Nuno Sa Gomes, Mannal de Direito Fiscal,
Vol. 11, Lisboa, 1996, p. 414 e segs.). Em relagdo aos segundo e terceiro casos enunciados,
ha quem considere que ambas as situagdes se enquadram na retroactividade inauténtica,
enquanto outros apenas incluem a segunda situagao nesta categoria, defendendo que o
terceiro caso ja nao se integra em qualquer tipo de retroactividade, mas sim na
retrospectividade (cfr. Américo Fernando Bras Carlos, Impostos, p. 145 e segs.; Nuno Sa
Gomes, Manual de Direito Fiscal, Vol. 11, Lisboa, 1996, p. 419 e 420).

Independentemente da terminologia utilizada pela doutrina para qualificar cada uma
destas situagdes, o que interessa nos presentes autos é a delimitagao rigorosa do ambito da
proibi¢do constitucional da retroactividade.

9.1. Ora, os trabalhos preparatérios da IV Revisao Constitucional revelam-se, neste
dominio, particularmente elucidativos.

A ideia da nao retroactividade da lei fiscal (impositiva) foi apresentada em varias
propostas que a inclufam, em locais distintos, tendo trés delas sido objecto de discussao na
reunido da Comissao Eventual para a Revisao Constitucional, de 9 de Outubro de 1996
(cfr. DAR, II Série, RC, n.° 36, de 10 de Outubro de 1996, p. 1081).

O teor dessas propostas era o seguinte:

a) Proposta apresentada pelo PS:

«A lei fiscal nao pode ser aplicada retroactivamente, sem prejuizo de as normas respeitantes a
impostos directos poderens incidir sobre os rendimentos do ano anterior».

b) Proposta apresentada pelo PCP:

«A lei que criar on awmentar impostos nao pode ter efeito retroactivo, sendo vedada a
tributagao relativa a factos geradores ocorridos antes da respectiva lei».



c) Proposta apresentada pelo PSD:

«Ninguém poder ser obrigado a pagar impostos que nao hajam sido criados nos termos da
Constituicao, que tenham natureza retroactiva ou cuja liguidacao e cobranga se nao facam
1nos termos da le.

Da sua discussao em Comissao resulta, claramente, o seguinte:

1.°) Verificou-se um certo consenso no sentido da consagragao da
proibicao da retroactividade pura e simples da lei fiscal, como o demonstram,
em especial, as interven¢oes dos Deputados José Magalhaes, Octavio Teixeira e
Maria Eduarda Azevedo. Assim, logo na sua primeira intervengao, a proposito
do actual n.” 3 do artigo 103.° CRP, o Deputado José Magalhdes afirma que
7(... ) hd um consenso inicial no sentido de se clarificar este ponto, objecto de abundante
controvérsia dontrinal e jurisprudencial (...)°. No mesmo sentido se expressou o
Deputado Octavio Teixeira: “en relagao a esta questao da retroactividade (...), o que
nos interessa_fundamentalmente ¢ constitucionalizar o principio da nao retroactividade”. A
Deputada Maria Eduarda Azevedo assevera mesmo que “estamos todos na mesma
linha quanto as propostas apresentadas” (cfr. DAR, 1I Série, RC, n.° 36, de 10 de
Outubro de 1996, p. 1081 e segs).

2.°) A retroactividade so6 é proibida para as leis que criem ou aumentem
impostos e nao para as que diminuam ou eliminem impostos.

3.°) Nio se pretendeu abranger as situacbes — que, alids, ocorrem,
frequentemente, nos Or¢amentos — de alteracdo de taxas sobre rendimentos do
ano anterior no que diz respeito aos impostos sobre o rendimento, como é
caso do IRS. A primeira intervengao neste sentido coube a José Magalhaes: “a
nossa formulagao (...) visa clarificar (...) o que ¢ e o que ndo ¢ retroactividade,
designadamente salvaguardar, como ¢ evidente, o principio de que as normas respeitantes a
impostos directos que incidem sobre os rendimentos do ano anterior ndao devem ter efeitos
retroactivos. Obviamente sempre assim tera de ser.” (cfr. DAR, II Série, RC, n.° 36, de
10 de Outubro de 1996, p. 1081 e segs). Também a intervengdo do Deputado
Octavio Teixeira corrobora este entendimento: “(...) aquando da primeira leitura,
todos os partidos politicos presentes nesta Comissao disseram que nao queriam confundir o
seguinte: guando nos Orcamentos para o ano X ou para o ano N se alteram, por exemplo,
as taxas, as dedugoes, os abatimentos, ou o que quer que seja aos impostos sobre os
rendimentos — quer o IRS quer o IRC — essas alteragoes aplicam-se aos rendimentos do ano
N menos 77 (cfr. DAR, II Série- RC, n.° 99, de 4 de Junho de 1997, p. 2920 ¢

segs.).

4.°) O escopo da norma era o de impedir a criagdo de impostos
extraordinarios, como o que tinha ocorrido em 1983 (imposto extraordinario) e
nao se deveria estender, nos casos dos impostos directos, como o IRS e o IRC,
a possibilidade de alterar as taxas sobre rendimentos do ano anterior (cfr., de
novo, a intervengao do Deputados Octavio Teixeira, 7z DAR, II Série- RC, n.°
99, de 4 de Junho de 1997, p. 2920 e segs.).

Em suma, dos trabalhos preparatérios da revisao constitucional de 1997 retira-se,
por um lado, que o legislador da revisao apenas pretendeu incluir, no n.° 3 do artigo 103.°



da CRP, a proibicao da retroactividade auténtica, propria ou perfeita da lei fiscal, o que nao
¢ contrariado pela letra do preceito, uma vez que o texto constitucional apenas se refere a
natureza retroactiva fout court. Por outro lado, resulta igualmente dos trabalhos
preparatorios, de forma cristalina, que nao se pretenderam integrar no preceito as situagoes
em que o facto tributario que a lei nova pretende regular nao ocorreu totalmente ao abrigo
da lei antiga, antes continuando a formar-se na vigéncia da lei nova, pelo menos, quando
estdo em causa impostos directos relativos ao rendimento (como ¢é claramente o caso dos
presentes autos).

9.2. Alias, o préoprio Tribunal Constitucional, na sua mais recente jurisprudéncia em
matéria fiscal, desighadamente nos acérdaos n.”* 128/2009 e 85/2010, também considerou
que a retroactividade consagrada no artigo 103.%, n.° 3, CRP ¢ somente a auténtica. Disse-se
no primeiro ac6rdao:

“Decorre deste preceito constitucional que gualquer norma fiscal desfavordvel (ndo se
entrando aqui na questao de saber se normas fiscais favordveis podem, e em que medida, ser
retroactivas) serd constitucionalmente censurada quando assuma naturega retroactiva, sendo a
expressdao «retroactividadey usada, aqui, em sentido prdprio ou auténtico: proibe-se a
aplicagio de uma lei fiscal nova, desvantajosa, a um facto tributdrio ocorrido no dmbito da
vigéncia da lei fiscal revogada (a lei antiga) e mais favordvel.”

E mais adiante, no referido acordio, reitera-se:

“A retroactividade proibida no n.” 3 do artigo 103.° da Constitui¢io ¢ a
retroactividade pripria ou anténtica. Ou seja, proibe-se a retroactividade que se traduz na
aplicagio de lei nova a factos (no caso, factos tributdrios) antigos (anteriores, portanto, a
entrada em vigor da lei nova).”

Note-se, contudo, que, nestes dois arestos, o Tribunal decidiu que, nos casos em
apreciagao, nao havia qualquer retroactividade, ou seja, nao havia aplicagao da lei a factos
anteriores a sua entrada em vigor.

Na doutrina, Autores ha que consideram que o ambito de aplicagao do artigo 103.°,
n.° 3, CRP abrange somente a retroactividade auténtica e ndo a improépria ou "inauténtica"
(Casalta Nabais, Direito Fiscal, p. 147; Rui Guerra da Fonseca, Comentirio a Constituicao
Portugnesa, 11 volume, coordenacao de Paulo Otero, pp. 872 e segs., Américo Fernando Bras
Carlos, Impostos, p. 145 e segs.), enquanto outros mostram mais simpatia pela posi¢ao
contraria, como ¢é o caso de Paz Ferreira (in Constituigao da Repriblica Portugnesa Anotada, org.
Jorge Miranda e Rui Medeiros, Tomo II, Coimbra, 2006, p. 223, seguindo a posi¢ao de
Diogo e Moénica Leite de Campos e Jorge Bacelar Gouveia).

9.3. Dito isto, vejamos se as normas das duas leis fiscais — as Leis n.” 11/2010 e 12-
A/2010 — que introduzem alteracbes ao n.° 1 do artigo 68.° do CIRS, cuja entrada em vigor
ocorreu no dia seguinte ao da sua publicacdo, estio ou nio feridas de retroactividade
auténtica.

A resposta a esta questdo afigura-se relativamente simples, uma vez que nenhuma
destas normas se pretende aplicar a factos tributarios que tenham produzido todos os seus
efeitos ao abrigo da lei antiga, pelo que nao se verifica a retroactividade auténtica.



