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Resumo

O n.° 1 do artigo 104.° da Constituicdo determina o recorte especifico que o imposto sobre o
rendimento pessoal deve assumir, atribuindo-lhe a finalidade de diminuicdo das desigualdades e
consagrando as caracteristicas de unicidade, progressividade e pessoalidade, ao estabelecer que o
imposto sobre o rendimento pessoal “sera Gnico e progressivo, tendo em conta as necessidades e 0s
rendimentos do agregado familiar”. Imp0e-se a seguinte pergunta: terd sido este modelo efetivamente

concretizado?

Foram varias as especificas concretizagcdes que este modelo tem vindo a revestir, desde o seu
nascimento com a Reforma de 1988/89 até a sua conformacdo atual, nomeadamente com as Reformas
gue marcaram os anos de 2000, 2015, e bem assim, as recentes alteragdes introduzidas pela LOE para

2016. Estas varias alteracfes tém vindo a desconfigurar paulatinamente 0 nosso modelo de IRS.

Houve momentos de maior proximidade ao modelo constitucional, mas também momentos de
claro afastamento, sendo que na verdade, nunca houve ad initio uma articulag&o total entre estes dois
planos. A tributacdo do rendimento pessoal apresenta-se atualmente como uma tributagdo dual; o
principio do rendimento liquido apresenta debilidades no que toca as deducdes especificas; vigora entre
n6és um principio de incomunicabilidade das perdas, e a consideracdo dos rendimentos e das

necessidades do agregado familiar é insuficiente.

Dado este quadro, aliado a tendéncia internacional de progressiva concorréncia fiscal, é preciso
repensar a estrutura do nosso sistema de imposto sobre o rendimento pessoal. Uma das alternativas

podera ser o modelo flat tax.

Palavras -chave

Modelo constitucional de tributacdo do rendimento pessoal; Reforma Fiscal; Imposto sobre o

rendimento das pessoas singulares (IRS); Flat tax;



Abstract

The article 104, paragraph 1, of the Constitution determines the specific cut the tax on personal
income should take. Determines that should reducing inequalities and consecrating the uniqueness
characteristics, progressiveness and personhood, to establish the tax on personal income ™ will be
unique and progressive, taking into account the needs and household income ." It must be the

following question: was this actually implemented model?

There were several specific embodiments of this model has been put, from the birth with the
Reformation 1988/89 to its current conformation, in particular with the reforms that marked the years
2000, 2015 and as well as the recent changes introduced by the LOE for 2016. These various changes

have been gradually unset our IRS model.

There were moments of greater proximity to the constitutional model, but also moments of
clear departure, and in fact, there has never been ad initio total articulation between these two planes.
Taxation of personal income is presented today as a dual taxation; the principle of net income presents
weaknesses in relation to specific deductions; exist a uncommunicate of losses principle and the

consideration of income and household needs is insufficient.

Given this framework, with the international trend of progressive tax competition, we need to

rethink the structure of our tax system on personal income. A alternative may be the flat tax model.

Key-words: Tax personal income constitucional model; Tax Reform; tax on personal income (IRS);
Flat tax.
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INTRODUCAO

“Tax reform is not a station we arrive at,
it is a way of traveling”’

(JOEL SLEMROD)

A presente dissertacdo tem por objeto o estudo do Imposto sobre o Rendimento das
Pessoas Singulares, mais especificamente o confronto entre a sua concretizacdo legal,
mormente consagrada no Cddigo do IRS, nas suas varias conformacdes ao longo do tempo, e
0 respetivo modelo constitucional, decorrente do artigo 104.° da Constituicdo Portuguesa.

Pretende-se fundamentalmente, mais que dar respostas ou solucdes, levantar questdes.

A palavra “Reforma Fiscal” é caracteristica e condicdo do nosso IRS. Permanentemente
ouvimo-la ser proferida pelos 6rgaos politicos, cada vez que se pretende introduzir alguma
alteracdo neste ambito, por mais efémera que possa ser. Sdo feitas mudancas ao sabor da
conjuntura e sob a pressdo do imediato, que em maior ou menor medida afetam a vida de

todos os contribuintes, com desvios reflexos na seguranca juridica.

A reforma fiscal obriga-nos inelutavelmente a questionar o sentido geral das decisfes
particulares concretizadoras e da validade constitucional das mesmas. Torna-se assim, na
nossa Optica, de todo pertinente compreender o que “tem sido feito” nos ultimos anos quanto a
tributacdo das pessoas singulares, perceber se realmente tem-se evoluido, quais tém sido as
opcoes do legislador portugués e se estas tém sido as mais acertadas. Tudo isto tendo sempre

como “pano de fundo” 0 quadro constitucional.

Uma reflexdo sobre a tributacdo do rendimento pessoal ndo pode naturalmente
prescindir de uma analise das normas constitucionais que conformam o sistema em geral e este
imposto em particular. Dedicamos-lhe o capitulo I, sob a epigrafe “O Modelo Constitucional

de Tributacdo do Rendimento Pessoal”.

Comecamos por referir o principio do Estado fiscal, enquanto dimenséo financeira do

Estado Social e condic¢do sine qua non do seu funcionamento. Esta ideia assume especial
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relevancia no estudo a que nos propomos, uma vez que ndo se pode esquecer que a primordial

e principal funco do imposto € financiar o Estado.

De seguida partimos para uma breve analise dos aspetos gerais da nossa constituicdo
fiscal e os principios juridicos que estdo na sua base, entre os quais o principio da legalidade e
da igualdade, que encontram consagracdo no artigo 103.° da Constituicdo Portuguesa no que
ao sistema fiscal diz respeito. Mas o nucleo essencial do nosso estudo é o artigo 104.° da
Constituicdo, que determina o recorte especifico que o imposto sobre o rendimento pessoal
deve assumir, atribuindo-lhe a finalidade de diminuicdo das desigualdades, que como
explicaremos ja decorre implicitamente da finalidade genérica de redistribuicdo do
rendimento, consagrada no n.°1 do artigo 103.° da Constituicdo, e consagra ainda as
caracteristicas de unicidade, progressividade e pessoalidade, ao estabelecer que o imposto
sobre o rendimento pessoal “sera Unico e progressivo, tendo em conta as necessidades e 0s

rendimentos do agregado familiar”. ESte serd 0 nosso ponto de partida.

Sem perder de vista 0s principios constitucionais conformadores do imposto pessoal,
iremos percorrer as especificas concretizacdes que este modelo tem vindo a revestir, desde o
seu nascimento com a Reforma de 1988/89 - a qual dedicamos particular importancia por
constituir a génese deste imposto e por se tratar de uma verdadeira Reforma Fiscal, na acepc¢éo
da palavra - até & sua conformacdo atual, nomeadamente com as Reformas® que marcaram os
anos de 2000, 2015, e bem assim, as recentes alteragdes introduzidas pela LOE para 2016.
Para tanto tentaremos no capitulo Il proceder a enunciacdo e caracterizacdo das principais
alteracdes introduzidas em cada um destes momentos de reforma, dando conta

simultaneamente da posi¢ao assumida quanto a cada uma dessas alteragoes.

Como vamos ver, desde que o CIRS foi aprovado temos vindo a assistir ao longo dos
anos a intermindveis alteragbes que, como dissemos, colocam em causa um dos mais
importantes valores do Direito Fiscal: a seguranca juridica. Mas mais do que isso, estas varias
alteracbes tém vindo a desfigurar paulatinamente o nosso modelo de IRS. E, por isso,

perguntamos: correspondera o IRS ao imposto pessoal que a Constituicdo prevé no artigo

! Ou “Pseudo-reformas™ utilizando a expressio de Paulo de Pitta ¢ Cunha, in «A pseudo-reforma fiscal do séc.
XX e o regime simplificado», Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal, n.°1 (2008).

12



104.°? Havera ou (terd alguma vez havido) uma concretizacdo legal plena daquele modelo
constitucional? Ora bem, como teremos a oportunidade de constatar, 0s varios momentos que
marcaram a evolucdo do IRS, na sua generalidade, ndo incluem elementos de convergéncia

constitucional.

Pretende-se deste modo desconstruir o modelo legal de IRS a fim de compreender a
evolucdo do sistema, questionando-nos se a configuragcdo que o IRS tem vindo a tomar é ou
ndo a melhor e a mais conforme & Constituicdo. E este o objectivo fundamental da presente
dissertacdo. Como se constatara, houve momentos de maior proximidade ao modelo
constitucional, mas também momentos de claro afastamento, sendo que na verdade, nunca

houve ad initio uma articulacéo total entre estes dois planos.

O capitulo 11l representa o nucleo duro desta dissertacdo. E, seguido daquela
confrontacdo de regimes, uma constatacdo de factos e uma descricdo de alguns aspectos que
consideramos menos felizes quanto a concretizacdo do modelo constitucional. Atribuimos a
concretizacdo do modelo constitucional de IRS a nétula de limitado, querendo com isto dizer
gue nunca se chegou efetivamente a concretizar na sua plenitude o modelo de unicidade,
progressividade e pessoalidade do imposto sobre o rendimento pessoal. Como iremos explicar,
o legislador ordinario deve respeitar certos limites, que parece porém neste caso subverter.
Veremos que a tributacdo do rendimento pessoal apresenta-se atualmente como uma
tributacdo dual. Esta Ultima caracteristica remete-nos inevitavelmente para a questdo da
conformidade constitucional das taxas liberatorias, das tributagdes autonomas, das taxas

especiais e bem assim, das sobretaxas.

Por outro lado, veremos simultaneamente que o principio do rendimento liquido
apresenta debilidades no que toca as deducgdes especificas; que vigora entre nds um principio
de incomunicabilidade das perdas, e que a consideracdo dos rendimentos e das necessidades
do agregado familiar, constitucionalmente previsto como um pressuposto do modelo
constitucional de tributacio do rendimento pessoal, é manifestamente insuficiente
(analisaremos nesta sede o caso especial das deducdes a coleta). Estes serdo os que

consideramos de elementos de “inconcretizag¢ao constitucional”.

Por ultimo, ndo seria coerente terminar a presente dissertacdo sem deixar uma nota de
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prospetividade quanto ao sistema de tributacdo do rendimento pessoal. Neste ambito, iremos
apresentar sumariamente a proposta flat tax, e em especial questionarmos da sua possivel
viabilidade constitucional, ou seja, se eventualmente um sistema deste tipo fosse adoptado em
Portugal qual o nivel de compatibilidade com o modelo constitucional de imposto sobre o

rendimento pessoal.

Tudo isto na remota esperanga de contribuir de algum modo para um olhar reflexivo e
critico sobre a realidade do nosso IRS e sobre a realidade que amplamente se impde no nosso
ordenamento fiscal, em que sdo esquecidos valores essenciais de Justica e relativizados 0s
principios ordenadores constante da nossa Lei Fundamental, e desta forma, desvanecendo-se a
importancia que o imposto tem na nossa sociedade para garantir um conjunto de
infraestruturas e servigos essenciais de que todos somos beneficiarios, inerentes ao proprio

Estado Social.
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CAPITULO I. O MODELO CONSTITUCIONAL DE TRIBUTACAO DO
RENDIMENTO PESSOAL

1. O principio do Estado Fiscal

A necessidade de constitucionalizar o direito fiscal, nos estados contemporaneos,
decorre de uma ideia de fiscalidade inerente ao Estado Social ou, utilizando a expresséo de
Rogério Soares, ao “sentimento juridico [da sociedade dos nossos dias] que se traduz numa

pretensdo ao bem-estar 2

Em oposicdo a tradicional féormula de “no taxatation without representation”, de
acordo com a qual a determinagdo constitucional dos principios de direito fiscal se reconduz a
uma ideia de legalidade; a constituicdo fiscal contemporanea é muito mais do que uma mera
pretensdo limitadora da intromissdo do Estado nos direitos patrimoniais dos cidadaos,
traduzindo-se antes na necessidade de garantir um “minimo de subsisténcia estadual”, um

nivel de gastos abaixo do qual o estado seria incapaz de cumprir as suas fungdes®.

Na verdade, Estado Social e Estado Fiscal sdo realidades conexas®: o grau de
interferéncia do Estado nos direitos patrimoniais dos cidaddos é determinado pelas

consequéncias financeiras das funcgdes que este assume.

Como é sabido, no século X1X a concepcao liberal de Estado vé-se substituida pela de
Estado-Social®, e sendo este um Estado “para a sociedade” tem naturalmente que munir-se dos

recursos necessarios para dar cumprimento ao complexo de tarefas que sobre si impendem.

2 Cf. SOARES, Rogério Ehrhardt, Direito ptblico e sociedade técnica, Atlantida, Coimbra, 1969, p. 88.
3 Cf. NABAIS, J. Casalta, O dever fundamental de pagar impostos...op. Cit. ..., pp. 216-219.

* Sendo verdade que este grau de conexdo é mais estreito para alguns autores. J. L. Saldanha Sanches remete-se
ao Estado Fiscal como uma “exigéncia do Estado prestador que procede a transferéncias de rendimentos”. Cf.
SANCHES, J. L. Saldanha, «A reforma fiscal portuguesa numa perspetiva constitucional», Cadernos de Ciéncia
e Técnica Fiscal, n. © 354, (1989), pp. 45. Para J. Casalta Nabais “0 estado fiscal conheceu duas modalidades ou
dois tipos ao longo da sua evolugdo: o estado fiscal liberal e o estado fiscal social”. Cf. NABAIS, J. Casalta, O
dever fundamental de pagar impostos, Contributo para a compreensdo constitucional do estado fiscal
contemporéneo, Almedina, Coimbra, pp. 2012, p. 194.