Para uma melhor compreensao do que estd em causa nos presentes autos, ha que

proceder a um breve excurso acerca do imposto sobre o qual incidem as leis em aprego, ou
seja, o IRS.

Breve excurso sobre o imposto sobre rendimento das pessoas singulares

10. O IRS caracteriza-se, em primeiro lugar, por ser um imposto directo, em que se
tributam os rendimentos das pessoas singulares. Este imposto assenta em factos tributarios
de formagao sucessiva, sendo que o facto tributario sujeito a imposto sé esta completo no
ultimo dia do periodo de tributacdo. O facto tributario que da origem ao imposto é, pois,
complexo.

A configuracao do elemento temporal do facto tributario é, no IRS, duradoura,
pelo que se trata de um imposto periddico. Ou seja, a relagao juridica fonte da obrigagao de
imposto tem na sua base situagdes estaveis que se prolongam no tempo.

Nos termos do artigo 22.°, n.° 1, do CIRS, “o rendimento colectavel em IRS ¢é o
que resulta do englobamento dos rendimentos das varias categorias auferidos em cada ano,
depois de feitas as dedugoes e os abatimentos”. Ou seja, trata-se de um imposto anual, em
que nao se tributa cada rendimento percebido de per s (embora a retengao na fonte possa,
por vezes, obnubilar esta realidade), mas sim o englobamento de todos os rendimentos
recebidos num determinado ano. O que significa que s6 no final do ano de 2010 se pode
apurar a taxa do imposto, bem como o escalio no qual o contribuinte se insere.

10.1. Acresce ainda que as normas relativas a caducidade do direito a liquidagao e a
prescricao apontam igualmente no sentido do caracter anual do imposto. Assim, o artigo
45.°, n.° 4, da LGT estabelece que nos impostos periddicos o prazo de caducidade se conta
a partir do termo do ano em que se verificou o facto tributario e o artigo 48.%, n.° 1, do
mesmo diploma legal, determina que as dividas tributirias prescrevem nos impostos
periédicos, no prazo de oito anos, contados a partir do termo do ano em que se verificou o
facto tributario. Quer dizer, para efeitos de caducidade do direito a liquidagio e de
prescricao cada facto gerador de rendimento individualmente considerado nao ¢ por si s6
considerado um facto tributario auténomo.

10.2. Tendo em conta que as normas ora em apreciagao foram publicadas ja
no decurso do periodo de tributagao, importa averiguar se sofrem de inconstitucionalidade,
nao ja por violagao do principio da nao retroactividade (auténtica) contido no artigo 103.%,
n.? 3, da CRP, mas antes por violagao de outros principios, designadamente, do principio
da protec¢ao da confianga.

A protecgio da confianga e a retroactividade inauténtica

11. Como ja mencionamos, o Tribunal Constitucional considerou, designadamente
nos acérdios n.” 128/2009 e 85/2010, que a "retroactividade inauténtica" nido é proibida
pelo artigo 103.°, n.° 3, da CRP.

No fundo, o alcance pratico desta tese é o de admitir que ? nos casos de retroac¢ao
limitada ao periodo fiscal em que a lei entrou em vigor, que setia, como vimos, o caso dos
autos ? ¢ possivel, no que diz respeito aos impostos periédicos, a aprovagao de leis no
decurso do periodo de tributag¢ao que se destinem a produzir efeitos em relagdo a todo esse



periodo, ficando, no entanto, tais leis sujeitas ao teste resultante dos principios do Estado
de Direito, como seja o teste da protecgao da confianga.

11.1. Se antes da revisio constitucional de 1997, o Tribunal fundamentava o
principio da proibi¢io da retroactividade da lei fiscal no principio da seguranca e da
confianga (cft., por exemplo, Acérdao n.° 67/91), apés 1997, embora nao possa deixar de
dar relevo a corporizagdo do principio no texto constitucional, o Tribunal continua a
considerar que, nas situagdes de retroactividade impropria, se deve ponderar a confianga
que os contribuintes depositaram na norma fiscal.

Como se afirmou no Acérdao n.® 172/00, “os fundamentos de proibicio da retroactividade
respeitam a seguranga dos cidadaos. Assim, tal seguranca ¢ afectada perante alteracoes legislativas que, no
momento da prdtica on ocorréncia dos factos que os envolvem, nem poderiam ser previstas nem tinham que o
ser. Mas tal seguranca também é afectada onde o seja a vinculagao do Estado pelo Direito que crion,
através de alteracao de situagoes ja instituidas ou resolvidas anteriormente.”

11.2. Em jurisprudéncia recente deste Tribunal, pode let-se "ao textualizar a proibicao
de normas fiscais retroactivas, a Constituigao conferiu uma especial corporizacdo ao principio, corporizacao
essa que se traduz na necessdria anséncia de ponderacoes sempre que ocorram casos |de leis tributarias] que
sejam retroactivas em sentido priprio ou auténtico. Nesses casos (...) nao ha lugar a ponderacies: a norma
retroactiva ¢, por forca do n.” 3 do artigo 103.", inconstitucional. Mas tal nao significa que, por cansa disso,
se tenha esgotado ou exaurido a «utilidade» do principio da confianca em matéria tributdria. Pode haver
outras sitnagoes — de retroactividade impropria, on até de nao retroactividade — que convoquem a questao

constitucional que € resolvida pela tutela da confianca." (cfr. Acérdaos n.%s 128/2009 e 85/2010).

11.3. Na doutrina nao existe consenso quanto a questio do fundamento do
principio da irretroactividade da lei fiscal, podendo, no essencial, distinguir-se trés posigoes:

Para alguns Autores, este principio funda-se na seguranca juridica e na protec¢ao da
confianca (cfr. Casalta Nabais, O Dever Fundamental de Pagar Impostos, Coimbra, 1998 p. 399;
Idem, Direito Fiscal, 5* ed., Coimbra, 2009, p. 146; Américo Fernando Bras Carlos, Impostos —
Teoria Geral, 3* ed., Coimbra, 2010, p. 142). O primeiro Autor citado afirma, expressamente,
que “a proibi¢ao da retroactividade nao pode deduzir-se indirectamente, quer do principio
da legalidade fiscal, quer do principio da proibi¢ao das leis retroactivas restritivas de
direitos, liberdades ou garantias” (Casalta Nabais, O Dever Fundamental. .., p. 399).

Para outros Autores, a proibi¢ao da retroactividade fiscal baseia-se no principio da
legalidade tributaria (cfr. Nuno Sa Gomes, Manual de Direito Fiscal, Vol. 11, Lisboa, 1996, p.
432).

Uma terceira corrente, procurando conciliar as duas posi¢oes anteriores defende
que “no quadro normativo-constitucional actual |leia-se apo6s a revisao de 1997|, a proibigio da
retroactividade em matéria fiscal deve ser vista ndao apenas a luz do principio em presenga |leia-se:
principio da seguranca juridica e da proteccao da confianca dos cidadaos], mas também nas
relagoes que estabelece com os principios da legalidade e a ignaldade tributaria” (neste sentido, Joénatas
Machado/Paulo Nogueira da Costa, Curso de Direito Tributdrio, Coimbra 2009, p. 60).

As normas sub judicio e a protecgio da confianga

12. Vejamos, entdo, se as normas em apre¢o passam o teste da proteccao da
confianca.



A jurisprudéncia do Tribunal nesta matéria ¢ abundante. Para uma sintese, veja-se o
Acérdao n.° 128/2009:

“a «mobilizacao» do principio da confianga em matéria tributiria obriga a um
Juizo que ndo prescinde de ponderacies: saber se a norma é ou ndo inconstitucional (por
violagao da proteccdo da confianca) obriga a que se tenba em conta, e se pondere, tanto o
contexto da administracao tributaria guanto o contexto do particular tributado.

8.2. No Acordiao n.° 287/90, de 30 de Outubro, (...) 0 Tribunal proceden a
distingdo entre o tratamento que deveria ser dado aos casos de «retroactividade anténtica» e o
tratamento a conferir aos casos de «retroactividade inauténtica» que seriam, disse-se, tutelados
apenas d luz do principio da confianca enguanto decorréncia do principio do Estado de
direito consagrado no artigo 2.° da Constituigio.

De acordo com esta jurisprudéncia sobre o principio da seguranca juridica na
vertente material da confianca, para que esta siltima seja tutelada é necessdrio que se resinam
dois pressupostos essenciais:

a)  a afectacio de expectativas, em sentido desfavordvel, serd inadmissivel, quando constitna
uma mutacdo da ordem juridica com que, razoavelmente, os destinatirios das normas
dela constantes nao possam contar; e ainda

b)  quando nao for ditada pela necessidade de salvagnardar direitos ou interesses
constitucionalmente protegidos que devam considerar-se prevalecentes (deve recorrer-se,
aqui, ao principio da proporcionalidade, explicitamente consagradoe, a propdsito dos
direitos, liberdades e garantias, no n.” 2 do artigo 18.° da Constituicao).

Os dois critérios enunciados (e que sdo igualmente expressos noutra jurisprudéncia
do Tribunal) sao, no fundo, reconduziveis a quatro diferentes requisitos on “testes”. Para que
para haja lugar a tutela juridico-constitucional da «confianca» ¢ necessdrio, em primeiro
Ingar, que o Estado (mormente o legislador) tenba encetado comportamentos capazes de gerar
nos privados «expectativas» de continuidade; depois, devem tais expectativas ser legitimas,
Justificadas e fundadas em boas razoes; em terceiro lugar, devem os privados ter feito planos
de vida tendo em conta a perspectiva de continuidade do «comportamentor estadual; por
iiltimo, ¢ ainda necessario que ndo ocorram razoes de interesse priblico que justifiguem, em
ponderagao, a nao continuidade do comportamento que geron a sitnagdo de expectativa.

Este principio postula, pois, nma ideia de proteccio da confianca dos cidadios e da
comunidade na estabilidade da ordem juridica e na constincia da actnagio do Estado.
Todavia, a confianca, aqui, nao ¢ uma confianca qualquer: se ela nao reunir os quatro
requisitos que acima ficaram formulados a Constituicdo nao lhe atribui proteccdo.”.

Antes de mais, deve notar-se que, para efeitos dos juizos de ponderaciao acabados
de enunciar, nao se vislumbram diferencas substanciais entre as alteracSes do artigo 68.°,
n.° 1, do CIRS provenientes da Lei n.° 11/2010, a qual introduziu um novo escaldo e as que
constam da Lei n.° 12-A/2010 que procedeu ao aumento do valor das taxas de todos os
escalGes.

12.1. Comegando pelo teste relativo a questdo de saber se existe afectagao de
expectativas, em sentido desfavoravel, e se essa afectacido constitui uma mutagao da ordem
juridica com que, razoavelmente, os destinatarios das normas dela constantes nao teriam
podido contar, importa averiguar, desde logo, se a Constituicao tutela a expectativa dos
contribuintes de que nao haja alteracées dos escaloes e das taxas de IRS desde o inicio do
ano fiscal até ao seu final — de 1 de Janeiro até 31 de Dezembro.



Ora, apesar de a introducdao do novo escalio de 45% bem como o aumento da taxa
do IRS em todos os escalGes terem, por certo, como consequéncia o aumento do montante
do imposto a pagar no momento da liquidacio e cobranga do mesmo, isso nao significa
que exista uma expectativa constitucionalmente tutelada de que essas alteragoes tenham de
ser todas efectuadas pelo legislador logo no dia 1 de Janeiro de cada ano.

No caso em aprego, varias foram as razées que levaram o legislador a proceder a
essas alteragoes ja no decurso do ano fiscal.

Em primeiro lugar, tendo em conta a conjuntura econémico-financeira
internacional, incluindo a situacdo dos mercados internacionais, a avaliacdo da situacio
financeira portuguesa por parte das instancias internacionais, designadamente do FMI e da
OCDE, bem como as medidas tomadas em Estados-Membros da Unido Europeia em
idéntica situagdao, como foram os casos da Grécia e da Espanha, nio seria razoavel pensar
que Portugal ficaria imune a esta tendéncia.

Em segundo lugar, ndo é possivel afirmar que esta medida fosse algo com que os
contribuintes por ela afectados ndo pudessem razoavel e objectivamente esperar, tendo em
conta que um dos modos de fazer face a situacio econdmico-financeira do Pais e,
nomeadamente, ao desequilibrio orgamental, é pela via do aumento da receita fiscal. Além
disso, o anuncio reiterado, no debate politico e no espaco publico, da necessidade de
medidas conjuntas de combate ao défice orcamental e aos custos da divida publica
acumulada apontava no mesmo sentido.

Em terceiro lugar, deve notar-se que a producio de efeitos das normas em aprego,
desde 1 de Janeiro de 2010, ndo se afigura intoleravel nem insuportiavel para os
contribuintes. Senao vejamos:

Em relagdo aos artigos 1.° e 2.° da Lei n.° 11/2010, o novo escalio (que é um valor
de rendimento a partir do qual se devera aplicar uma taxa superior) tem também associado
a si uma determinada taxa. Essa taxa era de 42%, de acordo com o Or¢amento de Estado
para 2010 e subiu para 45 %, com a Lei n.° 11/2010. Ora, na légica da progressividade do
IRS, essa taxa apenas se aplica aos rendimentos brutos que excedam os € 150.000,00. Ou
seja, supondo que um contribuinte tem € 200.000,00 de rendimento, essa nova taxa nao se
aplica a todos os seus rendimentos, mas apenas aos € 50.000,00 que excedem os €
150.000,00 do novo escalio.

O caracter excessivo ou nao do 6nus imposto pelo novo escalido tem de ser aferido
em funcao da propor¢ao dos valores ai implicados. Ora, o aumento de 3% que
corresponde ao novo escaldo poderia ser excessivo em outros patamares de rendimento
mas nao o ¢ em valores que excedem os € 150.000,00.

No que diz respeito a Lei n.° 12-A/2010, o aumento de 0,58 % das taxas gerais
deste imposto aplicaveis até ao 3.° escalio de rendimentos e em 0,88 % a partir do 4.°
escaldo, tem igualmente em conta a progressividade do imposto. Além disso, o legislador
manifesta alguma moderagao na alteracao das taxas, uma vez que, nao obstante ter como
certo que o aumento deveria ser de 1 % e de 1,5 %, respectivamente, acabou por proceder
a um menor aumento, devido ao ajustamento das taxas em fun¢ao dos meses do ano. Ora,
segundo o proprio legislador, esse ajustamento foi introduzido para obviar ao impacto da
eventual retroactividade do imposto. Senao vejamos:



Na exposi¢ao de motivos da Lei n.° 12-A /2010 pode ler-se o seguinte:

“No gue respeita a tributagio adicional em sede de IRS, ela é concretizada através
da fixagao de uma nova tabela geral de taxas, que incidem formalmente sobre o todo dos
rendimentos de 2010 e que, portanto ndo afectam situacoes de tributacdo pretéritas
consolidadas juridico-fiscalmente. Além disso, de modo a garantir que os contribuintes apenas
sofrem acréscimo correspondente a sete meses do ano, as taxas adicionais de 1% e de 1,5%
sao objecto de uma ponderagio, aplicando-se em 2010 apenas em 7/ 12 do seu valor. S6 no
contexto do Orcamento do Estado para 2011 se introduzirio os ajustamentos necessdrios a
tabela de modo a reflectir a aplicagio plena das novas taxas no proximo ano.”

Por outro lado, o aumento da percentagem da taxa em 0,58 % e em 0,88 % nao é
de tal forma relevante que possa vir a colidir, de modo intoleravel e opressivo, com
decisbes de vida que os contribuintes, eventualmente, tenham tomado.

12.2. Por ultimo, refira-se que o grau de tolerancia da medida legislativa tomada
face ao principio da confianga é directamente correspondente ao grau de relevancia do
interesse publico constitucionalmente tutelado.

Segundo o legislador, existem razdes imperiosas de interesse publico que justificam
quer uma nova taxa de IRS no valor de 45% para sujeitos passivos ou agregados familiares
que obtenham um valor anual de rendimentos superiores a € 150000,00, a qual veio a ser
criada pela Lei n.° 11/2010, quer uma tributagio adicional em sede de IRS, mediante
aumento de 0,58 % das taxas gerais deste imposto aplicaveis até ao 3.° escalao de
rendimentos e em 0,88 % a partir do 4.° escalao, a qual consta da Lei n.° 12-A/2010.

Ora, nao tem este Tribunal razdes que lhe permitam por em causa que a
prossecucao do interesse publico, em face da situacido econdémico-financeira do Pafs, exige
a adopcio de medidas deste tipo. Alids, na exposiciao de motivos da Proposta de Lei 26/XI
(1% que deu lugar a Lei n.° 12-A/2010 afirma-se, peremptotiamente, que ‘%o quadro de uma
politica comum adoptada na ona euro com vista a devolver a confianca aos mercados financeiros e aos seus
agentes ¢ fazer face ao ataque especulativo a moeda tinica (...) torna-se necessdrio propor a Assembleia da
Repiiblica a aprovacao de wm conjunto de medidas motivadas pelo interesse geral, numa conjuntura
econdmico-financeira excepcional de instabilidade e de ataques especulativos nos mercados financeiros que
afecta varios Estados da Uniao Europeia, a qual Portugal nao é alheio.

Apesar de o mesmo niao suceder na exposi¢io de motivos da Proposta de Lei n.”
15/X1T (1%, trata-se de um facto publico e notério, pelo que as normas dos artigos 1.° e 2.°
da Lei n.° 11/2010 estio igualmente justificadas por razoes de interesse publico
constitucionalmente tutelado.

O legislador considerou que, tanto a Lei n.° 11/2010, que ctia um novo escalao de
imposto, com um caracter transitorio para valer nos anos de 2010 a 2013 como a Lei n.°
12-A/2010 que aumenta o valor das taxas de todos os escaldes, se inserem num conjunto
mais vasto de medidas de combate ao défice orgamental e que s6 a sua aplicagio ao ano
presente permite obter, com a necessaria celeridade, a receita fiscal que o legislador
pretende com esta especifica medida.