% Segundo a formulacdo de Jellinek, enquanto o individualismo liberal cria o status negativus, que obriga-se a
respeitar a esfera de liberdade individual dos cidaddos, e o status activus, ao conferir-lhe determinados direitos de
intervencdo, participacdo politica e cooperacdo na formagdo da vontade geral, no séc. XIX surge o status
positivus, quando se reconhece o direito dos individuos a certas prestagdes. Cf. ZIPPELIUS, Reinhold, Teoria
Geral do Estado, 22 edicdo, Fundacdo Calouse Gulbeikian, Lisboa, 1984, p. 176.
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Ora, tudo isto pressupGe um certo tipo de estado, em que as necessidades financeiras séo
essencialmente cobertas por impostos: o Estado Fiscal®. Houve uma superagdo da mera
intromissdo fiscal do Estado (Eingriffe), enquanto forma de obtencdo de recursos de
financiamento, passando a um modo de atuagé@o publica com objetivos de politica econdémica e
social (Steuerstaat’). E que o imposto se afigura como o principal, certo e definitivo meio de
financiamento do Estado - pois recorde-se que sob o ponto de vista financeiro sdo trés as
espécies de receitas do Estado: os precos (onde se podem incluir as taxas e as contribuicdes),
0s empréstimos e os impostos®. Sendo que os impostos sd0 o tnico meio de financiamento
certo e definitivo, visto que o Estado goza do ius imperi para, independentemente da procura
(em oposi¢do aos pre¢os), sem necessidade de os restituir, pelo menos em espécie, e isento de
juros (ao contrario dos empréstimos), exigir aos cidaddos o seu pagamento para a satisfacao

das necessidades coletivas®.

Efetivamente, a afirmagdo de um conjunto de direitos econdémicos, sociais e culturais

constitucionalmente previstos, quer se traduzam em prestacGes materiais, quer se traduzam em

% Fala-se em Estado Fiscal e ndo em Estado taxador, porque este Gltimo assentaria predominantemente em termos
financeiros em tributos bilaterais, maxime taxas, 0 que nao é o caso.

’ Na expressdo de Joseph Schumpeter, SCHUMPETER, J., «Die Krise des Steurstaats», Aufsatze zur Soziologie,
Swedburg, 1991.

8 Acolhemos aqui a nogdo de imposto de J. J. Teixeira Ribeiro, enquanto “prestacio pecunidria, coativa e
unilateral, sem o caracter de san¢do, exigida pelo Estado com vista a realizacdo de fins publicos”, cf. Licbes de
Financas Publicas, 5 edicdo, Coimbra Editora, Coimbra, 2011, pp. 258 € ss.

Sobre o conceito de imposto na doutrina portuguesa, v. enquanto “presta¢do pecunidaria com vista a realizagdo
de fins publicos ndo sancionatérios”, PITTA E CUNHA, Paulo de, Direito Fiscal, primeiras linhas de um curso,
CCTF, Lisboa, 1975, p.25; FRANCO, A.L. Sousa, Manual de Finangas Publicas e Direito Financeiro, vols. | e
Il Lisboa, 4? edicdo, Almedina, Coimbra, pp.72-73; XAVIER, Alberto, Manual de Direito Fiscal I, Almedina,
Lisboa ,1981, pp.40-41; Defendendo um conceito amplo de imposto, NABAIS, J. Casalta, Direito Fiscal, 82
edicdo, Almedina, Coimbra, 2015, pp. 38, 44- 45, entende que “de um ponto de vista teleolégico ou finalista, o
imposto é exigido pelas entidades que exercem fungBes publicas para a realizacdo das suas funcdes de caracter
ndo sancionatorio”; também fazendo implicitamente mencdo aos fins fiscais, ao escrever que a utilizacdo das
receitas se destina “exclusiva ou principalmente a cobertura de despesas publicas”, SANCHES, J.L Saldanha,
Manual de Direito Fiscal, 32 edi¢do, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 22; ainda, referindo-se a finalidade de
obtencdo de receitas publicas, MARTINEZ, Pedro Soares, Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 2003, p. 30,
VASQUES, Sérgio, Manual de Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 2011, pp. 181, 186-187; Parecendo atribuir
aos impostos a finalidade de satisfazer os fins da entidade que exerca fungGes publicas, mas exigindo antes a
“finalidade imediata e especificamente financeira”, LEITE DE CAMPOS, Diogo/ LEITE DE CAMPOS,
Manica, Direito Tributario, 22 edi¢do, Almedina, Coimbra, 2000, pp. 41 e ss.

% Cf. RIBEIRO, J.J. Teixeira, Licdes de Financas Publicas, ...op. cit., pp. 29-34.
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prestacdes financeiras a favor dos administrados, s6 é possivel e pretensamente sustentavel?,
mediante os impostos. A titulo exemplificativo refira-se, atendendo a nossa Constituicdo: a
gratuidade do ensino béasico (art. 74.°, n.°3, al. a)), dos servicos de salde, que hdo-de ser
gratuitos para os que nao possam paga-los e tendencialmente gratuitos para os restantes
utentes (art. 64.°, n.°1 al. a)), da seguranca social, relativamente aqueles que economicamente
ndo podem contribuir para o sistema (art. 63.°), dos servicos de justi¢a, no respeitante aos que
ndo podem suportar a taxa de justica (art. 20.°) **. De acordo com J. Casalta Nabais, estamos
perante “bens publicos por imposicdo constitucional”, ou seja, bens que por imperativos
constitucionais, embora satisfacam necessidades individuais e sejam susceptiveis de ver 0s
seus custos divididos pelos cidaddos, sio equiparados a “bens publicos”*?, i.e. bens
insusceptiveis de individualizacdo nos seus beneficios e de divisdo dos correspondentes

custos, e que por isso ndo podem ser financiados sendo por impostos.

E precisamente nesta senda que Karl Heinrich Friauf autonomiza o principio do Estado
Fiscal em relacdo aos demais principios estruturantes do Estado, atribuindo-lhe expressao
prépria enquanto manifestacdo especificamente financeira de principios como o da

socialidade®.

Curiosamente a Constituicdo Portuguesa em momento algum caracteriza diretamente o
nosso Estado de fiscal. Tal ir4 decorrer do seu conjunto'*. A natureza fiscal do Estado
Portugués resulta, desde logo, do artigo 103.%, n.° 1 da Constitui¢do Portuguesa, ao estabelecer

como primeiro objectivo do sistema fiscal a “satisfacdo das necessidades financeiras do

19 Sobre a sustentabilidade do Estado Fiscal v. por todos, NABAIS, J. Casalta / TAVARES DA SILVA, Suzana,
(coord.), Sustentabilidade em tempos de crise, Almedina, Coimbra, 2011, p. 36 e ss;

1 Cf. NABAIS, J. Casalta, O Dever Fundamental de Pagar Impostos...op. cit, p. 200.

12Segundo J.J Teixeira Ribeiro, os bens publicos sdo bens que “se limitam a satisfazer necessidades coletivas” e
ndo comportam a possibilidade de exclusdo da sua utilizacdo ou consumo (v.g. as tarefas relativas a policia e as
politicas externas, econdmicas e de defesa, entre outras). Cfr. RIBEIRO, J.J. Teixeira, Li¢des de Financas
Publicas..., op. cit., pp. 20-28.

B3 Cf. FRIAUF, K. H., Steuerglcichheit, Systemgerechtigkeit und Dispositionssicherheit als Pramissen einer
rechtsstaatlichen Einkommenbesteuerung Zur verfassun- grechtlichend Problematik des § 2 a EStG, Stuw. 1985,
p. 308 apud, SANCHES, J. L. Saldanha, «A reforma fiscal portuguesa numa perspectiva constitucional»,... op.
cit,... pp. 45 -52. A este proposito, quanto a ordenagdo dos principios constitucionais v. CANOTILHO, J. J.
Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 72 edi¢do, Almedina, Coimbra, 2003, pp. 243 e ss.

1 Aqui seguimos de perto NABAIS, J. Casalta, «O principio do Estado Fiscal», Estudos Juridicos e Econémicos
em Homenagem ao Professor Jodo Lumbrales, Coimbra Editora, Coimbra, 2000, pp. 382 e ss.
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estado e demais entidades publicas....”. Com efeito, ao imputar a satisfacdo das necessidades
financeiras publicas ao conjunto dos impostos, exclui que a mesma se faca pela via do estado

patrimonial ou mediante outro tipo de tributos™®.

Ademais, esta ideia de estadualidade fiscal esta insita nos principios estruturantes do
sistema fiscal portugués, quer no plano do contetdo das leis fiscais, quer no plano das
competéncias materiais do Estado, dado que encontramos diversos preceitos constitucionais,
seja 0 relativo ao quadro constitucional dos impostos (artigo 104.°), seja os relativos a
distribuicdo vertical das receitas fiscais (artigo 299.°, n.° 1 al. j) e 254° n.°1), dos quais
retiramos a ideia de que as receitas das entidades publicas sdo fundamentalmente provenientes
dos impostos™.

Por outro lado, varios sdo os preceitos que nos levam a excluir a natureza patrimonial
do estado: a afirmacdo e garantia dos direitos fundamentais dos individuos, e especialmente as
suas liberdades econdémicas, é logo a partida incompativel com um estado patrimonial - como
o direito de propriedade privada (art. 62.°) e as liberdades do trabalho e da profisséo (art. 47.°,
n.’1), de iniciativa economica privada e cooperativa (art. 61.°), de residéncia ou
estabelecimento econémico (art. 44.%) e de associacdo econémica (art. 46.°)". No mesmo
sentido vao o principio do estado social ou da democracia econdémica, social e cultural,
concretizados nos artigos 2.2, 9.° al. d), 80.° e 81.° todos da Constituicdo, e a consequente
rejeicdo do principio socialista'®.

> Cf. Idem,... p. 385.
16 Cf. Ibidem.
Y7.Cf. Idem.,... p. 382.

'8 Como refere J. Casalta Nabais, é certo que o estado nio esta impedido de ser titular de empresas publicas ou de
capitais publicos, e de constituir um sector pdblico de economia, como a Constituicdo Portuguesa continua a
prever nos artigos 80.° als b) e d), n.°2 e 83.%. O que lhe estd vedado é que esse sector se torne dominante no
conjunto da economia e opere uma transmutacdo do estado social em estado socialista, 0 que é claramente
rejeitado. Cf. Idem,... p. 383.
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2. A configuragéo constitucional do imposto sobre o rendimento pessoal

2.1. Constituicéo Fiscal Portuguesa: aspetos gerais

A concreta conformacdo do sistema fiscal — v.g. um sistema progressivo ou
proporcional, um grau de progressividade mais ou menos elevado, a opgédo por certos factos
tributveis em detrimento de outros — resulta, quer numa dimensdo estrutural, quer numa
dimensao substancial, de vinculagdes constitucionais do legislador ordinario. Efetivamente, a
Constituicdo € a primeira das fontes reveladoras das normas juridico-fiscais. Como afirma J.
Casalta Nabais, “nao ha a menor davida de que o direito dos impostos se apresenta fortemente

moldado pela constitui¢do fiscal 9

A “constituicdo fiscal” compreende pelo menos trés elementos essenciais: o principio
do Estado Fiscal, enquanto pressuposto funcional e dimensdo financeira do Estado Social, de
que tratdmos; os principios juridicos-constitucionais materiais e formais disciplinadores de
guem, como, quando, o que e do quanto tributar; e a configuracdo constitucional do concreto
sistema fiscal, que nos iremos ocupar particularmente ao longo desta dissertacdo, em especial

no dominio da tributacdo das pessoas singulares®.

Ora, quanto aquele primeiro elemento ja Ihe dedicamos largas paginas, razdo pela qual
ndo nos iremos verter novamente sobre essa matéria. Assim sendo, interessa proceder a uma

andlise, ainda que perfunctdria, da estrutura material e formal da nossa constituicéo fiscal.

Antes de mais, devemos dizer que o ordenamento constitucional tributario portugués
caracteriza-se por uma regulagdo fiscal ativa, o que ndo é tradicdo nas constitui¢cbes que nos
s30 mais proximas®’. E isto porque o legislador constitucional de 1976 ndo se limitou a definir

0s principios gerais da tributagcdo, optando antes por um dictum sobre os aspetos centrais da

9 Cf. NABAIS, J. Casalta, Direito Fiscal,... op. cit., p. 131.

20 Adoptamos aqui a construcao tedrica de J. Casalta Nabais, Cf. «O principio do Estado Fiscal», ...op. cit.,p. 363.
2 podendo haver apenas um certo paralelo com a Constituigdo da antiga Reptblica Democratica Alema, onde se
estipulava, no artigo 120, a necessidade de “um imposto sobre sucessdes fortemente progressivo para impedir a
cumulagdo de bens em prejuizo do povo”, e no artigo 129 que “o patrimoénio e o rendimento seriam tributados por
um imposto progressivo”. Cf. GALLEGO PERAGON, José Manuel, Los principios materiales de justicia
tributaria, Editorial Comares, Granada, 2003, p. 161.
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tributacdo®. Os tipos de impostos que serdo meio de obtencdo da receita piblica sdo pois
determinados a priori, num nivel constitucional. Este caracter marcadamente programatico
tem muito a ver com as circunstancias politico-sociais que se viviam ao tempo da aprovacao e
elaboracdo da nossa Constituicdo. O legislador de 1976, confrontado com um sistema fiscal
arcaico e de natureza transitdria visou um projeto de racionalizacdo e sistematizacdo que
viesse a integrar um novo sistema fiscal, adequado a evolugdo econdémico-social do pais que

se havia verificado e que era de esperar.

Por outras palavras, digamos que a nossa Constituicdo pretende apresentar um recorte
abstrato dos tracos fundamentais do sistema fiscal portugués, comecando pelos seus fins
(artigo 103.9), e de seguida, regulando expressamente no artigo 104.° os principais meios para
concretizacdo desses fins, através de uma estruturacdo rigorosa e detalhada do ordenamento
juridico-tributario®.

Em sede de principios gerais que véo atuar de forma positiva e negativa na elaboragédo
das leis fiscais e nos seus modos especificos de aplicacdo, a Constituicdo de 1976 segue o
modelo classico da constituicdo fiscal, o que exprime uma ideia de continuidade da

constituicdo de 1933%.