Note-se que, confrontado com o caracter meramente simbolico da medida relativa
a criacdo do novo escaldo, o Secretirio de Estado dos Assuntos Fiscais defendeu no



Parlamento esse mesmo caracter simbolico, mas acrescentando que "esse simbolismo (...)
¢ algo mais do que poesia; é o simbolismo por detras da Constituicio da Republica
Portuguesa e de todo o Estado social portugués". Afirmou entdo: "Nao julgamos que se
trate apenas de uma medida simbolica; trata-se de uma medida com efeitos, também
significativos, sobre a receita, e a receita que esperamos arrecadar com a taxa ¢,
efectivamente de 30 milhoes" (DAR, I Série, n.° 55/X1, de 8 de Maio de 2010, p. 12 ¢ 13).

Ambas as leis tém, portanto, como finalidade, a prossecugao de um legitimo e
premente interesse de obtengao de receita fiscal para fins de equilibrio das contas publicas.

E nem se diga que nao foram equacionadas outras solugdes alternativas,
supostamente, MeNOs gravosas.

Em relacao a Lei n° 12-A/2010, a solu¢do pro rata temporis foi objecto de discussao
durante os trabalhos preparatérios (DAR I Série - n.° 64, de 4 de Junho de 2010, p. 55).
Com efeito, a proposta de aditamento a Proposta de Lei n® 26/XI (1%) consistiria na divisio
do ano em dois periodos, aplicando-se um acréscimo de taxas de 1% ou 1,5%, consoante
os casos, apenas aos rendimentos resultantes de factos tributarios ocorridos no periodo
posterior a entrada em vigor da lei. Ou seja, a solugdo seria fazer recair a carga fiscal
adicional apenas sobre factos tributarios ocorridos na parte do ano fiscal de 2010 ainda nao
decorrida.

Esta proposta seria, todavia, considerada pelo legislador "impraticavel e
impensavel" (cfr. DAR I Série - n.° 64, de 4 de Junho de 2010, p. 55), pelo que foi rejeitada,
em sede de votagao na especialidade, com base fundamentalmente em dois argumentos. O
primeiro foi o de que apesar de a lei pretender aplicar-se a factos passados, esta "ndo [seria]
uma verdadeira retroactividade, porque o rendimento colectavel ¢ um rendimento anual".
O segundo argumento foi no sentido de que a clausula de nao retroactividade levantaria um
problema relativamente aos contribuintes da categoria B que tinham o rendimento e os
custos concentrados em um dos semestres (DAR I Série - n.° 66, de 11 de Junho de 2010,

p. 39).

Quer dizer, segundo o legislador, uma medida deste tipo até poderia ter como
efeito a obtencdo da receita fiscal que se pretendia, mas o caracter do imposto em causa
tornava-a inviavel.

12.3. Em conclusio, do exposto resulta que as Leis n.° 11/2010 ¢ 12-A/2010
prosseguem um fim constitucionalmente legitimo, isto é, a obtencao de receita fiscal para
fins de equilibrio das contas publicas, tém caracter urgente e premente € no contexto de
anuncio das medidas conjuntas de combate ao défice e a divida publica acumulada, nio sio
susceptiveis de afectar o principio da confianga insito no Estado de Direito, pelo que nao é
possivel formular um juizo de inconstitucionalidade sobre a normas dos artigos 1.° e 2. da
Lei n.° 11/2010, de 15 de Junho, nem sobre as normas dos atrtigos 1.° e 20.° da Lei n.° 12-
A/2010, de 30 de Junho, na medida em que estes preceitos se destinam a produzir efeitos a
partir de 1 de Janeiro de 2010.

IIT — Decisao

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal Constitucional decide niao declarar a
inconstitucionalidade da norma do artigo 68.°, n.° 1, do Cédigo do IRS, na redaccio que



lhe foi dada pelo artigo 1.° da Lei n.° 11/2010 e, postetiormente, pelo artigo 1.° da Lei n.°
12-A/2010, de 30 de Junho.

Lisboa, 27 de Outubro de 2010.- Ana Maria Guerra Martins — Gil Galvao — Catarina
Sarmento e Castro — Carlos Fernandes Cadilha — Maria Joao Antunes — Joaquim de Sousa Ribeiro —
Vitor Gomes — Maria Liicia Amaral (vencida, nos termos da declaragao de voto junta) — José
Borges Soeiro (vencido, de harmonia com a declaragdo de voto, que junto) — Carlos Pamplona
de Oliveira. Vencido conf. declaraciao. — Jodo Cura Mariano (vencido pelas razoes constantes
da declaracao que junto) — Rui Mannel Moura Ramos (Vencido, parcialmente, pelas razoes
constantes da declaragdao de voto junta).

DECLARACAO DE VOTO

Vencida, pelas razées seguintes:

1. A argumentacio do Acérdiao estrutura-se em torno de trés premissas
iniciais. Em primeiro lugar, sustenta-se que a Constitui¢do, no n° 3 do artigo 103°,
s6 profbe a retroactividade auténtica; em segundo lugar, entende-se que as medidas
legislativas em juizo, ao criar mais um escalao de IRS e ao aumentar todas as taxas
do imposto, nao sao autenticamente retroactivas; para além disso, conclui-se ainda que
tais medidas nio lesam os principios do Estado de direito, “como seja a protec¢ao
da confianca”.

A fundamentar a primeira premissa apresenta o Acérdao, basicamente, duas
razOes. A primeira ¢ a dos trabalhos preparatorios da IV Revisao Constitucional, de
1997, que introduziu a actual redac¢ao do n° 3 do artigo 103° da CRP.

Nao entrarei agora na discussao, vasta e impossivel de travar neste lugar,
sobre os métodos de interpretacao constitucional. Particularmente, sobre a questao
de saber se, e e que medida, pode tal interpretagao repousar (a proposito de qualquer
questao; mas, sobretudo, a propoésito de uma questao como esta, que se prende com
a determinacdo do contetdo e alcance da proibi¢ao da retroactividade fiscal) no
argumento dos trabalhos preparatirios, de modo a conferir-lhe a autoridade, que aqui se
lhe quis atribuir, de argumento ultimo e definitivo. Limito-me a salientar que os
termos em que decorreu a discussao parlamentar estdo longe de permitir a
conclusao, que o Acérdao considera “cristalina”, segundo a qual o legislador de
revisdio so tera pretendido proibir a retroactividade prépria ou auténtica, nio
integrando por isso o preceito (o n® 3 do artigo 103°) a chamada retroactividade
inauténtica ou retrospectividade. Quando muito, o que desses trabalhos se retira ¢ a
convicgao segura de que o mesmo legislador, sabendo que o fenémeno da
retroactividade se poderia revestir de gradagdes diferentes, teve consciéncia das
dificuldades de interpretagdo que a redaccao do novo texto por certo traria. Assim
sendo, fica por compreender — ainda na logica estrita dos canones classicos de
interpretacao, que ¢ aquela que o Acérdao adopta — por que motivo nao explicitou
ele, na letra do n° 3 do artigo 103°, que a retroactividade que ai proibia era, apenas, a
“propria” ou “auténtica”. Se era esta a sua inequivoca vontade, resultante dos
trabalhos preparatérios, o siléncio do texto quanto a ela, nao sendo facilmente
compreensivel, nao se oferece também como elemento tranquilizador.



2. Em segundo lugar, e para provar que a proibicio constitucional da
retroactividade tem apenas o alcance restrito que se afirma ter, o Acérdido invoca
jurisprudéncia anterior do Tribunal (Acérdao n® 128/09).

Entendo, contudo, que se extraiu desta jurisprudéncia algo bem diverso do
que ela quis dizer.

Na interpretacao que dele fago, nido pretendeu o Tribunal, no Acérdao n°
128/09, romper com o lastro anterior da sua jurisprudéncia. Nomeadamente, nio
pretendeu sustentar que, apés a revisao de 1997, o n° 3 do artigo 103.° pudesse viver
isoladamente, sendo, em si mesmo, portador de um sentido que, além de fixo e
invariavel, se mostrasse apreensivel a margem das ponderaces que os principios da
proporcionalidade e da protec¢ao da confianca (estruturantes do Estado de direito)
oferecem ao aplicador do Direito. O que se pretendeu — em contexto, alias, de
controlo concreto — fol apenas retirar consequéncias da consagracao, em texto, da
proibicao da retroactividade, lendo nela um sinal forte de censura quanto as
situagbes mais gravosas de efeitos retroactivos ditos “auténticos”.

De resto, a revisao de 97 nao pode ter tido como efeito o impossivel. E
impossivel se mostra destacar o principio constitucional da retroactividade da lei
fiscal dos seus antecessores logicos — o principio da proporcionalidade e da
proteccao da confian¢a — de modo tal que o campo da retroactividade proibida seja
mecanicamente determinado sem a intervenc¢ao daqueles principios.

Ao afirmar, logo de inicio e a margem de qualquer leitura sistémica, que o n°
3 do artigo 103.° da CRP sd proibe a retroactividade auténtica, e ao ponderar depois
se a “retroactividade” existente no caso (e que ja se concluiu nao ser proibida nos
termos do artigo 103.°) lesa ou nao os principios do Estado de direito, o Acérdao
opera, em meu entender, uma cisao légica e metodolégica entre o principio do n° 3
do artigo 103.° e os principios do artigo 2.° que a jurisprudéncia anterior do Tribunal
nao efectuou, e que nenhuma regra de interpretacdao constitucional legitima.

3. Assim, e retirando-se do texto revisto em 97 um sizal forfe de censura, pelo
menos, da retroactividade auténtica, o que, a meu ver, a questao colocada exigiria ao
Tribunal seria a ponderacao, a luz dos principios que estruturam o Estado de direito e
que dao corpo ao n° 3 do artigo 103.° da CRP, entre o “tipo” de retroactividade existente
nas medidas legislativas sob juizo e o fim relevantissimo de interesse publico que
levou o legislador a adopta-las.

Neste contexto, entendi — de acordo com memorando inicialmente
apresentado, e que ndo obteve vencimento — que o aumento das taxas de IRS,
operado pelas normas pertinentes da Lei n® 12-A/2010, de 30 de Junho, se
mostrava excessivo porque nao necessatio. A “compensacio” de 7/12, afirmada pelo
Executivo e invocada pelo Acérdao (a par das dificuldades de realizacdo pratica dos
meios NA0 retroactivos) para justificar a inexisténcia de lesao do principio da
protec¢ao da confianga, nao é meu ver suficiente para anular o caracter excessivo da
medida legislativa. Sendo o exvesso aferido, ndo em fun¢io da escolha “aumento/nio

aumento das taxas”, mas em funcio da escolha aumento refroactivo/aumento ndio

b
retroactivo, entendi que ficara por provar que ao legislador ordinario sd restava, como
zinico meio possivel de consecu¢ido dos fins relevantes de interesse publico, a via do

aumento retroactivo, constitucionalmente censurada.



Por isso, votei a inconstitucionalidade do n® 1 do artigo 68° do Cédigo de
IRS, na redaccdo que lhe foi dada pelo artigo 1° da Lei n® 12-A/2010, de 30 de
Junho, quando conjugado com o n° 1 do artigo 20° da mesma Lei.

4. Dos pressupostos de que parti decorre o juizo de ndo
inconstitucionalidade relativo a criacdao, com efeitos retroactivos, de mais um escalao
de IRS, operada pelas normas pertinentes da Lei n® 11/2010, de 15 de Junho. E isto,
por dois motivos fundamentais.

Em primeiro lugar, pela natureza inevitavelmente anual do escaldo. A
anualidade (estrutural e nio pratica) da medida tornaria impossivel ao legislador a
escolha do meio mais benigno ou menos oneroso para as pessoas, que seria —
recorde-se — nao a de deixar de criar mais um escalao de imposto, mas a de deixar
de lhe atribuir efeitos de retroaccao ao inicio do ano.

Acresce que a medida de criagio de mais um escalao se harmoniza com o
principio da progressividade do imposto sobre o rendimento, principio esse que
estrutura o sistema constitucional de justi¢a fiscal.

Assim, sendo bem diversos, num caso e noutro (ou seja: no caso de criacio
de mais um escalao de IRS e no caso de aumento generalizado de todas as suas
taxas) os universos das pessoas afectadas e a intensidade da afectacio, diverso tera
que ser, no meu entendimento, o juizo sobre cada uma das medidas legislativas.-
Maria Liicia Amaral.

DECLARACAO DE VOTO

Dissenti do aresto que fez vencimento pela seguinte ordem de razoes:

1. Apos a revisao constitucional de 1997 e a consequente introduc¢ao do artigo 103.°,
n.° 3 — irretroactividade da lei fiscal —, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional vem
entendendo que o principio da nao retroactividade assume uma dimensao categorica.

Diz-se no Acérdao n.° 128/2009: “Ao textualizar a proibicio de normas fiscais
retroactivas, a Constituicao conferiu uma especial corporizagao ao principio, corporizagao
essa, que se traduz na necessaria auséncia de ponderagdes sempre que ocorram casos (de
leis tributarias) que sejam retroactivas em sentido proprio ou auténtico. Nesses casos (...)
nao ha lugar a ponderagoes: a norma retroactiva é, por for¢ca do n® 3 do artigo 103.°,
inconstitucional”.

Isto significa, ainda segundo o mesmo acérdao, que o principio da nao retroactividade
deixa de se poder consumir totalmente em principios de maior abrangéncia como a
proteccao da confianga e a proporcionalidade.

Ele ganha “autonomia normativa” e aplica-se, de forma ampla, a todas as normas
fiscais que penalizem os contribuintes, sejam elas relativas a impostos ordinarios ou
extraordinarios, periédicos ou sobre factos instantaneos, refiram-se eles a definicio do
facto tributario ou a determina¢ido do montante do imposto através de taxas, escaldes ou
dedugdes. As normas fiscais que agravem a situagao dos contribuintes nao se podem
aplicar a factos passados.

No dizer de Gomes Canotilho (“Direito Constitucional...”, 7* ed., pag. 261):
“Retroactividade consiste basicamente numa ficcao: (...) decretar a validade e vigéncia de
uma norma a partir de um marco temporal (data) anterior a data da sua entrada em vigor.
(...) Fala-se em retroactividade em sentido restrito (...) Havera uma retroactividade



auténtica quando uma lei fiscal publicada em Dezembro retroage os seus efeitos a 1 de
Janeiro do mesmo ano.”

Também Paz Ferreira defende a tese de merecer a censura constitucional fazer
retroagir as normas fiscais ao inicio do ano em que sao aprovadas.

Refere: “as duas posicoes possiveis sao a de aceitar a aplicagdo a partir dai,
procedendo-se a divisdo de rendimentos ou a de afirmar que a alteragdo so6 se aplica no ano
seguinte, como defendem Diogo e Moénica Leite Campos e Bacelar Gouveia, por exemplo,
posicao com que se tende a simpatizar porque ha de facto uma integragao na constituicao
financeira que leva a que se deva considerar que existe um principio de anualidade que é
igualmente aplicavel aos impostos” (in “Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada”,
org. Jorge Miranda e Rui Medeiros, Tomo 11, 20006, pag. 223).

Propendemos para defender a primeira tese, no que se refere a problematica que
envolve a Lei n° 12/A/2010 — divisio de rendimentos — (“pro rata tempotis”), porquanto
mesmo a considerar o rendimento anual como um todo, os factos tributarios que dao
origem sao susceptiveis de autonomizagao.

Na licao de Alberto Xavier (in “Manual de Direito Fiscal”, Lisboa, 1974, pag. 201) “o
rendimento ¢ um facto complexo de formacio sucessiva. Complexo, porque consiste num
conjunto de factos, circunstiancias ou eventos em que se decompde; de formagao sucessiva,
porque se vai desenvolvendo ao longo de uma fraccio de tempo que é o periodo do
imposto. A unificagao do facto pelo elemento temporal — se ¢ relevante para certos efeitos
— ndo tem a forca bastante para destruir o caracter complexo e continuativo do facto ¢ a
sua consequente possibilidade de fragmentagao legal”.

Explicita bem esta afirmacio a situacdo dos factos tributarios relativos ao IRS serem
autonomizaveis a circunstancia da “reten¢do na fonte” incidir sobre cada facto gerador de
rendimento individualmente considerado, bem como os aludidos rendimentos terem
“origens diversas”.

Poderia, assim, o legislador, na linha que se vem defendendo, ter operado, nesta sede,
“pro rata tempore”, isto ¢ proceder a divisao proporcional do ano de harmonia com a
ocorréncia do respectivo facto tributario, conforme também ¢é propugnado por Nuno Sa
Gomes, (in “Manual de Direito Fiscal”, Vol. 11, 1997, Pag. 417 e segs).

Desta forma, e, contrariamente ao sustentado no acérdao que fez vencimento,
considero que a interpretagao dada a Lei n® 12 — A/2010, entrada em vigor a 1 de Julho, no
sentido de que as novas taxas agravadas de IRS por ela instituidas sio aplicaveis aos factos
tributarios ocorridos antes do inicio da sua vigéncia ¢ inconstitucional por violacio do
principio da irretroactividade fiscal consagrado no artigo 103.°, n.° 3 da Constitui¢ao.

2. Dissenti, também, do juizo formulado, no que se refere a Lei n.° 11/2010, que
aprovou um novo escalao de IRS, para rendimentos superiores a €150.000. Conforme ja se
referiu “supra”, existe uma integracdo na constituicio financeira que leva a que se deva
considerar que existe um principio de anualidade que é igualmente aplicavel aos impostos,
com maior grau de incidéncia nos escaloes. Corresponde a exigéncia constitucional da
progressividade dos impostos sobre o rendimento (artigo 104.°, n.° 1, da Constituicao) e
incidem, no actual quadro fiscal, sobre o rendimento anual dos agregados familiares.

Na verdade, e, como ja foi assinalado, enquanto as taxas podem ser diferentes em
diferentes perfodos do ano, ja que os factos tributarios sao autonomizaveis, os escaldes de
imposto sao, ao invés, por forca da lei referidos a todo o ano.