Pois bem, comecemos pelo artigo 103.%, n.°1 da Constituigdo Portuguesa. Este preceito
determina que “o sistema fiscal visa a satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e
outras entidades publicas e uma reparticdo justa dos rendimentos e da riqueza”.

A primeira parte consubstancia uma afirmacdo do principio do estado fiscal, na sua

forma mais pura, como decorre do que j& dissemos, assumindo-se a satisfacdo das

22 Cf. SANCHES, J.L Saldanha, Manual de Direito Fiscal,...op. cit., p. 69.

%%José Guilherme Xavier de Basto é da opinido que no caso do imposto pessoal a Constituicdo regula matérias e
escolhas técnicas cuja inclusdo s6 foi possivel dado 0 momento histérico em que foi produzida. Entende que as
matérias de natureza técnica, neste caso da unicidade do imposto ou da progressividade, sdo prdprias do
legislador ordinario e ndo do legislador constitucional pelo que ndo deviam estar inscritas na lei fundamental
como acontece entre nds. Ha aqui, de acordo com este autor, uma intromisséo do legislador constitucional que, de
certo modo, limita a acéo do legislador ordinario quanto as escolhas a efetuar. Cf. XAVIER DE BASTO, José
Guilherme, «A constituicdo e o sistema fiscal», Revista de Legislagdo e de Jurisprudéncia, n.° 3956 (2009) pp.
271-284.

24 Neste sentido, NABAIS, J. Casalta, «A constituigdo fiscal portuguesa e alguns dos seus desafios», Estudos em
Homenagem ao Professor Doutor Armando M. Marques Guedes, Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa, 2004, pp. 85 - 106.
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necessidades financeiras do Estado e outras entidades publicas como o primeiro e primordial
objetivo do sistema fiscal. Portanto, ao sistema fiscal é-lhe inerente um objetivo de caracter
financeiro: a obtencéo de receitas para financiar as despesas publicas. Mas ndo so, ha também

um objetivo de redistribuicdo do rendimento.

Neste ambito, e quanto a segunda parte daquele preceito [reparticdo justa dos
rendimentos e da riqueza] entendemos, na esteira de Gonzalez e Lejeune, que esta ideia se
reconduz ao principio da igualdade tributaria®. Os impostos devem operar uma redistribuicdo
da riqueza e tal ndo seria possivel num sistema em que todos, apesar das diferencas, pagassem
0 mesmo valor de imposto; e uma reparticdo justa dos rendimentos s pode ser a que resulte
da regra de que as pessoas devem pagar os impostos de acordo com a sua capacidade
contributiva (ability to pay®®)?’.

Assim sendo, impde-se referir que o principio da igualdade ¢ um principio juridico-
constitucional transversal a todo o ordenamento juridico®. Este principio expressa-se no
direito fiscal por um lado, na obrigacdo universal de todos os cidaddos encontrarem adstritos
ao pagamento de impostos, e por outro, de exigir que semelhante obrigacdo seja aferida de
modo uniforme por um mesmo critério: o critério da capacidade contributiva®®. Segundo esta
concepcao estdo nas mesmas condicOes, devendo satisfazer o mesmo imposto os que tém a
mesma capacidade de pagar e estdo em condi¢cbes diferentes, devendo satisfazer diferente
imposto, 0s que tém capacidade de pagar diferente *°. Tal se traduz na férmula de igual

imposto para 0s que dispdem de igual capacidade contributiva (igualdade horizontal) e

% Cf. GONZALEZ, E./ LEJEUNE, E., Derecho Tributério |, Plaza Universitaria, Salamanca, 2003, p. 63.

% Sobre a evolugdo do conceito v. MUSGRAVE, Richard Abel, Public finance in theory and practice, 5% edic4o,
McGraw-Hill Book Company, New York, 1989, pp. 223 e ss. Entre nds destacamos, NABAIS, Casalta, J. O
Dever Fundamental de Pagar Impostos, Contributo para a compreensdo constitucional do estado fiscal
contemporéneo, Almedina, Coimbra, pp. 2012, pp. 335 e ss; CARDOSO DA COSTA, José Manuel M., «O
principio da capacidade contributiva no constitucionalismo portugués e na jurisprudéncia do tribunal
constitucional», Boletim de Ciéncias Econémicas, Vol. LVII, 2014, pp. 1159- 1185; VASQUES, Sérgio,
«Capacidade contributiva, rendimento e patrimoénio», Fiscalidade, n.° 23 (2005), pp. 27-33;

27 Cf. CARLOS, Américo Bras, Impostos, Teoria Geral, 42 edigdo, Almedina, Coimbra, 2014, p. 119.

%8 Uma das dimensdes deste principio ¢ a proibi¢io de discriminagdo decorrente do principio geral da igualdade,
consagrado no artigo 13.° da CRP.

2 Cf. NABAIS, J. Casalta, Direito Fiscal, ...op. cit., pp. 152-153.

%0 Em contraposigdo a esta concepgdo encontramos a do principio do beneficio, sendo a qual cada um deve ser
tributado consoante o beneficio que aufere dos bens publicos. Para mais desenvolvimentos v. RIBEIRO, J. J.
Teixeira, Licdes de Financas Publicas,...op. cit... pp. 262 e ss;
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diferente imposto para os que dispdem de diferente capacidade contributiva, na proporgéo
desta diferenca (igualdade vertical)®*. Como afirma J. Casalta Nabais o principio da
capacidade contributiva afirma-se “...enquanto tertium comparations da igualdade no dominio

dos impostos, n&o carecendo por isso de um especifico e directo preceito fundamental*.

Por sua vez, o n.° 2 do artigo 103.° consagra o principio da legalidade fiscal, um dos
elementos essenciais do Estado de Direito. Quanto a este devemos também tecer umas breves

consideracdes:

Na sua base estd um principio da auto-tributacdo ou autoconsentimento e um principio
de “no taxatation without representation”**. Em termos gerais, o principio da legalidade fiscal
pode ser entendido em duas vertentes: o principio da precedéncia de lei e o principio da
reserva da lei. Em matéria fiscal, este principio traduz-se desde logo numa ideia de
precedéncia de lei para a criacdo e definicdo dos elementos essenciais dos impostos, 0s quais
ndo podem deixar de constar de diploma legislativo®. Ou seja, terdo constar de uma lei da
Assembleia da Republica ou de um decreto-lei, desde que precedido de autorizacao legislativa
concedida pela Assembleia da Republica ao Governo®. Por seu torno, o principio da reserva
da lei, implica a tipicidade legal, devendo o imposto ser desenhado na lei de forma
suficientemente determinada, sem margens para a discricionariedade administrativa, quanto
aos seus elementos essenciais (incidéncia, taxa, beneficios fiscais e garantias dos

contribuintes®).

SLCf. Ibidem.
32 Cf. NABAIS, J....op. cit., ...loc. cit.

% Concordando com J. Casalta Nabais que entende que o principio de “no taxatation without representation” nio
se esgota numa ideia de autoimposicdo, autotributacdo ou autoconsentimento. Cf. NABAIS, J. Casalta, Direito
Fiscal, 62 edicdo, Almedina, Coimbra, 2010, p. 134.

% Cf. CANOTILHO, J. J. Gomes / MOREIRA, Vital Martins, Constituicdo da Republica Portuguesa: anotada,
volume I, 42 edicdo revista, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 1090. Sobre o alcance e eficicia deste principio
na Constituicdo Fiscal v. CARDOSO DA COSTA, J. M. Perspectivas Constitucionais, Nos 20 anos da
Constituicdo de 1976, Coimbra Editora, Coimbra, 1997, pp. 400 e ss.

V. artigos 165.°, m.°1 al. i) e artigo 165.2, n,°2, ambos da CRP. No caso dos impostos regionais, a criagdo de
impostos também pode ser objecto de um decreto legislativo regional, nos termos da lei. No caso dos impostos
locais, o poder tributario local tem de ser reconhecido e regulado por lei, revestindo a forma de regulamento
local. Cf. Idem,... p. 1091.

% Sendo que quanto a esta Gltima (garantia dos contribuintes), como refere J. Casalta Nabais, trata-se de uma
reserva que s6 tem autonomia na medida em que se refira as garantias ndo fundamentais dos contribuintes, pois

22



Ainda a proposito do artigo 103.° importa referir que o seu n.° 3 estabelece que, se 0s
impostos forem inconstitucionais, nomeadamente por violagcdo do principio de precedéncia de
lei, ou se a sua liquidacdo e cobranca for contraria as formas prescritas na lei, este preceito
estabelece uma espécie de direito de resisténcia a tributacdo®’. O mesmo é valido para
impostos que tenham natureza retroativa, pois este n.° 3 consagra, desde a revisdo
constitucional de 1997, a proibicdo de impostos retroativos, 0 que para alguns autores ja ha
muito decorria do principio da seguranca juridica®®, inscrito no principio do Estado de Direito
(art. 2.2 CRP)™*.

Mas é o artigo 104° da Constituicdo que constitui o nucleo central da constitui¢do

fiscal, ao determinar os objetivos essenciais dos diversos tipos de impostos, como se vera.

No que diz respeito a tributacdo do rendimento o modelo do artigo 104° assenta na
tradicional distin¢do entre rendimento das pessoas singulares e das pessoas coletivas. Quanto
ao primeiro, prevé-se que serd unico e progressivo, visard a diminuicdo das desigualdades e
terda em conta as necessidades e os rendimentos do agregado familiar. Quanto ao segundo, a

regra constitucional da tributacdo das empresas é a da tributacio do rendimento real“.

No que concerne a tributacdo do consumo o modelo constitucional prevé, por um lado,
que a tributacdo visa a adaptacdo do consumo a evolucdo das necessidades do

desenvolvimento econémico e da justica social e, por outro, a oneragdo dos consumos de

se se tratar de garantias fundamentais ja estdo sob a algada da reserva de lei constante da al. b) do n.° 1 do artigo
165 da CRP. Cf. NABAIS, J. Casalta, Direito Fiscal, 62 edicéo ...op. cit., p. 136.

% Cf. CANOTILHO, J. J. Gomes / MOREIRA, Vital Martins, Constituicdo da Republica Portuguesa: anotada,
...op. cit., p. 1092.

% Neste sentido entre os mais, v. NABAIS, J. Casalta, Direito Fiscal, 62 edicdo, ...op. cit., p. 134; MARCOS,
Antonio, O direito dos contribuintes a seguranca juridica, Universidade Fernando Pessoa, Porto, 1997, pp. 421 e
ss; CARDOSO DA COSTA, J. M., «O enquadramento constitucional do direito dos impostos em Portugal: a
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional», Perspectivas Constitucionais, Nos 20 anos da Constituicdo de 1976,
vol. Il, Coimbra, 1997, pp. 397 e ss.

% Cf. CANOTILHO, J. J. Gomes / MOREIRA, Vital Martins, Constituicdo da Republica Portuguesa: anotada,
...op. cit., p. 1093.

“0 A pratica tem vindo porém a demonstrar a dificuldade em conseguir uma aplicagdo correta em face da estrutura
empresarial portuguesa, conduzindo a legislacdo por caminhos que afastam a tributacdo real. Cf. MEDEIROS,
Rui/ MIRANDA, Jorge, Constituicdo portuguesa anotada, 22 edicdo revista, Coimbra Editora, Coimbra, 2010,
pp.224-227. Para mais desenvolvimentos v. NABAIS, J. Casalta, Introducéo ao Direito Fiscal das Empresas, 22
edicdo, Almedina, Coimbra, 2015.
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luxo®. Finalmente, no que respeita a tributagdo do patriménio ha-de constituir um instrumento
de igualdade entre os cidadédos, o que favorece a discriminacdo de patrimonios, tributando os

mais elevados e isentando os mais baixos ou adoptando taxas progressivas*.

2.2 Imposto Unico sobre o rendimento pessoal

Expostos in brevitas causa os aspetos gerais da nossa constituicdo fiscal, importa
porém nesta sede, sem mais delongas, debrucar-nos sobre a concreta configuracdo na
Constituicdo Portuguesa do imposto sobre o rendimento pessoal uma vez que € sobre 0 mesmo

que a presente dissertacdo se propde fazer uma analise mais profunda.

Ora, 0 n.°1 do artigo 104° da Constituicdo Portuguesa caracteriza 0 imposto sobre o
rendimento das pessoas singulares da seguinte forma: “imposto sobre o rendimento pessoal
visa a diminuicdo das desigualdades e sera unico e progressivo, tendo em conta as

necessidades e os rendimentos do agregado familiar 3. Vejamos entdo:

2.2.1. Diminuicao das desigualdades

Esta finalidade traduz o caracter fortemente programatico do artigo 104.° da
Constituicdo Portuguesa, enquanto norma-fim ou norma-tarefa®. Ao contrario das notas de
unicidade e progressividade, que séo elementos estruturantes do imposto, e logo de aplicacéo
direta, esta pretensdo imp8e uma intervencdo ativa do legislador ordinario no sentido da sua

* A manutengdo na Revisdo Constitucional de 1997, da previsio de oneracéo fiscal dos consumos de luxo,
levanta no entendimento de J. Casalta Nabais, a questdo da sua crescente incompatibilidade com as obrigacGes de
correntes na nossa integracdo na Unifo Europeia. E que resulta do artigo 12°, n.°3 da Sexta Diretiva do IVA, na
redacéo resultante das Diretivas 92/77CEE e 92/111/CEE, a proibi¢do de taxas agravadas de IVA. Cf. NABAIS,
J. Casalta, Direito Fiscal, 62 edicdo... op. cit.,, pp. 434-437.