Na ligdo de Guilherme de Oliveira Martins e alt. (in “Lei de Enquadramento
Orcamental Anotada e Comentada”, 2007, Almedina, pag. 22), a anualidade dos impostos
consubstancia uma regra com consagra¢ao financeira formal, nao sé porque a prépria ideia
de periodicidade resultava da concepgao do org¢amento, tal como surgia na Constituiciao



(artigo 108°, na redac¢ao da revisio de 1982), mas também porque se apontava

implicitamente para a anualidade no artigo 93.°, alinea c), também na redacgao da revisio
de 1982.

De qualquer forma, a regra da anualidade regressou ao texto constitucional, por forga
da redacgao do artigo 106.°, n° 1, dada pela revisao constitucional de 1997.

Assim “desde a restauragdo desta regra orcamental basica, fica dissipada qualquer
davida que pudesse subsistir quanto a inconstitucionalidade directa da violagio da
anualidade orcamental”.

Desta forma, o novo escaldo de 45% s6 poderia iniciar a sua vigéncia no inicio do ano
subsequente ao da sua aprovagao, isto é, em 1 de Janeiro de 2011.

Por conseguinte, e, contrariamente ao sustentado no acérdio que fez vencimento,
considero que a interpretacido dada ao artigo 2.° da Lei n.° 11/2010, entrada em vigor a 16
de Junho, com o propésito de criar um escalao adicional de tributagio, sujeitando os
rendimentos anuais superiores a €150.000 a taxa de imposto de 45% ser aplicavel aos factos
tributarios ocorridos antes do inicio do ano subsequente a sua vigéncia ¢ inconstitucional
por violagao do principio da irretroactividade fiscal consagrado no artigo 103.°, n.° 3 da
Constitui¢ao.- José Borges Soeiro.

b

DECLARACAO DE VOTO

Votei vencido essencialmente pelos motivos enunciados pela Senhora Conselheira
Maria Licia Amaral nos pontos 1., 2., e 3. na sua Declara¢ao de Voto, para os quais, com a
devida vénia, remeto. Tais razoes conduzem-me, no entanto, a concluir pela
inconstitucionalidade das normas submetidas ao julgamento do Tribunal, sem qualquer
limitacao. - Carlos Pamplona de Oliveira.

DECLARACAO DE VOTO

A nogao de Estado ¢ inerente o poder de lancar impostos, como manifestacao de
soberania, visando o financiamento das despesas da sua estrutura e o desenvolvimento das
suas politicas sociais.

A obrigagao fiscal nasce por isso por simples iniciativa dos 6rgaos do Estado e tem
repercussoes ablativas no patriménio dos cidadaos.

Perante um longo passado de abusos e arbitrariedades no lancamento e cobranga de
impostos, a introdu¢do do principio da legalidade nesta matéria veio conferir-lhe um
estatuto de cidadania no mundo do Diteito.

Para que o Estado possa cobrar um imposto ele tera que ser previamente aprovado
pelos representantes do povo e terd que estar perfeitamente determinado em lei geral e
abstracta. SO assim se evitard que esse poder possa ser exercido de forma abusiva e
arbitraria, indigna de um verdadeiro Estado de direito.



E nos casos em que o imposto aprovado pelo parlamento incida sobre rendimentos
obtidos pelo contribuinte, 0 mesmo principio da legalidade ndo podera deixar de exigir que
ele s6 possa atingir os rendimentos que o contribuinte venha a auferir apds a entrada em
vigor da lei.

Na verdade, caso se permitisse que a lei tributaria dispusesse para o passado, com
efeitos retroactivos, prevendo a tributagao de actos praticados quando ela ainda nio existia,
estaria a permitir-se que o Estado impusesse determinadas consequéncias a uma realidade,
posteriormente a ela se ter verificado, sem que os seus actores tivessem podido adequar a
sua actuagao de acordo com as novas regras.

Esta exigéncia revela as preocupagoes do principio da proteccio da confianga dos
cidadaos, também ele principio estruturante do Estado de direito democratico, reflectidas
na vertente do principio da legalidade, segundo a qual, a lei, numa atitude de lealdade com
os seus destinatarios, sé deve reger para o futuro.

Em matéria fiscal, tal como em matéria penal, apesar das conhecidas diferencas de
valora¢ao dos interesses perseguidos, s6 o estrito e absoluto respeito por estas ideias
garantira uma relagao integra e leal entre o cidadio e o Estado, que permitira a este a
utilizacdo da designagao de Estado de direito democratico.

E nesse sentido que deve ser lida a introdugao pelo legislador constituinte, na Revisio
de 1997, da regra da proibig¢do da criagdo de impostos com natureza retroactiva (nullum
tributum sine lege praevia), no artigo 103.°, n.° 3.

Nao se visou explicitar uma simples refraccdo do principio geral da protecgao da
confianca dos cidadios, inerente a toda a actividade do Estado de direito democratico, mas
sim expressar, numa matéria nevralgica, uma regra absoluta de definicado do ambito de
validade temporal das leis criadoras ou agravadoras de impostos, prevenindo, assim, a
existéncia de um perigo abstracto de grave violagao daquela confianga.

Nao ha, pois, que efectuar, em qualquer caso, um juizo de proporcionalidade
relativamente a qualquer medida legislativa com eficacia retroactiva, para verificar se a
mesma afecta desrazoavelmente a confianca dos cidadaos, estando essa validade temporal
absolutamente proibida pela regra inserida no artigo 103.%, n.° 3, da Constituicao.

E certo que os trabalhos preparatérios desta reforma do texto constitucional
evidenciam que alguns dos parlamentares que intervieram naquele processo de Revisio
Constitucional, numa atitude de condescendéncia com situagées de atraso na aprovagao do
or¢amento anual, ndo pretenderam abranger com esta proibi¢ao as situagoes de alteracdo
das taxas de imposto relativas a0 ano em curso, no que diz respeito aos impostos sobre o
rendimento, como ¢é caso do IRS, mesmo quando essa alteragao fosse desfavoravel ao
contribuinte. Contudo essa excepgao nao ficou expressa no texto constitucional, pelo que o
intérprete goza de ampla liberdade na defini¢do do ambito da proibi¢do constitucional da
retroactividade da lei fiscal.

Ora, face as razoes e principios que cimentam esta regra, nao é possivel estabelecer
qualquer distingao entre a lei que cria um novo imposto ¢ a lei que altera a taxa de um
imposto ja existente em desfavor do contribuinte. Em ambas as situacOes se estabelecem
consequéncias danosas para o patriménio deste para actos ocorridos em data anterior a
previsao por lei dessas consequéncias, em manifesto desrespeito pela lealdade que deve,
necessariamente, caracterizar as relacoes entre um Estado de direito democratico e os seus
cidadaos.

Do mesmo modo nio se justifica, como faz o presente acérdio, exportar para este
dominio a distingao entre retroactividade auténtica e inauténtica, uma vez que o que releva,
face aos principios constitucionais enunciados, ndo é o momento em que se produzem os
efeitos de um imposto, mas sim o momento em que ocorre o acto que determina o



pagamento desse imposto. E esse acto que vai dar origem 2 constituicio de uma obrigacio
tributaria, pelo que é nessa altura, em obediéncia ao principio da legalidade, na vertente
fundamentada pelo principio da protec¢io da confianga, que se exige, como medida
preventiva, que ja se encontre em vigor a lei que prevé a criagdo ou o agravamento desse
imposto, de modo a que o cidadio possa equacionar as consequéncias fiscais do seu
comportamento.

As normas cuja fiscalizagdo sucessiva fol peticionada introduzem novas taxas € um
novo escalao no Imposto sobre o Rendimento de Pessoas Singulares, agravando a situagdo
dos contribuintes abrangidos, pelo que lhes estava vedada qualquer eficacia retroactiva.

Contudo, as mesmas entraram em vigor apenas em 16 Junho e 1 de Julho de 2010 para
se aplicarem aos rendimentos obtidos durante todo o ano de 2010.

O rendimento colectavel em IRS é o que resulta do englobamento dos rendimentos
das varias categorias auferidos em cada ano, depois de feitas as dedugdes e os abatimentos
previstos na lei. Ou seja, trata-se de um imposto anual, em que ndo se tributa cada
rendimento percebido de per si, mas sim o englobamento de todos os rendimentos
recebidos num determinado ano, deduzidos dos montantes previstos na lei.

Estamos, pois, perante o agravamento da tributacio de um facto complexo, de
formagdo sucessiva ao longo de um ano, por acto legislativo que comegou a vigorar apos o
inicio da verificagdao do facto tributario complexo duradouro, mas antes do seu termo.

Tendo-se ja iniciado a pratica do facto que vai dar origem a obrigagdo tributaria
posteriormente agravada por lei nova, as razes que presidiram a consagragao da regra de
proibicao da retroactividade neste dominio estao integralmente presentes, uma vez que
também aqui importa prevenir o risco abstracto de que a lei publicada medio temporis
provoque agravos financeiros desrazoaveis, pela impossibilidade financeira em que se
encontravam os cidaddos afectados, vinculados a tais factos ja pendentes, de prever e
prover quanto as suas consequéncias tributarias, determinadas por lei futura.

Também, relativamente a estes impostos, nao pode uma lei, sob pena de violagio da
proibicao imposta no artigo 103.°, n.° 3, da Constituicdo, agravar o seu montante,
relativamente ao periodo fiscal em curso aquando da sua entrada em vigor.

Assim, tendo as normas cuja fiscalizagao de constitucionalidade foi pedida pelo
Presidente da Republica entrado em vigor em 16 de Junho e 1 de Julho de 2010, ao
determinarem a sua aplica¢ao ao IRS relativo ao perfodo fiscal do préprio ano de 2010,
violaram a referida proibi¢do constitucional, pelo que me pronunciei pela declaragio da sua
inconstitucionalidade.- Joao Cura Mariano.

DECLARACAO de voto

1. Votei parcialmente vencido a presente decisao. Contrariarmente ao que foi decidido
pelo Tribunal, pronunciei-me pela declaracio de inconstitucionalidade, com forca
obrigatéria geral, do artigo 68° n° 1, do Cédigo do IRS, na redacgao que lhe foi dada pelo
artigo 1° da Lei n° 12-A/2010, de 30 de Junho, quando conjugado com o disposto no n° 1
do artigo 20° da mesma lei, na medida em que pretende aplicar-se a factos tributarios
ocorridos anteriormente ao infcio da sua vigéncia, por violacio do principio da nao
retroactividade das leis fiscais consagrado no artigo 103°, n® 3, da Constitui¢ao. Cumpre
agora explicitar as razoes desta divergéncia, que comegam no discurso do acérdiao quanto a



retroactividade fiscal proibida na Constitui¢ao e se prolongam no julgamento do sentido
normativo que resulta da conjugac¢io daqueles preceitos legais.

2. No que respeita ao primeiro aspecto citado, a leitura que faco do sentido e alcance
da regra constitucional da proibi¢do da retroactividade das leis fiscais difere de facto da que
resulta do acérddo. Tenho para mim que o principio da irretroactividade fiscal,
expressamente consagrado no artigo 103° n° 3, da Constituicdo com a Revisio
Constitucional de 1997, ja wvalia objectivamente antes dessa data, como resulta da
jurisprudéncia constitucional, que ancorava entio aquela proibicdo no principio da
proteccao da confianca e na ideia de Estado de Direito insita no artigo 2° da Constituigao.
Entendo no entanto que tal consagragao expressa, ao invés de constituir, como parece
decorrer do discurso argumentativo do acérdao, uma via paralela de apreciagao das normas
fiscais retroactivas, ndo pode deixar de se repercutir na forga, alcance e vigor do principio,
tal como ele é reconhecido no texto constitucional. Aquela consagra¢ao, ao invés de limitar
o reconhecimento do principio, como até agora acontecia, a uma decorréncia de
parametros mais fluidos como a seguranca, a protecgao da confianga e a ideia de Estado de
Direito, vem afinal confirmar a autonomia normativa do principio, que se liga a exigéncias
mais precisas de legalidade, isto é, ao principio da legalidade tributaria (assim Jonatas
Machado/Paulo Nogueira da Costa, Curso de Direito Tributdrio, Coimbra, 2009, p. 60). Neste
sentido, o legislador fica obrigado a ndo aprovar leis fiscais retroactivas.

A afirmagao de que o principio da nao retroactividade das leis fiscais ganha
autonomia normativa, deixando por isso de se poder consumir em principios de maior
abrangéncia como a protec¢ao da confianca e a proporcionalidade, ndo exclui que ele nao
conhe¢a excepgoes, mas supoe, quando a justificacio das normas que o lesem se pretenda
fazer com base na necessidade urgente de obtencio de uma maior receita fiscal, que se
demonstre que nao havia meios alternativos nao retroactivos de obtenc¢ao daquela receita.

E esta a leitura que cremos resultar da expressa formulacio de uma regra proibitiva
da retroactividade fiscal, que expressamente textualiza o principio da irretroactividade que
até 1997 a jurisprudéncia deste Tribunal fazia decorrer do principio da protecgao da
confianga insito na ideia de Estado de Direito consagrada no artigo 2° da Constitui¢ao.

Independentemente do cuidado que deve merecer, em termos de hermenéntica
constitucional, a mobiliza¢ao do elemento historico da interpretagao juridica, em particular
dos trabalhos preparatérios, nio cremos que a discussao parlamentar que precedeu a
aprovag¢ao da modificagio do texto constitucional permita concluir pela existéncia de uma
vontade do legislador histérico que afaste o sentido que acabamos de expressar.

3. A alteracio ao n° 1 do artigo 68° do CIRS decorrente da Lei n® 12-A/2010 pretende
abranger factos tributarios ocorridos antes da sua entrada em vigor (pois que as taxas af
previstas se aplicardo ao rendimento fiscal com expressa inclusao do que foi gerado na
vigéncia de distintas taxas de imposto). F certo que elas nio pretendem agir sobre
rendimentos gerados em anos anteriores, tendo pois a retroactividade ai consagrada um
caracter limitado no tempo, na medida em que a nova lei se limita a retroagir ao inicio do
ano fiscal em que as alteracOes sio aprovadas. Esta circunstancia permite falar de uma
retroactividade imprépria ou inauténtica, na medida em que a situagao dos contribuintes se
nao encontra ainda perfeitamente consolidada, o que possibilita mitigar a dimensao
categoérica do principio da irretroactividade, admitindo, em situa¢ao de necessidade, a
aprovacao de leis fiscais retroactivas, com sujeicao expressa das leis em causa ao controlo
dos principios da proporcionalidade e da protec¢ao da confianga (assim, na Alemanha, o
Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Bd. 5. 142. Aktualiz, Heidelberg, 2009, p. 741).



A admissibilidade de uma retroactividade inauténtica, isto é, da possibilidade de
aprovagao de leis retroactivas agravadoras da carga fiscal relativa a impostos periddicos
(como o IRS) que nao retroajam para além do inicio de ano fiscal em que foram aprovadas
(como ocorre no caso vertente) supoe assim que se faga o teste resultante dos principios do
Estado de Direito como o da confianca e da proporcionalidade, tendo em conta a
dimensdo categorica que resulta da expressa consagragdo da irretroactividade fiscal
agravadora.

A irretroactividade inauténtica ou impropria sera assim possivel se as medidas
legislativas que a implicam tiverem por finalidade um legitimo e premente interesse de
obten¢do de receita fiscal para fins de equilibrio das contas publicas, tiverem caracter
necessario, por inexistirem alternativas nao retroactivas viaveis, dentro do mesmo tipo de
imposto, para obtencdo da mesma receita fiscal, e nido puserem em causa de forma
excessiva a posi¢ao juridica dos contribuintes impondo-lhes o6nus quantitativamente
excessivos ou que lesem de forma intoleravel as suas legitimas expectativas.

4. Se se nao contesta que as providéncias legislativas em questao possam prosseguir
um legitimo e premente interesse de obtencao da receita fiscal para fins de combate ao
défice orcamental e de equilibrio das contas publicas, ja ndo cremos porém que a medida
aprovada pela Lei n® 12-A /2010 passe o teste da necessidade, resultante da inexisténcia de
medidas ndo retroactivas viaveis de idéntica natureza.

Na verdade, a norma contida nos artigos 1° e 20°, n° 1 da Lei n° 12-A /2010, que s6
entrou em vigor 1 de Julho, agravou as taxas de IRS para todo o ano de 2010, assumindo
pois tal agravamento natureza retroactiva. A receita fiscal assim obtida (e resultante de um
aumento de 0,58 e 0,88 nas taxas de imposto aplicaveis aos diversos escalées do IRS)
poderia no entanto ser obtida de forma niao retroactiva, com a elevagiao das respectivas
taxas em 1% e 1,5% apenas a partir da entrada em vigor da lei, e isto porque, como
decorre também do acérdao, o referido aumento de 0,58 e 0,88 nas taxas aprovadas mais
nao pretende ser do que uma frac¢ao de um aumento de taxas de 1% e 1,5% dispersas por
todo o ano, incluindo pois os rendimentos recebidos antes da entrada em vigor da Lei.

A adopcao de tal medida nao retroactiva suporia a divisio do ano fiscal em dois
petiodos aplicando-se as novas taxas apenas no periodo subsequente a entrada em vigor da
nova lei. Tal permitiria aplicar as novas taxas de forma nio retroactiva, isto é, apenas aos
rendimentos recebidos apds a sua entrada em vigor. Sendo o rendimento um facto
complexo de formagdao sucessiva, a sua modificacgio pelo elemento temporal
correspondente ao periodo de imposto nao tem a forca bastante para destruir o caracter
complexo e continuativo do facto e a sua consequente possibilidade de fragmentacio
real. A natureza do rendimento como facto continuativo legitima a sua divisio pro rata
temporis, entendendo como factos verificados ao abrigo da lei antiga os rendimentos gerados
desde o inicio do perfodo de imposto até a data de entrada em vigor da nova lei; e,
simultaneamente, como factos verificados ao abrigo da lei nova os rendimentos gerados a
partir da sua entrada em vigor (Alberto Xavier, Manual de Direito Fiscal, Lisboa, 1974, p.
201).