2 Cf. Ibidem.

*® Esta redagdo ndo é a original, sendo o resultado das revisées constitucionais de 1982 e 1997 que introduziram,
ndo so alteragdes no seu texto mas também na sua numeracgdo. Relativamente as alteragdes introduzidas no n.° 1
do art. 104.° v. NABAIS, J. Casalta, «A constituicdo fiscal de 1976, sua evolugdo e seus desafios», Por um estado
fiscal suportavel: estudos de direito fiscal, vol. I, Almedina, Coimbra, 2005, p. 121 e ss.

* Sobre esta nogdo v. CANOTILHO, J.J. Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo...op. cit., p.
1176; MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, vol. I, 12 edi¢do, Coimbra Editora, Coimbra, 2014,
p. 246.
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realizagio®.

Implicitamente este proposito constitucional decorre do artigo 81.° al. b) da
Constituicao Portuguesa, quando nos diz que ¢ uma incumbéncia do Estado “promover as
correcbes das desigualdades na distribuicdo da riqueza e do rendimento, nomeadamente
através da politica fiscal”. Assim como esta explanado, em termos amplos, no n.° 1 do artigo
103.° da Constituicdo, que traca os fins do sistema fiscal, (e portanto onde se inclui também o
imposto pessoal sobre o rendimento), ao determinar que os impostos sdo, desde logo, por

imperativo um instrumento de “reparticdo dos rendimentos e da riqueza”.

O legislador constitucional ao reafirmar neste n.°1 do artigo 104.° a necessidade de se
prosseguir com a tributacdo, mais concretamente, com o imposto pessoal, uma finalidade de
reducdo das desigualdades apela a importancia da concretizacdo plena de uma concepcdo de
igualdade tributaria *®. Para tal, consagrou como nlcleo essencial dessa pretensdo os

instrumentos ativos de progressividade®’, unicidade e pessoalidade, como se vera de seguida.

2.2.2. Unicidade

A formulagdo serd unico indicia-nos o intuito reformador que esteve na esteira da
redacéo deste preceito. Daqui se retira facilmente a concluséo de que o modelo constitucional
de 1976 ndo estava a ser erguido sobre o sistema entdo vigente, mas de acordo com uma
pretensdo de reforma fiscal, que alias se mostrava necesséria e projetada para um futuro, que
ndo se revelou porém muito préximo*. Ao mesmo tempo, esta referéncia ao tempo verbal do
futuro sugere-nos que o legislador constitucional concebeu a concretizagdo do modelo do
imposto pessoal sobre o rendimento como um processo complexo a executar ao longo do

tempo, quase que paulatinamente, atribuindo ao legislador ordinario um prazo sem limites

** Cf. CARLOS, Américo Bras, Impostos, Teoria Geral...op. cit., p. 147.

*® Sobre a relagdo entre a tributacdo e as desigualdades, v. ARAUJO, Fernando, Introdugdo & Economia,
Almedina, Coimbra, 2005, pp. 483-489.

*" Embora o objetivo da diminuicdo das desigualdades possa ser atingido através da proporcionalidade, ou mesmo
da regressividade. Neste sentido, v. ALMEIDA, Anibal, «Imposto regressivo e redistribuicdo», Boletim de
Ciéncias Economicas, vol. 38 (1995), pp. 114-147; Ainda do mesmo autor, v. «Desigualdades e
progressividade», Boletim de Ciéncias Economicas, vol. 32 (1989), pp. 233-239.

8 A reforma fiscal s6 veio a ocorrer 13 anos depois daquela consagracéo constitucional.
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aparentemente definidos®.
Sem mais dilacGes, vertamos as atengdes para o que realmente interessa: a unicidade.

Se abrirmos um qualquer dicionério de lingua portuguesa “uUnico” significa “sem outro
da sua espécie ou qualidade”®. Confrontados com esta nocdo, um raciocinio puramente
I6gico-dedutivo nos levaria a concluir que, quando se diz neste artigo 104.°, n.°1 da
Constituicdo que o imposto sobre o rendimento pessoal serd Unico, se pretende pura e
simplesmente que exista apenas um imposto (duma Unica espécie ou qualidade) a incidir sobre
o rendimento pessoal, ndo podendo, a partida, existir qualquer outro seu par, que venha a
incidir sobre esse mesmo rendimento. Esta afirmacdo remete-nos desde logo para a ideia de

que os rendimentos, sendo pessoais, devem ser, todos eles, sujeitos a0 mesmo imposto.

Em bom rigor, um imposto realmente Unico é o que incide com uma Unica taxa, se for
proporcional, ou com uma Unica ordem de taxas, se for progressivo, sobre todo o rendimento

do contribuinte®.

Todavia, a ideia de unicidade prevista na nossa Constituicdo ndo é um conceito
univoco. De um lado, pode ter o significado de unicidade horizontal, em cujos termos nao €
admissivel a coexisténcia de qualquer outros impostos, quer a sua natureza intrinseca seja de
imposto pessoal, quer seja de imposto real. Para esta concepcao, adoptado que fosse o0 regime
da tributacdo pessoal do rendimento, ndo poderiam manter-se ao lado de quaisquer formas de
tributacdo real. De outro lado, pode ter o significado de unicidade vertical, ou seja, o de que
apenas esta vedada, num sistema de imposto Unico a sobreposi¢do de regimes tributarios. O
rendimento, nesta acepcdo, apenas pode ser tributado por um imposto, ndo importando a
unicidade do sistema que certos factos ou realidades estejam submetidos a impostos reais.
Com efeito, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, no seu Ac. n.° 57/95 interpretou a

unicidade consagrada no artigo 104.°, n.°1, neste sentido, ou seja, que o0 rendimento sujeito ao

* Assim o descreve SANCHES, J. L. Saldanha, «A reforma fiscal portuguesa numa perspetiva constitucional»,
...op. cit,, p. 41.

%0 Cf. Dicionario de Lingua Portuguesa, Porto Editora, Porto, 2010, p. 1607.

5L Cf. RIBEIRO, J.J, Teixeira «O sistema fiscal na Constituicao revista», Boletim do Ciéncias Econémicas, Vol.
XXV, Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, (1982), p. 6
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regime de imposto pessoal ndo admite tributacdes sucessivas ou sobrepostas®”. Segundo esta
perspetiva, quando se prescreve no texto constitucional que o “imposto sobre o rendimento
sera Unico” estamos a dizer simplesmente que todos os rendimentos devem ser reunidos,
sintetizados, ou mais precisamente, englobados num unico imposto, por forma a ter em conta

0 seu montante global®®,

Havemos assim de distinguir imposto unitario de imposto Unico (ou na formulacéo de

»>). A regra da unitariedade ou

Manuel Faustino, o “Unico imposto V. imposto unico
globalidade do imposto sobre o rendimento pessoal serd seguida pela doutrina que adopta uma
ideia de unidade horizontal, segundo a qual todos os rendimentos devem ser tratados da
mesma forma. A regra da unidade, em sentido estrito, sera seguida pela doutrina que entende
gue a unicidade do imposto sobre o rendimento pessoal € meramente vertical, consagrando um
imposto que ndo imp&e que todos os rendimentos sejam tratados de igual modo, apenas que a
cada rendimento corresponda um imposto, sem sobreposicdes. Esta distingdo é de suma
importdncia para, mais a frente, podermos tomar uma posicdo clara quanto a
constitucionalidade de alguns impostos “paralelos”, como as taxas liberatdrias, taxas especiais,

tributacGes autonomas, que ainda que nao violem a regra da unidade (a cada rendimento, o seu

imposto), vdo ao desencontro de uma ideia de unicidade horizontal ou de imposto unitario.

Quanto a nos - ainda que seja antecipado tomar uma posi¢cdo - consideramos que 0
modelo constitucionalmente previsto no artigo 104.° vai no sentido da unicidade horizontal,

implicando assim ndo sé a globalidade, como também a exclusividade da existéncia de um

55
I

imposto sobre o rendimento pessoal™™. Ao escolher como modelo de tributagdo pessoal a

2.0 conceito de imposto Gnico foi configurado jurisprudencialmente pela primeira vez segundo estas duas
vertentes - a da unicidade horizontal e da unicidade vertical - no Ac. n.° 57/95 do TC, proc. n.° 405/88, publicado
no DR, 2.2 série, de 12 de abril de 1995, que se pronunciou sobre a constitucionalidade de algumas normas do
CIRS.

>3 Esta é a nocdo que nos é apresentada por J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira. Cf. CANOTILHO, J. J.
Gomes / MOREIRA, Vital Martins, Constituicdo da Republica Portuguesa: anotada, volume I, 42 edigdo revista,
Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 1099.

5 Cf. FAUSTINO, Manuel, IRS, Teoria e Pratica, Edifisco, Lisboa, 1993, pp. 44-46.

%5 0 legislador ndo se teria preocupado com uma restritiva redagdo do entdo artigo 107.° se no fundo queria
apenas dizer que a cada rendimento ndo deveria corresponder mais do que um imposto — assim seria Unico e
consagraria a unicidade vertical — muito menos palavras bastariam. Ou até nenhumas. Neste sentido, Cf.
CARREIRA, Henrique Medina, Uma Reforma Fiscal Falhada, Inquérito, Lisboa, 1990, p. 81.
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formula de tributacdo unitaria®, o legislador constitucional ter-se-a inclinado, quanto & base de

incidéncia, para o modelo de imposto de base alargada ou “compreenhensive income tax’’.

Esta opcdo decorre de uma marcada preocupacao de justica fiscal, dada a possibilidade
de personalizacdo do tratamento fiscal do rendimento que este modelo permite®®. Como refere
J. L. Saldanha Sanches, “a unicidade do imposto, prevista pela CRP, constitui a
transformagdo de uma mera regra de boa administra¢do num principio constitucional”. Se
por um lado, a multiplicacdo dos impostos conduz a ineficiéncias, devendo por isso ser
afastada, por outro, a unicidade revela uma preocupacéo de tributacdo coerente e justa, assente
na capacidade contributiva, ao partir de uma consideracgdo patrimonial global de cada sujeito

passivo ou agregado familiar™.

N&o obstante, e por outro lado, qualquer que seja a posi¢cdo adoptada quanto ao
conceito de unicidade, a sujeicdo do rendimento a um Unico imposto em termos rigorosos
implicara a partida a ndo discriminacdo dos rendimentos, ou seja, a ndo tributacdo diversa de
cada montante de rendimento consoante a sua origem. Como explica J.J. Teixeira Ribeiro, ndo
basta que o imposto seja nominalmente Unico, sendo necessario que tribute igualmente cada
montante de rendimento, seja qual for a sua fonte®®. Contudo, e seguindo Pierre Beltrame®?,

ndo se conhece de um ponto de vista técnico qualquer imposto verdadeiramente Gnico que

% Que se opde ao modelo de tributagdo cedular ou parcelar, em que cada categoria do rendimento é passivel de
um imposto, analitico, assente na decomposicdo ou andlise do rendimento total em parcelas. Neste tipo de
modelo ha tantos impostos quantas cédulas de rendimento, tendo cada um deles a sua incidéncia e taxas
adaptadas as condi¢Bes da respetiva matéria colectavel. Cf. RIBEIRO, J. J. Teixeira, Li¢Bes de Financas
Publicas,...op. cit... p. 321.

%" Neste sentido, SANCHES, J.L. Saldanha, Principios estruturantes da Reforma fiscal, Edifisco, Lisboa, 1991,
pp. 35-38. Conforme iremos ver este modelo pressupde um conceito de rendimento acréscimo patrimonial.

8 E que passa pela adequacéo da carga fiscal & capacidade contributiva, através da progressividade das taxas,
pela consideracdo fiscal dos encargos da familia e, bem assim, pela escolha das técnicas tributarias de
ordenamento familiar. Cf. CORTE REAL, Carlos Pamplona, «Imposto Unico, tipo de imposto a adoptar»,
Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 126, (1983), pp. 10-12.

% Cf. J.L Saldanha, Manual de Direito Fiscal,...op. cit., pp. 287-288. Defendendo um sistema de duplo elemento,
v. CORTE REAL, Carlos Pamplona, «Curso de Direito Fiscal», | Volume, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal,
n.2 124, 1981, pp. 216- 219.

% Como exemplifica o autor, se o imposto de rendimento aplicar uma taxa distinta ao rendimento do capital do
que ao do trabalho fazendo-se uma discriminacdo qualitativa dos rendimentos, ndo temos na realidade um sé
imposto, mas sim uma unicidade do imposto apenas formal. Cf. RIBEIRO, J.J. Teixeira, Li¢cOes de Financas
Publicas,...op. cit... pp. 315 e ss.

®1 BELTRAME, Pierre, Os sistemas fiscais, (traducdo de J.L. da Cruz Vilaca), Almedina, Coimbra, 1976, p. 66.
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uma s6 operacdo permita calcular e cujo controle seja assegurado por uma Unica verificagdo®.

Assim, quanto a este aspeto, a nossa Constitui¢do tera acolhido uma no¢do meramente
formal de unicidade porquanto ndo s6 admite como pressup@e a discriminagédo qualitativa dos

rendimentos®.

N&o se repugna a discriminacdo qualitativa dos rendimentos. O caracter sintético
apresenta-se inevitavelmente integrado de caracteristicas analiticas. A existéncia de momentos
de consideracdo individual de cada tipo de rendimento, nomeadamente de regras proprias de
afericdo da respectiva matéria colectavel € uma exigéncia inevitavel, decorrente da sua
diferente natureza®. Além de que, como dissemos, o modelo de imposto (nico enquanto
sistema absolutamente unitario ¢ como descreve Carlos Pamplona Corte Real “uma miragem

. ’ . ~ s })65
tributaria na sua apreensdo empirica””".

De facto, € assim desde a versdo primitiva deste artigo 104.°, na redacdo do n.° 3 do
artigo 107.°, in fine, que exigia a discriminagdo dos rendimentos do trabalho quando
transmitidos por morte, no imposto sobre sucessdes, e consequentemente quando tais
rendimentos eram adquiridos em vida®. Este imposto tinha de admitir, por exigéncia
constitucional, pelo menos uma discriminacdo, 0 que se manteve aquando da primeira revisao

constitucional.

Apesar do n.° 3 do artigo 107.° ter sido eliminado, este o foi, por se reconhecer a
impossibilidade pratica da sua execucdo, e ndo por se julgar que os rendimentos de trabalho

ndo mereciam uma discriminacdo de favor na sua transmissdo por morte®’. Por isto mesmo,

%2 Nem sequer a flat tax, com os seus objectivos de maxima simplificagdo. A “wage tax” nio recolhe em si toda a
tributagdo dos rendimentos individuais, sendo a articulagio com a “business tax” que permite absorver outras
componentes do rendimento individual.

% Que pode fundar-se em motivos de equidade, (v.g. a discriminacdo entre rendimentos do trabalho e
rendimentos do capital), mas também por motivos de politica econdmica (v.g. se se quer fomentar a agricultura,
tributam-se mais levemente lucros das exploracdes agricolas, do que os das empresas industriais), e pode ainda
fazer-se a discriminagdo por motivos de avaliacdo dos rendimentos (v.g. agravando as taxas da tributagdo a que
ficam sujeitos certas espécies de rendimentos, de modo a corrigir as deficiéncias que se verificam na sua
avaliacdo). Cf. RIBEIRO, J. J. Teixeira, Li¢des de Financas Publicas,...op. cit... p. 316.

% Cf. MORAIS, Rui Duarte , Sobre o IRS, 3 edicéo, Almedina, Coimbra, 2014, p. 42.
% Cf. CORTE REAL, Carlos Pamplona, «Curso de Direito Fiscal», ...op. cit., pp. 210 — 219.
% Cf. RIBEIRO, J.J. Teixeira, «O sistema fiscal na constituicao revista», ...op. cit. pp. 4-7.

67V, neste sentido, a discussao do artigo 107° na Comissdo Eventual para a Revisdo Constituicdo, DR, 11 série, de
21 de novembro de 1981, pp. 400 e ss.
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seria equivoco considerar que esta versdo revista tera pretendido eliminar a possibilidade de
discriminagdo qualitativa. Dai se afirme inicialmente que a nossa Constituicdo ndo sé admite
como pressupde a discriminacdo qualitativa de rendimentos. Ja relativamente a amplitude que
essa discriminacdo deve tomar, somos de opinido mais contida, entendendo que deve ser de
aplicar o principio légico de William de Ockham: “entia non sunt multiplicanda praeter

. 68
necessitatem "

2.2.3. Progressividade

A opgdo constitucional por um imposto de tipo progressivo reflete a percepcao
genérica que se formou em meados do século XIX, nos sistemas fiscais de paises mais
desenvolvidos, de que este modelo é o que melhor realiza a ideia de justica e igualdade
tributaria. Portanto, foi com um certo mimetismo fiscal que o nosso legislador constitucional

deu preferéncia a progressividade.

O que caracteriza particularmente a nossa Constituicdo é o facto de se estabelecer
concretamente neste artigo 104.° que o imposto pessoal sobre o rendimento deve ser
progressivo, sendo que, em regra, as Constituicdes dos paises europeus sdo omissas quanto ao
tipo de progressividade dos impostos, visto que, nestas a progressividade deve ser uma

caracteristica do sistema fiscal e ndo de um imposto em concreto®.

Numa primeira perspetiva, a progressividade surge associada ao principio da
capacidade contributiva, uma vez que na ciéncia econémica a progressividade tem estado,
desde o0 século XIX, & luz da teoria marginalista®, associada ao conceito de utilidade marginal
e consequentemente, tem-se considerado como a unica solucdo verdadeiramente capaz de
concretizar a igualdade de sacrificio entre os contribuintes’ . Ora, segundo a teoria da utilidade

marginal decrescente, o rendimento possui uma utilidade que diminui com cada unidade

%8 Desenvolvemos e sustentamos este entendimento infra.

% Cf. TAVARES DA SILVA, Suzana, Direito Fiscal, Teoria Geral, Imprensa da Universidade de Coimbra,
Coimbra, 2013, p. 19.

"0 Sobre a relagéo entre progressividade e a doutrina marginalista v. por todos, CATARINO, Jodo, Redistribuicio
Tributaria: Estado Social e Escolha Individual, Almedina, Coimbra, 2008, pp. 437-459.

L Cf. VASQUES, Sérgio, «Capacidade Contributiva, Rendimento e Patrimonio», Fiscalidade, n.°23, (2005), pp.
15-45.
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adicional de rendimento. Apenas aplicando uma taxa de imposto que seja maior quanto maior
for o rendimento do sujeito, conseguimos que o sacrifico nominal seja mais elevado para os
mais ricos e que sofram consequentemente um imposto comparével ao dos mais pobres’. S6

assim se garante o principio da igualdade tributaria e da capacidade contributiva’.

Todavia, a teoria da utilidade marginal, que sustenta ser o sistema progressivo o Unico
condizente com a igualdade tributéria baseia-se em trés premissas, todas elas, como defende
J.J. Teixeira Ribeiro, indemonstraveis: a utilidade é decrescente; diminui mais do que
proporcionalmente ao aumento do rendimento; e por ultimo, parte do pressuposto de que a
utilidade marginal é idéntica para todos os individuos’. Varios tém sido as criticas apontadas
a esta teoria”. O argumento mais recorrido tende a ser o facto da utilidade pertencer ao
dominio pessoal e subjetivo, pelo que revela-se impossivel medi-la. Perde-se, logo aqui, parte
do suporte tedrico do principio da capacidade contributiva e da tributacdo progressiva do
rendimento. Foram varios os autores que discordaram da aplicacdo da teoria da utilidade
marginal como fundamento da progressividade. Kendrick contestou esta ideia com base no
argumento de que o dinheiro ¢ um bem de natureza especial que ndo oferece ao seu detentor o

mesmo padrdo de utilidade’. Por seu torno, Mauro Fasiani levantou a objeccdo de que a

"2 0 imposto progressivo é uma variante do imposto de quota variavel. Sera imposto de quota variavel aquele em
gue a coleta varie em funcdo da matéria coletavel do contribuinte que seja seu sujeito passivo, sendo determinada
através da aplicacdo de uma taxa a esta Ultima. Os impostos de quota varidvel podem ser de dois tipos:
proporcionais (em que se aplica uma taxa fixa ao rendimento do contribuinte independentemente do seu
montante) ou de taxa variavel. Estes Gltimos podem ser progressivos (em que a taxa de imposto aumenta quanto
maior seja o rendimento do contribuinte) ou regressivos (que estabelecem uma reducdo gradual das taxas de
imposto a medida que o rendimento aumenta). Cf. TAVARES DA SILVA, Suzana, Direito Fiscal, Teoria Geral,
...0p. cit., pp. 40-43. O imposto progressivo pode ser de varias espécies: por deducdo, por classes ou por escaldes
(sendo o IRS desta ultima espécie). Sobre estas distingdes v, ALMEIDA, Anibal, Teoria Pura da Imposicéo,
Almedina, Coimbra, 2006, pp. 10-59; RIBEIRO, J.J. Teixeira, Li¢cdes de Finangas Publicas, ... op. cit., pp. 273 e
ss; FRANCO, Antonio L. De Sousa, Financas Publicas e Direito Financeiro, Vol. | e Il, 4° edicdo, Almedina,
Coimbra, 2012, pp. 188-197.

" Para um resumo da utilizagdo do conceito de utilidade marginal aplicado aos impostos v. por todos, UCKMAR,
Victor, Principi comuni di diritto costituzionale tributario, 22 edigdo, CEDAM, Padova, 1999, pp. 93 e ss..

™ Cf. RIBEIRO, J.J. Teixeira, LicBes... op. cit., pp. 281 -285;

" Criticando a teoria da utilidade marginal, v. SAMUELSON, Paul A./ NORDHAUS, William D., Economia, 19¢
edicdo, Tradugdo de Elsa Fontainha e Jorge Pires Gomes, Eurobooks Editora, Lisboa, 2012, pp. 89 e ss;
CATARINO, Jodo, Redistribui¢do Tributaria: Estado Social e Escolha Individual,...op. cit., pp. 442-451.

"® Cf. CATARINO, Jo#o, Redistribuicdo Tributaria: Estado Social e Escolha Individual,...op. cit., pp. 443.
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“intensidade dos sentimentos s&o diversas, de individuo para individuo™"".

De facto, a relacdo de continuidade entre o principio da capacidade contributiva e a
progressividade tem vindo a cair. Além das fragilidades da teoria da utilidade marginal, os
sistemas fiscais progressivos nao tém conseguido eliminar as assimetrias econémicas e sociais,
mas pelo contrério, os niveis de pobreza tém vindo a aumentar’®. N&o tera sido em véo que
Stuart Mill apelidou-a de “roubo progressivo”. Nos dias de hoje, esta relacdo passa de
continuidade a oposicdo’, tendendo-se na doutrina a fundamentar a progressividade no
principio do estado social e, especialmente, na finalidade de redistribuicdo da riqueza que

postula o artigo 103.°, n.°1, in fine, da nossa Constituicao.

Como refere Sérgio Vasquez, “a ideia que se imp&e nos Gltimos anos € que o principio
da capacidade contributiva ndo exige verdadeiramente uma escalada de taxas progressivas,
convivendo bem com a proporcionalidade”®. E ndo é menos verdadeiro afirmarmos que
também a finalidade de redistribuicdo convive bem com a proporcionalidade, e em certos

casos com a regressividade do imposto, como demonstrou J. Teixeira Ribeiro®.

Assim, a progressividade, tal como nos aparece no artigo 104.°, n.°1 da Constituicao
Portuguesa, ndo deve ser vista como um instrumento impar de prossecucdo da igualdade
tributéria, mas mais como uma opcéo volitiva assumida pelo legislador constitucional. E
podemos até ir mais além, considerando que o recurso a tributacdo progressiva deve-se em
muito a razbes de caracter politico, como nos adverte Fernando Araljo, uma vez que as

classes mais pobres estdo por regra isentas de imposto sobre o rendimento, e atendendo a que

" Tradug#o nossa, cfr. FASIANI, Mauro, Principii di Scienza dele Finanze. G. Giappichelli editore, Turim, 1941,
pp. 65 e ss.

® para mais desenvolvimentos v. GOODMAN, A/WEBB, S., «For Richer, For Poorer, The Changing
Distribution of Income in the United Kigdom, 1961 -91», Institute of Fiscal Studies, n.° 42, London, 1994, pp.
29-62.

¥ Cf. VASQUES, Sérgio, «Capacidade Contributiva, Rendimento e Patriméniox, Fiscalidade, n.° 23, (2005), pp.
23-33.

80 Assim, VASQUES, Sérgio, «Capacidade Contributiva, Rendimento e Patriménio, ...0p. Cit., p. 23; No mesmo
sentido, NABAIS, Casalta, O dever fundamental de pagar impostos...op. cit., pp. 465, 477, 493,577, 579.

81 Cf. RIBEIRO, J.J. Teixeira, Licdes de Financas Publicas..., op. cit., p. 401.
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0 eleitor mediano situa-se geralmente abaixo do contribuinte mediano, a progressividade

torna-se uma ideia apelativa para os partidos politicos®*

Ora bem, que o legislador constitucional pretendeu que o imposto pessoal seja
progressivo nao restam duvidas, independentemente das vicissitudes que essa concepg¢éo tenha
vindo a revelar®. E todavia de questionar qual o grau de progressividade exigivel, uma vez
que o legislador fica-se pela exigéncia de unicidade e progressividade, sem sugerir que a

progressividade tende ao confisco acima de certo patamar .

De facto, nédo ¢é possivel inferir do n.° 1 do artigo 104.° o grau de amplitude que permita
satisfazer o requisito de progressividade exigivel, porquanto a Constituicdo ndo se pronuncia
sobre o numero de escaldes nem sobre a grandeza das taxas respetivas. Estas questfes sdo
deixadas a margem de apreciagdo politico-legislativa. O grau de progressividade, assim como
o nivel de tributacdo, a carga fiscal ou a relacdo entre os diferentes impostos sdo, como
referem J.J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, “questdes de politica fiscal”®. Mas isso néo
significa que a Constituicdo ndo tenha estabelecido nesta matéria um conjunto de vinculagdes
objetivas, que condicionam a ordem infraconstitucional, como por exemplo, a incumbéncia de
operar as necessarias correcdes das desigualdades na distribuicdo da riqueza e do rendimento,
conforme se estabelece no artigo 81.° alinea b) da CRP e a finalidade do sistema fiscal de
reparticdo justa do rendimento e da riqueza, estabelecida no artigo 103.°, n.°1%.

Destarte, numa interpretacdo articulada das opgfes constitucionais que enquadram o

sistema fiscal portugués, impde-se a conclusdo de que a Constituigdo exige mais do que uma

82 cf. ARAUJO, Fernando, Introdugéo & Economia, 32 edicdo, Almedina, Coimbra, 2010, p. 530.

8 Alias, tal opgdo foi reconhecida expressamente pelo Tribunal Constitucional na primeira vez em que foi levado
a pronunciar-se sobre a progressividade do imposto, a prop6sito de uma norma do Governo que, indo mais longe
do que a respetiva autorizacdo legislativa, baixava a taxa de imposto de rendimento pessoal que tinha sido
anteriormente elevada para niveis inaplicaveis, reafirmando o tribunal que o legislador ndo estava vinculado a
esses niveis de progressividade. Cfr. Ac. do TC n.° 48/84, de 21 de maio de 1984, publicado no Diario Republica,
2.2série, n.°158, de 10 de julho de 1984.

% Na sua versdo originaria, a Constituicdo previa no n.°1 do artigo 107.° que o imposto sobre o rendimento
pessoal fosse tUnico e progressivo, tendendo a “limitar os rendimentos a um maximo nacional, definido
anualmente pela lei”. Na revisdo de 1982, adotou-se uma redagdo que ainda que exigindo progressividade, ndo
coloca qualquer exigéncia em relagdo ao seu nivel. Neste sentido, SANCHES, J. L. Saldanha, «A reforma fiscal
portuguesa numa perspectiva constitucional», ...op. cit.,pp. 67 e ss.