Esta solugao fiscal ¢é alids objecto de expressa consagragao legal no nosso
ordenamento juridico, a proposito da aplica¢ao no tempo da lei fiscal, a0 menos a partir de
1998, precisamente no n° 2 do artigo 12° da Lei Geral Tributiria (Lei n® 14/98) que, ao
dispor que “se o facto tributario for de formacao sucessiva, a lei nova sé se aplica ao
periodo decorrido a partir da sua entrada em vigor”, parece consagrar a aludida posi¢ao de
Alberto Xavier (expressamente neste sentido veja-se a Le/ Geral Tributiria  comentada e



anotada, 3 edi¢ao, Lisboa 2003, Vislis Editores, de Diogo Leite de Campos, Benjamim
Silva Rodrigues e Jorge Lopes de Sousa, a ps. 82-84). A expressa consagracao legal deste
critério aplicativo ndo permite assim que as suas consequéncias sejam dadas por
impraticaveis e impensaveis, contrariamente ao que faz o acérdao, a partir de afirmages
produzidas no debate parlamentar que precedeu a aprovagao das medidas a que nos
reportamos.

Assim, existindo alternativas nio retroactivas a norma sob sindicancia (que, repete-
se, prescreve a aplicagdo das novas taxas agravadas de IRS instituidas pela Lei n® 12-
A/2010, entrada em vigor a 1 de Julho, aos factos tributirios ocorridos antes do inicio da
sua vigéncia) tal norma ¢é para nods inconstitucional por violagio do principio da
irretroactividade fiscal consagrado no artigo 103°, n° 3 da Constitui¢ao.

5. O mesmo se nao dira, e aqui o nosso juizo coincide com o do acérdio, quanto a
norma resultante dos artigos 1° e 2° da Lei n.° 11/2010, que criaram um novo escalao_de
imposto, com um caracter transitério, para valer nos anos de 2010 a 2013.

A Lei n.° 11/2010 aprovou um novo escalao de IRS para rendimentos supetiores a
150.000 euros, ao qual se aplica a taxa de 45% e que pretende vigorar para todos os
rendimentos obtidos desde o inicio do ano de 2010.

Na doutrina, Paz Ferreira, Bacelar Gouveia e Diogo e Moénica Leite de Campos
defendem que, para as leis fiscais aprovadas a meio do ano, se devera estabelecer uma
dilagao temporal 7 futurum, o que significa que o novo escalao s6 poderia valer para os anos
seguintes de 2011 a 2013 (veja-se, Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constituicao da Repriblica
Portugnesa Anotada, org., Tomo 11, Coimbra, 20006, p. 223).

Esta solucao ¢ congruente com o caracter anual dos escaldes, que correspondem a
exigéncia constitucional de progressividade dos impostos sobre o rendimento (artigo 104.°,
n.? 1, da Constitui¢ao) e incidem, no actual quadro fiscal, sobre o rendimento anual dos
agregados familiares. Enquanto as taxas podem ser diferentes em diferentes perfodos do
ano (pois como se verificou os factos tributarios sao autonomizaveis), os escaldoes de
imposto, pelo contrario, sao, por forca da lei, necessariamente referidos a todo o ano.
Referem-se necessariamente ao rendimento globalmente obtido nesse ano. Neste dominio
especifico faz sentido falar de anualidade: nao de anualidade da totalidade dos aspectos do
imposto, mas apenas da anualidade especifica dos escaldes de imposto ? recorde-se, com
Tipke (“La Retroactivita nel Diritto Tributario”, in Tratatto di Diritto Tributario, dirig. por
Andrea Amatucci, vol. I, Padua 1994, pg. 442), que a regra da anualidade tem um alcance
delimitado e nao geral. Especificamente em matéria de escaloes ndo é todavia possivel
dividir o ano, dado que eles sao relativos ao rendimento colectavel anual englobado. Deste
modo, as alteracdes relativas aos escaldes terdo, num quadro legal como o actualmente
existente, de vigorar para todo o ano.

Importa contudo verificar, como fizemos atras a proposito do aumento das taxas,
se a retroactividade inauténtica consubstanciada na aplicagao do novo escalao a todo o ano
de 2010 sera constitucionalmente toleravel nos termos dos testes inicialmente avancados.

A criacao do novo escalao, prevista no Plano de Estabilidade e Crescimento, insere-
se num conjunto mais vasto de medidas de combate ao défice orcamental, s6 a sua
aplicagao ao ano presente permitindo obter com a necessaria celeridade a receita fiscal que
o legislador pretende com esta especifica medida.



Devemos ter presente que, confrontado com o caricter meramente simbodlico da
medida, o Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais defendeu no Parlamento esse mesmo
caracter simbdlico, mas acrescentando que "esse simbolismo (...) é algo mais do que
poesia; ¢ o simbolismo por detras da Constituicao da Republica Portuguesa e de todo o
Estado social portugués". Afirmou entdo: "Niao julgamos que se trate apenas de uma
medida simbdlica; trata-se de uma medida com efeitos, também significativos, sobre a
receita, e a receita que esperamos arrecadar com a taxa ¢, efectivamente de 30 milhoes"
(DAR, I Série, n.° 55/X1, de 8 de Maio de 2010).

A lei tem portanto, como finalidade, a prossecucio de um legitimo e premente
interesse de obtencdo de receita fiscal para fins de equilibrio das contas publicas, nos
exactos termos do primeiro teste acima definido.

Teremos, entdo, de verificar se haveria alternativas nao retroactivas viaveis do tipo
das adoptadas pela nova lei. Nao seria, evidentemente, o caso de se aumentar mais as taxas
dos outros escaldes, pois essa seria ja uma medida de outra natureza ou de outro tipo. Por
seu turno, a possibilidade de se estabelecer uma tributacdo adicional sobre os rendimentos
colectaveis de maior volume, nos quadros do IRS, também nao é uma alternativa: é
precisamente o que o legislador fez ao criar o novo escalao de imposto, com a Lei n.°
11/2010.

Nao havendo alternativas nao retroactivas dentro do mesmo tipo de medida fiscal,
resta, entdo (e diferentemente do que se passou com a norma da Lei n® 12-A/2010 acima
analisada em que a existéncia de medidas alternativas nio retroactivas tornava inutil a
prossecucdo da analise), fazer ainda o terceiro teste que acima formulamos, para as
hipéteses de retroactividade impropria, e que acresce aos restantes: o teste decorrente dos
principios da proporcionalidade e da protec¢ao da confianca.

Nao ¢ possivel afirmar que esta medida fosse algo que os contribuintes por ela
afectados nao pudessem esperar, tendo em vista o anuncio reiterado, feito nomeadamente
através de membros do Governo, da necessidade de medidas conjuntas de combate ao
défice orcamental e aos custos da divida publica acumulada.

Como se esclarece nos Acordios n. * 128/2009 e 85/2010, "a afectacao de
expectativas, em sentido desfavoravel, sera inadmissivel, quando constitua uma mutacao da
ordem juridica com que, razoavelmente, os destinatarios das normas dela constantes nao
possam contatr". Ora nio ¢ o que, no caso, sucedia.

No que respeita a0 6nus que ¢ imposto ao contribuinte, devemos comegar por
dizer que o novo escaldo (que ¢ um valor de rendimento a partir do qual se devera aplicar
uma taxa superior) tem também associado a si uma determinada taxa. Essa taxa era de 42%
de acordo com o Or¢amento de Estado para 2010 e subiu para 45 %, com a Lei n.°
11/2010. Ora, na logica da progressividade do IRS, essa taxa apenas se aplica aos
rendimentos brutos que excedam os 150.000 euros. Ou seja, supondo que um contribuinte
tem 200.000 euros de rendimento, essa nova taxa nao se aplica a todos os seus
rendimentos, mas apenas aos 50.000 euros que excedem os 150.000 do novo escaldo.

O caracter excessivo ou nao do 6nus imposto pelo novo escalao tem de ser aferido
em fungao da propor¢ao dos valores af implicados. Ora o aumento de 3% que corresponde
ao novo escaldo poderia ser excessivo em outros patamares de rendimento mas nao o é em



valores que excedem os 150.000 euros. Note-se que este valor corresponde a um
rendimento bruto de cerca de 12 500 euros por més, algo de que apenas 1% dos
contribuintes beneficia o que constitui uma parcela muito menor ainda da populagao, visto
que hd pessoas cujos rendimentos nao lhes permitem contribuir, em termos de IRS.

E assim, nio sendo contestavel que a lei prossegue um legitimo e premente
interesse de obtencdo de receita fiscal para fins de equilibrio das contas publicas, nao
existindo alternativas viaveis do mesmo tipo das que constam da lei e que permitam obter a
mesma receita a0 mesmo tempo, estando, além disso, confirmado que a medida, no
contexto de anuncio das medidas conjuntas de combate ao défice orcamental e a divida
publica acumulada, nido ¢ susceptivel de afectar de modo intoleravel a confianga legitima
dos contribuintes e sendo certo, ainda, que o aumento de imposto implicado no escalio
nao ¢ desproporcional dado incidir apenas sobre o valor marginal dos rendimentos
superiores a 150.000 euros, nio é possivel formular um juizo de inconstitucionalidade
sobre a norma do artigo 2.° da Lei n.° 11/2010, que determina a aplicagao ao ano de 2010

do novo escaldo fiscal por ela introduzido.
Rui Manuel Moura Ramos
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