8 Cf. CANOTILHO, J. J. Gomes / MOREIRA, Vital Martins, Constituicdo da Republica...op. cit., p. 1102.

8 Cf. Ac. do TC, n.° 187/2013, de 22 de abril de 2013, processos n.°s 2/2013, 5/2013, 8/2013 e 11/2013,
disponivel em < https://www.kpmg.com>, [consultado a 10 de abril de 2016].
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qualquer progressividade, uma progressividade com a virtualidade intrinseca de contribuir
para uma diminuicdo da desigualdade de rendimentos, o que implica, como refere J.L.
Saldanha Sanches, “um grau mais elevado de progressividade do que aquele que existe num
sistema que, sem conter preocupac0es redistributivas, se limita a ndo tributar os rendimentos

minimos™®’.

2.2.4. Consideracdo das necessidades e dos rendimentos do agregado familiar

A relevancia que a Constituicdo atribui a consideracdo das necessidades do agregado
familiar é um importante elemento de pessoalidade do imposto pessoal e uma questdo de

igualdade e justica na tributacéo.

A familia é no Estado de Direito Social uma instituicdo fundamental, quer como
realidade socioldgica de mediacéo cultural, quer como, e principalmente, unidade econémica e
elemento de organizacéo e estruturacdo social®. Por isso mesmo, a Constituicdo Portuguesa
acolhe e reconhece a familia, atribuindo-lhe uma série de direitos de protecdo e promogédo
social®. O artigo 67.%, n.°1 proclama-a como “elemento fundamental da sociedade”, ¢ em
consonancia, no que ao modos operandi do sistema fiscal diz respeito, decorre das
incumbéncias do Estado, “regular os impostos ¢ os beneficios sociais, de harmonia com os

encargos familiares” (artigo 67.°, n.°2 al. f) da CRP).

Com efeito, os sujeitos passivos de imposto sobre o rendimento pessoal sdo as pessoas
singulares e ndo a familia, mas a verdade é que a efetiva capacidade econdmica dos mesmos
faz-se depender do facto de estes viverem em sociedade familiar. Revela-se assim essencial
atender a esta realidade no ambito da tributacdo pessoal, para atingir uma maior igualdade
tributaria e concretizacdo do principio da capacidade contributiva. Pois repare-se que esta

mencao a consideracdo das necessidades e dos rendimentos da familia constitui por si s6 uma

87 Cf. Cf. SANCHES, J.L Saldanha, Manual de Direito Fiscal.,...op. cit., p. 237.

8 Quanto a concepgdo de familia, para efeitos do imposto pessoal a familia é um dado normativo préprio. E a lei
gue define a sua composicdo, sendo que predomina a ideia de familia nuclear. Sobre este conceito, v. COELHO,
Francisco Manuel Pereira, Curso de Direito da Familia, 42 edicdo, Almedina, Coimbra, 2014, pp. 31 € ss.

8 Cf. GONCALVES DE PROENCA, J. J., «A familia da Constituicdo Portuguesa de 1976», Lusiada, Il série,
n.°1 (2003), pp. 127-147; Cf. PIRES, Manuel, «Tributacdo relativa a Familia», Estudos em Homenagem ao
Professor Doutor Paulo de Pitta e Cunha, vol. Il, Almedina, Coimbra, 2010, pp. 496.
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garantia da justa reparticdo dos encargos tributarios®. Parece-nos ter sido este o objetivo do
legislador constitucional com uma légica de tributacdo que tem no seu nucleo um imposto

moldado pelas necessidades e rendimentos do agregado familiar.

Deste modo, podemos afirmar que o artigo 104.°, n.°1, in fine, pretende consagrar, em
conformidade com as finalidades da tributagdo pessoal (nomeadamente a diminuicdo das
desigualdades), o contedo minimo do principio da capacidade contributiva, ou seja, de que a
tributacdo deve atingir manifestacdes de capacidade econémica®™. Esta consideracdo das
necessidades do agregado familiar, parece sugerir a extensdo da capacidade econdémica a um

conjunto de cidaddos que podem ou ndo ser contribuintes individuais®.

Pelo que ja referimos, conclui certamente o leitor que foi pretensdo do legislador
constitucional, por razbes de igualdade e justica tributaria, atender ao agregado familiar no

ambito da tributacdo pessoal. Fica por saber o quod.

Terd o legislador pretendido a proibicdo de um tratamento fiscal desfavoravel das
familias, por esta ser uma especial forma de organizacdo da sociedade; ou tera pretendido ir
mais longe querendo instituir uma determinada técnica tributaria de ordenamento familiar, em

que o agregado familiar figure como “unidade fiscal”?

Esta foi uma questdo muito debatida na doutrina, principalmente nos primeiros anos de
vigéncia da Constituicdo, tendo inclusive sido sujeita a apreciacdo do Tribunal

Constitucional®.

J. J. Teixeira Ribeiro sempre defendeu que a unidade fiscal seria, por imperativo
constitucional, a familia. No entendimento deste autor s6 se poderia atender as necessidades e
aos rendimentos do agregado familiar, nos termos do entéo artigo 107.°, n.°1 da Constituicao,
se 0 imposto incidisse sobre o rendimento global da familia, ou seja, fazendo subtrair os
encargos ao total de rendimentos da familia. S6 desta forma é que familias com 0os mesmos

rendimentos e diferentes encargos seriam menos oneradas em rela¢do aquelas cujos encargos

% Cf. SANCHES, J.L. Saldanha, Manual de Direito Fiscal,...op. cit., p. 230.

% Neste sentido, SANCHES, J.L. Saldanha, «A quantificacdo a obrigagdo tributaria- deveres de cooperagéo,
Autoavaliaco e avaliacdo administrativa», CCTF, n.° 123, (1995), p. 53.

% Cf. CATARINO, Jodo Ricardo, Lices de Fiscalidade, Vol. I, 42 edicdo, Almedina, Coimbra, 2015, p. 114.
% V. Ac. n.2 57/95 do TC, proc. n.° 405/88, publicado no DR, 2.2 série, de 12 de abril de 1995.
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fossem maiores™. Ora, esta argumentagdo, sem Ihe retirar a valia que merece, cai por terra a
partir do momento em que se comeca a reconhecer na doutrina e também na jurisprudéncia
que a instituicdo de um imposto de incidéncia individual em nada obsta a que se tome em
conta a condi¢cdo economica familiar, nos termos deste 104.°, n.°1 e do art. 67°, n.° 2 alinea f)

da Constituicdo Portuguesa.

Carlos Pamplona Corte Real foi um dos primeiros a defender que a tributacéo separada
ndo suscitaria problemas a nivel constitucional, admitindo ser compativel o artigo 107.°, n.°1
da Constituicdo (ora 104.°), tanto com a unidade fiscal enquanto familia como enquanto
individuo. Todavia este autor, pelas limitacdes da propria realidade vigente®, ficou-se muito
pelo plano das hipéteses®, referindo: “a eventual adopcdo de uma tributacdo separada n&o

parece levantar, nem no presente (...), nem no futuro, problemas de ordem constitucional®’.

Outros autores vém conformar na doutrina esta posi¢cdo, agora com um olhar sobre a
realidade mais isento e a0 mesmo tempo mais claro. E o caso de Paulo de Pitta e Cunha, José
Casalta Nabais, J.L. Saldanha Sanches e os constitucionalistas Gomes Canotilho e Vital
Moreira. Para estes a Constituicdo ndo se opOe a tributacdo separada dos conjuges, sendo
suficiente para respeitar o estatuido no preceito aqui sob analise que a estrutura fiscal atribua a
devida consideracdo a situacdo familiar, nomeadamente no &mbito das deducdes dos encargos
com dependentes, atendendo por exemplo ao nimero de membros do agregado®. Indo mais

% Cf. RIBEIRO, J.J, Teixeira «A unidade fiscal na constituicdo», Boletim de Ciéncias Econdmicas Vol. XXVII,
Coimbra, (1984), pp. 3-8. No mesmo sentido, v. PIRES, Manuel, «Relatério nacional de Portugal», IX Jornadas
luso-hispano americanas de estudos tributarios, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 123 (1981), pp. 18 ss.

% Repare-se que 0 mandato constitucional do artigo 104.%, 0 entdo 107.°, ainda estava por concretizar. Vigorava o
sistema saido da reforma dos anos sessenta, assente em impostos parcelares.

%\/. CORTE REAL, Carlos Pamplona, «Reflexdes criticas sobre as recentes alteracdes legislativas em matéria de
tributacdo da familia em Portugal», IX Jornadas luso-hispano americanas de estudos tributarios, Cadernos de
Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 123 (1981), pp. 89-99; CORTE REAL, Carlos Pamplona, «Imposto Unico, tipo de
imposto a adoptar»,Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 126 (1983).

% Este autor oferece exemplos como o caso de Italia, onde a tributacdo separada era aplicada a casais com o
rendimento inferior a 5 mil liras; a Bélgica, onde existia tributacdo separada se os rendimentos do casal ndo
excedessem os 350 mil francos belgas; Inglaterra, onde existia tributacdo separada opcional face a certo tipo de
rendimentos no trabalho e quando estes atingissem certo nivel. Cf. CORTE REAL, Carlos Pamplona, «Reflexdes
criticas sobre as recentes alteracdes legislativas em matéria de tributagdo da familia em Portugal...op. cit., pp. 89-
99 e 109.

% Cf. PITTA E CUNHA, Paulo de, A Reforma Fiscal...op. cit., pp. 136-137; Cf. NABAIS, J. Casalta, Direito
Fiscal, 82 edicdo, ... op. cit., pp.156-158; SANCHES, J.L. Saldanha, Manual de Direito Fiscal,...op. cit., p. 291;
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longe, J. Canotilho e Vital Moreira entendem que o texto constitucional, inclusive, favorece a
tributacdo separada, pois prevé-se no artigo 104.° um imposto sobre o rendimento pessoal, e
ndo sobre o rendimento familiar. Para estes, a referéncia ao agregado familiar como elemento
a ter em conta na tributacdo do rendimento pessoal s6 tem sentido se o sujeito fiscal ndo for a
propria familia®.

De harmonia, somos do entendimento que a consideracao fiscal da familia requerida
pelo artigo 104.°, n.° 1 da Constituicdo Portuguesa implica pura e simplesmente a proibicao de
discriminacdes desfavoraveis dos contribuintes casados ou com filhos face aos contribuintes
solteiros e sem filhos. Este imperativo constitucional ndo € de alcance exclusivo da tributacdo
conjunta, e nem sequer da tributacdo separada, pois havera sempre uma desfavorecimento da
familia, quer na tributacdo conjunta, quer na tributacdo separada, dos casais com filhos face
aos casais sem filhos, se as deducdes forem relativamente baixa, como efetivamente o s30'®.
Portanto, a consideracdo fiscal da familia no sentido de interditar a sua discriminacéo
desfavoravel estd longe de se reduzir a uma questdo de opg¢do por determinada técnica de

tributacdo, ficando assim o legislador com liberdade para optar por uma ou por outra®:.

O pretendemos afirmar é que, a consideracdo das necessidades e os rendimentos do
agregado familiar, ndo imp&e nem se esgota na instituicdo da familia como unidade fiscal. O
texto constitucional vai no sentido que a tributacdo deve variar ndo s6 em funcdo do montante
do rendimento, como vimos, mas em fungdo por exemplo da composic¢éo do agregado familiar
(atendendo ao nimero de dependentes) e das caracteristicas e despesas relativas aos individuos
integrados no mesmo (como por exemplo, 0os montantes de despesas com saude, habitacdo,
educacdo, entre outras). Sem estas caracteristicas pessoalizantes, como outras (por exemplo, a
ponderacdo do minimo de existéncia), o imposto sobre o rendimento nunca poderia ser

constitucionalmente denominado de “pessoal”.

Foi neste conspecto que o ja referenciado Ac. n.° 57/95 do TC, de 12 de abril de 1995

GOMES CANOTILHO, J. JUVITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa: anotada, volume I, 42
edicdo revista, Coimbra Editora, Coimbra, 2004, p. 1100.

% GOMES CANOTILHO, J. J./VITAL MOREIRA, ...op. cit., loc. cit.
100 Neste sentido, NABAIS, J. Casalta, Direito Fiscal.,... op. cit., p. 157.
101 Cf. Idem,... p. 154.
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se pronunciou pela ndo inconstitucionalidade da tributacdo conjunta. O Tribunal isentando-se
de tomar uma posicdo sobre as Varias teses interpretativas do artigo 107.° da Constituicdo, in
fine, entendeu que “a tributacdo conjunta dos rendimentos (...) € uma consequéncia da
imposicao do artigo 107.°, n.° 1, da Constituicdo, seja porque este preceito (...) € compativel
tanto com o principio da tributagdo conjunta, como com o principio da tributacdo separada

de cada um dos conjuges™®.

192 Neste aresto, entre outras questfes estava em causa a apreciacdo da conformidade constitucional dos artigos
5.2, n.°4 da Lei n.° 106/88 e do artigo 14.°, n.°2 do CIRS, que estabeleciam precisamente a regra da tributacéo
conjunta, com o artigo 67.2, n.°2 al. f) e 107.%, n.°1 da CRP.
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CAPITULO Il. AREFORMA FISCAL PERMANENTE

1. Consideracdes preliminares

E dificil definir o que se entende por reforma fiscal. Alguns autores referem-se a
mesma no sentido de mudanca radical de um sistema; outros referem-se a reforma no sentido
de mudanca importante da estrutura fiscal (major changes para 0s anglo-saxdnicos); e ainda
outros utilizam o termo para se referirem a meras modificagdes legislativas 1. Ndo obstante,
nesta sede seguimos de perto o entendimento de Paulo de Pitta e Cunha, segundo o qual “as
reformas fiscais vdo para além de simples ajustamentos nas regras tributarias em resultado
de medidas correntes de cardacter pontual e parcelar, constituindo transformagoes mais
profundas no plana da estrutura fiscal”. Nesta medida, a reforma fiscal implica um processo
estruturado e gradativo que, movido por um sentimento de insatisfacdo quanto ao sistema
tributério vigente, procura introduzir ajustamentos na configuracdo dos impostos com o

objectivo de adoptar uma renovada matriz de imposicéo fiscal'®.

Aquela ideia de alteracdo fundamental da estrutura fiscal deve-se acrescentar uma
outra nota: a ideia de continuidade. E que a reforma fiscal é, antes de mais, uma realidade ad
aeternum, cujo fim aparentemente ndo se avista, quer porque ha-de ser sempre preciso
reformar o que ndo foi reformado, quer porque a reforma ha-de carecer sempre de ser ela
mesma reformulada, em obediéncia a velha maxima lex tributaria semper reformanda: tudo
flui e nada permanece, cabendo a norma fiscal um esforco de permanente adaptacdo.
Assistimos a um fendmeno a que alguns autores vém chamando de “reforma fiscal

permanente”®.

Como iremos ver, 0 nosso sistema fiscal é caracterizado por um continuum de

reformas, e por vezes demasiado efémeras. Portugal conheceu no séc. XX varios momentos de

103 Cf. FAUSTINO, Manuel, «Evolucdo da tributagdo do rendimento: da tributacdo parcelar ao modelo
IRS/IRC», As reformas fiscais dos anos 80 e perspetivas de evolucgéo: repercursdes ao nivel dos contribuintes e
da administragdo fiscal, Associacdo dos Administradores Tributarios, Portugueses, 1995, p. 43.

104 Cf. PITTA E CUNHA, Paulo de, A Reforma Fiscal, 12 edicdo, Dom Quixote, Lisboa, 1989, p. 132. E ainda,
do mesmo autor, «A pseudo-reforma fiscal do séc. XX e o regime simplificado», ...op. cit., p. 17;

105/, NABAIS, J. Casalta, Direito Fiscal,... op. cit., pp. 443-571. De forma critica, SCHMOLDERS, Guter,
«Permanente Steurreform», Steuer und Wirtschaft, vol. 48, (1971), pp. 37-45.
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reforma fiscal, tendo cada um procurado corresponder essencialmente a realidade politica e
sécio- econémica subjacente’®: a Reforma de 1922, a Reforma de 1929, a Reforma dos anos
60'%"; a Reforma de 1988/89; a Reforma de 2000, implementada pela Lei n.° 30 —G /2000, de
29 de Dezembro; e no ambito da chamada Reforma Fiscal Verde, a Reforma de 2015, a que

corresponde as alteragdes introduzidas pela Lei n.° 82-E/2014, de 31 de Dezembro.

Atendendo ao objeto do presente estudo propomo-nos a tragar as principais linhas
informativas de cada uma destas reformas. Daremos igualmente nota de algumas alteracfes

introduzidas pela recente LOE para 2016.

2. Evolucéo da tributacao do rendimento pessoal no sistema fiscal portugués

2.1. Reforma fiscal de 1988/89

2.1.1. As determinantes da Reforma

Aguando da adocdo da Reforma fiscal de 1988/89, mais conhecida por Reforma de
Pitta e Cunha, as dificuldades pelas quais passava o sistema fiscal portugués eram patentes,
dada a incapacidade do sistema nascido da reforma dos anos sessenta evoluir no sentido da

modernidade e das exigéncias do desenvolvimento politico e econémico.

Para melhor ilustrar esta afirmacdo iremos apresentar as determinantes da reforma em

1% Como sublinham Anténio Joaquim de Carvalho e Mario Alberta Alexandre, “uma reforma fiscal projeta
sempre, de forma direta ou indireta, os seus efeitos na vida dos cidaddos e nas estruturas econdmicas e sociais
dos paises em que se incrusta”, cf. Aspectos Gerais do Sistema Fiscal, Coldquio sobre o Sistema Fiscal,
Comemoracéo do XX Aniversario do CEF, DGCI-MF, Lisboa, 1984, p. 105,

197 N&o vertemos a maior atencéo para a reforma de 1922 e para a reforma de 1929. Contudo devemos referir que
a primeira foi motivada pela situacdo politico-econémica do pais, em pleno advento da 12 Republica, ap6s a 12
Grande Guerra, em que propds-se a substituicdo de um sistema fiscal arcaico por um sistema de tributacéo
racional, no sentido de uma tributacdo real e progressiva do rendimento, dando-se um passo determinante para a
unificacdo sistematica dos tributos, ainda que sem éxito aparente. A reforma do Estado Novo, de 1929,
protagonizada por Oliveira Salazar, surpreendeu pelos seus resultados: inflectindo a filosofia da Reforma de
1922, assentou numa tributacdo simples, normal e proporcional do rendimento. Quanto a reforma dos anos
sessenta iremos tracar breves considera¢des, mas ndo muito longas, uma vez que nos interessa particularmente o
estudo do sistema fiscal atento ao modelo constitucional de 1976. Para uma visdo completa sobre as reformas
fiscais portuguesas v. AZEVEDO, Maria Eduarda, «As reformas fiscais portuguesas do séc. XX, um enfoque
analitico, Lusiada, n.° 8 (2011), pp. 161 e ss.

40



dois enquadramentos distintos: um legal e outro constitucional %,

2.1.1.1 O quadro legal antecedente

Inspirada por J.J. Teixeira Ribeiro, a Reforma dos anos sessenta seria a antecamara
para a adogdo do imposto Unico sobre o rendimento pessoal, que a economia pouco
desenvolvida e a administragdo fiscal incipiente da época ndo permitiram instituir. De facto,
um dos objetivos da reforma era o gradual recuo dos impostos parcelares, procurando a
transformacéo, no futuro, do imposto complementar em imposto Unico sobre o rendimento das
pessoas singulares'®. Mantendo no essencial as categorias fiscais existentes, a reforma
estabeleceu um esquema de impostos parcelares incidente sobre as diversas categorias de
rendimentos articulado com um imposto complementar, de caracter pessoal, sobreposto ao
conjunto global dos rendimentos ja submetidos a impostos reais. E centrou-se no
aperfeicoamento dos métodos de determinacdo da matéria coletavel, que passava a orientar-se
pelo principio da tributacdo do rendimento real e efetivo, especialmente na contribuicéo
industrial e na contribuicdo predial urbana'®. Pretendia-se desta forma a superacdo da

tributagdo do rendimento normal e das varias formas de tributagdo obsoleta™’.

198 poderiamos aqui identificar ainda uma terceira determinante: o processo de integracio na Comunidade
Europeia. Contudo, na reforma da tributacdo do rendimento ndo se mostrou um factor preponderante, pois nao
estivemos submetidos a qualquer diretiva ou instru¢cdo comunitéria neste aspeto, sendo a grande novidade
introduzida no &mbito da tributacdo do consumo, com a adocdo do IVA. Contudo, ndo pode ignorar-se que ha
uma certa tendéncia ao mimetismo fiscal, i.e., 0 impulso para identificacdo dos sistemas por imitacéo, se tivermos
em conta que todos os paises da OCDE tinham entdo implantando o sistema de tributacdo do rendimento assente
no modelo de tributacdo unitaria. Cf. FAUSTINO, Manuel, «Evolucdo da tributacdo do rendimento: da
tributacdo parcelar ao modelo IRS/IRC» ...op. cit., p. 46.

109 A ideia de J.J. Teixeira Ribeiro, ao fortalecer o elemento personalizador mediante o imposto complementar,
fora a de evoluir o sistema de tributacdo do rendimento no sentido da unicidade. Vide «A reforma fiscal», ... op.
cit,, p. 27, onde o autor afirma que o imposto complementar “satisfaria todos os requisitos de pessoalidade
tributaria”.

19 Autonomizou-se da contribuigdo predial rastica os lucros das exploragées agricolas, objecto do novo imposto
sobre a industria agricola, o foi no entanto suspenso por tempo indeterminado. Cfr. SALGADO DE MATOS,
André, Cédigo do imposto sobre o rendimento das pessoas singulares (IRS), anotado, 1 edicdo, Coimbra
Editora, Coimbra, 1999, p.32; V. ainda a este propdsito, nota nossa 41.

11 cf. XAVIER DE BASTO, José Guilherme, «O IRS na Reforma Fiscal de 1988/99», 15 anos de Reforma
Fiscal de 1988/89, Jornadas de Homenagem ao Professor Doutor Pitta e Cunha, Almedina, Coimbra, 2005, pp.
73-87; Para uma reflexdo mais profunda sobre o imposto complementar v. SANCHES, J.L. Saldanha, «O imposto
complementar como imposto de rendimento», Revista Juridica, n.°5 (1984), pp.185-219, em que curiosamente o
autor se pergunta se aquele “serd o gérmen do futuro imposto sobre o rendimento, ou uma espécie em vias de
extingdo, caso se mantenha a tendéncia atual para a sua perda de importancia”.

41



Todavia, a reforma promissora de J. J Teixeira Ribeiro, ndo logrou o sentido desejado,
assistindo-se a partir dos finais da década de 60 a um movimento que 0 mesmo designou de
“contra-reforma” fiscal administrativa e legislativa. A primeira caracterizou-se por uma
manifesta deficiéncia e insuficiéncia das estruturas dos servicos de finangas para executar a
reforma, de tal modo que muitos funcionarios se obstavam & aplicacdo dos principios
concretizadores da mesma e outros faziam dela um entendimento divergente. Mas foi a contra-
reforma legislativa que teve maior repercussdo. Na verdade, ensejou a introducdo de varias
modificacdes no regime dos diferentes impostos, através de diplomas transitérios'*?, que sem
atacarem declaradamente os principios estruturantes que haviam servido de base a sua
modificacdo, os desvirtuaram de facto, abrindo lacunas no sistema e impedindo a passagem as

categorias antevistas pela reforma™®.

Neste contexto, o sistema fiscal portugués no limiar da década de oitenta estava longe
de satisfazer a ideia de uma boa estrutura tributaria. Como bem refere P. Pitta e Cunha, “o
regime desatualizou-se na sua propria morfologia”. Os impostos parcelares em vez de
diminuirem, aumentaram, e inclusive alguns, como o imposto profissional, receberam taxas
progressivas, tendo-se constituido um verdadeiro imposto pessoal. O imposto complementar
ndo via a sua importancia crescer, acentuando-se o predominio de uma “cedularizagdo”
crescente. Ao mesmo tempo que ndo se fizeram quaisquer esforcos para a afirmacdo do
sistema de “imposto principal” (em que a tributagao parcelar opera por “conta” da principal),
continuando a praticar-se a deducdo das colectas dos impostos parcelares ao rendimento

apurado para efeitos da tributacdo global. Acresce que, no ambito dos métodos de

12 Foram estes, 0 DL n.° 45 676, de 24 de abril de 1964, que deu nova redacdo a vérios artigos do Cédigo
Administrativo, que com vista a adaptar o regime de impostos locais ao da reforma acabou por prejudicar a
hierarquia de taxas estabelecida, adulterando assim a discriminacdo qualitativa dos rendimentos que se
estabelecera; o DL n.° 46 496, de 18 de agosto de 1965, que determinou a suspensdo transitoria da execucdo das
disposicdes relativas aos impostos sobre a indUstria agricola, suspensdo essa que dada a sua duragdo por tempo
indefinido, configurou uma subtragdo ao imposto do lucro das exploracdes agricolas; e 0 DL n.° 48 316, de 5 de
abril de 1968, ao alterar o “Unico” do artigo 54.° e ao aditar dois paragrafos ao artigo 114° do Cddigo da
Contribuicdo Industrial, negou a consideragdo como base indispensavel para a tributacdo dos contribuintes, o
grupo A da contribuicdo industrial. Cf. RIBEIRO, J.J. Teixeira, «A contra-reforma fiscal», Boletim de Ciéncias
Econdmicas, vol. XI, Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra (1968), pp. 115-130, em esp.

pp. 116, 112 e 124.

B3y, RIBEIRO, J. J. Teixeira, «A contra-reforma fiscal»,... op. cit., pp. 115-130; XAVIER DE BASTO, José
Guilherme, «O IRS na Reforma Fiscal de 1988/99»,...0p. cit., p. 75; e ainda, PITTA E CUNHA, Paulo de, A
Reforma Fiscal,... op. cit., pp. 44-45.
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determinacdo da matéria coletavel, se volvia para formas de tributacdo com base em
rendimentos presumidos. Deste modo, o sistema resultante do presente quadro legal,
desprovido de coeréncia e adequacdo, configurava paradoxalmente um sistema fiscal

antissistematico, que ditava a sua propria sentenca de morte.

2.1.1.2 O quadro constitucional de 1976

As razbes vertidas no ponto anterior acresce uma razdo de ordem constitucional: a

imposicdo de uma formula de tributacdo tendencialmente unitéaria do rendimento.

De facto, a reforma fiscal de 1988/89 tem a sua origem num mandato expresso do texto
constitucional. A Constituicdo de 1976 determinou, como vimos, no seu entdo artigo 107.° as
caracteristicas fundamentais do sistema de tributacdo do rendimento: um imposto sobre o
rendimento pessoal, Unico e progressivo, que deve ter em consideracdo as necessidades e
rendimentos do agregado familiar***, e a tributagdo separada das empresas, que deve basear-se
no seu rendimento real, como alias, tinha vindo a acontecer nos paises industrializados e

mesmos naqueles em situac6es intermédias de crescimento econémico.

Enquanto o artigo 107.° da Constituicdo previa expressamente a necessidade de uma
reforma fiscal sob os paradigmas da unicidade e progressividade do imposto sobre o
rendimento, na ordem interna subsistia o sistema fiscal resultante da reforma dos anos
sessenta, um sistema cedular-misto, caracterizado por impostos parcelares de natureza real e
um imposto de sobreposicdo com caracteristicas pretensamente pessoalizante'!®. Deparavamo-
nos assim, com uma realidade sistémica desajustada ao quadro constitucional, em
desconformidade, por omissdo, com 0s seus imperativos de unicidade e progressividade.

Impunha-se uma nova reforma fiscal.

2.1.2. Vectores da reforma

A Reforma de 1989/89 teve como principais linhas estruturantes a adogdo no novo

114 cf. SANCHES, J.L. Saldanha, Principios estruturantes da Reforma fiscal.,...op. cit., pp. 22-23.

15 Cf. FAUSTINO, Manuel, «Evolugdo da tributacio do rendimento: da tributagdo parcelar ao modelo IRS/IRC»
15 anos de Reforma Fiscal de 1988/89, ...op. cit., pp. 43-44.
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ordenamento tributario de um conceito patrimonial de rendimento e uma férmula unitaria de
rendimento, o alargamento da base tributaria e a reducdo da progressividade do imposto
pessoal e ainda a introducdo na tributacdo do agregado familiar do sistema do englobamento
com divisdo (quociente conjugal ou splitting). Ao nivel do processo tributario podemos
destacar uma aceitacdo plena do principio do controlo judicial de todos os atos da

Administracdo, como ali4s ja decorria do artigo 268.° da Constituigio ™

. Estes aspetos
consubstanciam o nlcleo da Reforma de 1989/99 firmando, como refere Eduardo Paz Ferreira,
“..a entrada na modernidade da fiscalidade portuguesa e (...), um quadro de referéncia

. 117
essencial .

2.1.2.1. A concepcdo de rendimento — acréscimo

A opcdo de politica legislativa mais marcante da reforma foi a ado¢do de uma nova
concepcao de rendimento. O CIRS acolhe expressamente uma concepc¢do ampla da tributagéo
do rendimento na perspetiva de acréscimo patrimonial ao determinar no seu artigo 9., n. 1

alinea a) que as mais-valias sdo um “incremento patrimonial” **®,

Ora bem, quanto a este ponto devemos referir que na construcdo do conceito de
rendimento tributdvel a concep¢do do acréscimo patrimonial, contrapde-se a concepg¢do da
fonte. A concepcao da fonte atende apenas aos fluxos regulares de rendimento provenientes
das diferentes categorias, i.e. apenas aos rendimentos que provém de um qualquer direito ou

gue sdo emanados de um certo ativo ou de uma qualquer qualidade pessoal, e que constituem a

16 Como se poderé deparar o leitor atento ndo aprofundamos as medidas de processo tributario. Tal omissio é
propositada. Uma referéncia aos inimeros aspetos de direito objetivo tributério levar-nos-iam certamente, pela
pertinéncia e complexidade da matéria, a transpor as delimitacdes da presente dissertacdo. N&do obstante, veja-se
sobre o alargamento das garantias dos contribuintes, MOTA, A. M. Cardoso, A tributacao unitaria do rendimento
(IRS e IRC), Coimbra Editora, Coimbra, 1990, pp. 30-42; PITTA E CUNHA, Paulo de, A Reforma Fiscal, ...op.
cit., pp. 207-209;

17 Cf. FERREIRA, Eduardo Paz, «Intervenco inicial do Presidente da Associacdo Fiscal Portuguesa», 15 anos
da reforma fiscal de 1988/89,...0p. cit., pp. 16 e ss.

18 A hipétese de adoptar uma expediture tax foi excluida desde logo pela CRF. Um dos argumentos dessa
exclusdo foi a tremenda dificuldade de transicdo que a passagem da tributacdo segundo o rendimento para a
tributagdo segundo o consumo suscita. Cf. XAVIER DE BASTO, José Guilherme, «O IRS na Reforma Fiscal de
1988/99» ...op. cit,, p. 75; Para uma leitura completa sobre a expediture tax v. KALDOR, Nicholas, An
expenditure tax, Gregg Revivals, Hampshire 1993.
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base da tributagdo dentro de um determinado periodo™*®.

Esta concepcdo corresponde ao que a doutrina italiana designa por rendimento-
produto, no sentido de ser um rendimento que tem na sua origem a atividade do sujeito
passivo ou, em alternativa, uma fonte produtiva de caracter patrimonial, com exclusdo dos
incrementos patrimoniais baseados na alienagéo de bens pelo contribuinte e que, por isso, ndo
sdo frutos do seu patriménio™®. Se virmos atentamente, este conceito aproxima-se da nogao de
frutos estabelecida no artigo 212.° do Cédigo Civil**'. Como nos explica J.L. Saldanha
Sanches, “0 rendimento advém de uma coisa ou de certa realidade econdmica, sem que a
percepcao do mesmo afecte a situacdo existente quanto a titularidade da coisa ou do ativo
financeiro que produz o rendimento”*??. O rendimento é produzido por uma coisa que é
objecto da relacédo tradicional de propriedade ou por uma certa realidade econdmica, ou por
forca de uma determinada qualidade pessoal (v.g. depdsito, acdo, quota de sociedade, contrato
de trabalho), sem que a percepcao do mesmo, como vimos, afecte a situagdo existente quanto a
titularidade da coisa ou a capacidade para produzir rendimentos de qualquer dessas realidades.
Em todos estes casos ha uma fonte que mantém a substancia da coisa de modo a garantir a

possibilidade de renovagdo do rendimento®?

. Porém, a esta concepcdo de rendimento é
inerente a existéncia de zonas de ndo tributacdo (v.g. no sistema britanico, estreitamente ligado
a teoria da fonte, se uma advogado tivesse abandonado a profissdo, os rendimentos que
recebesse depois do abandono ndo seriam tributados, pois jA ndo caberia na categoria

respetiva, nem em qualquer outra'?*).

Ja na concepgdo de rendimento-acréscimo patrimonial construida por Shanz-Haig-

119 V.g. a renda produzida por um prédio, os lucros obtidos por uma sociedade, a retribuicdo resultante de um
contrato de trabalho. Constituem todos eles formas de relacdo e direitos sobre bens que permitem que, da sua
gestdo normal, sem alienagdo, resulte um fluxo regular de rendimentos que constitui um produto, um resultado
normal da existéncia de direitos sobre os bens. Cf. SANCHES, J.L. Saldanha, Principios Estruturantes da
Reforma Fiscal, ...op. cit., p. 37.

120 Na doutrina italiana, sobre a concepcéo de rendimento- produto v. LUPI, Rafaello, Diritto Tributario — Parte
Speciale, La determinazione giuridica della capacita economica, Giuffré Editore, Mildo, 1992, pp.13-14, como
também, BORIA, Pietro, Il sistema tributario, UTET Giuridica, Torino, 2008 p. 192 e ss.

121 Diz-nos o artigo 212.° do Cédigo Civil que “considera-se fruto de uma coisa tudo o que ela produz
periodicamente, sem prejuizo da sua substancia”.

122 Cf. SANCHES, J.L. Saldanha, Principios Estruturantes da Reforma Fiscal, ...op. cit., p. 37.
123 Cf. SANCHES, J.L. Saldanha, Manual de Direito Fiscal,...op. cit., p. 220.
124 Cf. Idem,... p. 299, nota 579.
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Simons'®, ao lado do rendimento regular que advém de uma fonte, atende-se também aos
resultados de mais-valias e, de um modo geral, as receitas irregulares e ganhos fortuitos
suportados por qualquer elemento do patriménio do sujeito, abrangendo-se na base da
incidéncia todo o aumento do poder aquisitivo'®®. Este conceito de rendimento se desinteressa
do modo como o mesmo é adquirido, e como tal, se preocupa apenas com as consequéncias da
sua aquisi¢do. Assim, a avaliacdo do patrimoénio do sujeito passivo ha-de ser determinada

matematicamente pela seguinte operacdo*?’:

R=(V-VY) +C

i.e., pelo célculo da diferenca entre o valor dos seus bens no inicio e no fim do periodo
tributario (um ano - entendido como a extensdo tradicional de periodizar os rendimentos de
um certo sujeito econémico e, consequentemente, de proceder a liquidacdo da sua divida fiscal

nos impostos que incidem sobre rendimentos periddicos'?®

), acrescentando a esta diferenca o
valor do consumo realizado no mesmo periodo pelo mesmo sujeito, pois além de ter adquirido
bens duradouros que vdo aumentar o seu patrimonio, o sujeito passivo também adquiriu bens

consumiveis.

Apesar da coeréncia e adequacdo deste conceito de rendimento tributavel,
concordamos com J.L. Saldanha Sanches quando afirma que ainda assim “se depara com

Y

algumas dificuldades de aplicacdo, atendendo a inexisténcia de uma obrigacdo legal de

59129

registo ou avaliagdo do patriménio, no caso das pessoas singulares” . N&o obstante,

reconhecemos que 0 conceito de acréscimo patrimonial é a Unica forma de obter uma

125 Sobre o conceito de Schanz, v. HOLMES, Kevin, The concept of income — A multidisciplinary analysis,
Doctoral series, Amsterdam, 2001. Esta concepcao é reelaborada por Haig e depois por Simon, de acordo com a
filosofia politica que privilegia os aspetos da equidade fiscal. Cf. SANCHES, J.L. Saldanha, Principios
Estruturantes da Reforma Fiscal, ...op. cit., p. 37.

126 cf. SALGADO DE MATOS, André, Cédigo do imposto sobre o rendimento das pessoas singulares (IRS),
anotado,... op. cit., p.32.

127 Sendo R, igual a rendimento, V* o valor do patriménio no inicio do ano, V2o valor do patriménio no fim do
ano e C o consumo total do periodo.

128 Cf. SANCHES, J.L. Saldanha, Manual de Direito Fiscal, ...op. cit., pp. 221-222.

129 Cf. Idem,... p. 223.
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percepcdo quase exata sobre o que é rendimento, atendendo a impossivel defini¢do pura deste
conceito. E certo que, se numa esfera de direitos e obrigagdes, rectius, num patrimonio, de
uma pessoa singular ou coletiva, se verifica um acréscimo de bens possuidos mais 0s que
foram objeto de um consumo improdutivo, hd um determinado rendimento. Claro que, ainda
que partindo de um conceito amplo, o legislador pode sempre excluir determinados
acréscimos que considere que ndo devem ser tributados, em sede de n&o tributacdo ou isencdo

fiscal**°,

2.1.2.2. Tributacdo unitaria

Como decorre da exposicdo de motivos do CIRS, a principal inovacdo da Reforma de
Pitta e Cunha residiu na substituicdo do sistema misto de tributacdo, que vigorava até entdo,
com preponderancia dos elementos cedulares, pela férmula de tributacdo unitaria, o que
significava que as pessoas singulares seriam tributadas nos seus rendimentos pessoais por um

sO imposto, o IRS.

Este sistema n&o era algo novo na maioria dos paises***. O modelo de imposto Gnico
era entdo corrente nos paises industrializados, dando traducdo ao pensamento dominante na
doutrina fiscal do p6s-guerra, decorrente de uma tendencial mudanca de concepgdes sobre o
papel do Estado na economia*®’. Na ordem interna essa transformac&o era ditada, como vimos,
pela necessidade de ajustar o regime de tributacdo de rendimento ao preceituado na lei
fundamental, que j& determinava o objetivo de tributacdo unitaria desde 1976, e pelas proprias
circunstancias politico-econdémicas da época, que tornaram o regime decorrente da reforma de
sessenta incapaz de fazer face as necessidades do um pais em transicdo politica, marcado pela

conjuntura da Revolugdo de Abril.

130 \eja-se v.g. 0 artigo 12°, n.°2 do CIRS. Neste sentido, SANCHES, J.L. Saldanha, Manual de Direito Fiscal,
...0p. cit., p. 224.

131 Como aponta Paulo de PITTA E CUNHA, ao tempo da criacdo da Comisséo de Reforma Fiscal (1984), essa
substituicdo ja se havia operado na Bélgica (1963) em Italia (1973) e em Espanha (1978). Entre os paises da
OCDE, Portugal era o derradeiro portador da formula dualista, posicdo que partilhava, no plano extra-europeu,
com alguns paises da América Latina, o Egito, a Siria e o Libano. Cf. «As grandes linhas de reforma fiscal», 15
anos de Reforma Fiscal de 1988/89, ... op. cit., p. 20.

132 Sobre estas concepgdes v. MUSGRAVE, Richard, «A situagdo actual da teoria da tributacéo», Fisco, n.° 12/13
(1989), p. 3.
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A densificacdo formal do sistema fiscal através da unificagdo da tributacdo do
rendimento das pessoas singulares (e também coletivas) ocupou o esforco central da reforma
fiscal. O codigo do IRS, aprovado pelo DL n.° 442-A/88, de 30 de novembro, vem substituir o
codigo do imposto complementar, do imposto profissional, do imposto de capitais, da
contribuicdo predial e o imposto sobre a industria agricola. Passamos assim de um cddigo e
um imposto para cada grupo de rendimento pessoal a um Unico cédigo e um Unico imposto

para um unico rendimento.

Ainda assim, esse rendimento global ndo ird prescindir de uma consideracdo analitica
quanto a sua proveniéncia ou natureza, que como descreve Paula de Pitta e Cunha se traduz
numa “reminiscéncia do tratamento separado, que no anterior sistema se fazia em cédulas

diferenciadas até final”**

Logo no n.° 1 do seu artigo 1°, sob a epigrafe “base do imposto”, 0 CIRS enumera as
categorias de rendimentos correspondentes a incidéncia real, que aquando da aprovacdo do
cbédigo eram nove: a categoria A, constituida pelos rendimentos do trabalho dependente, a B
do trabalho independente, a C pelos rendimentos comerciais e industriais, a D pelos
rendimentos agricolas, a E pelos rendimentos de capitais, a F pelos rendimentos prediais, a G
pelas mais — valias, a H pelas pensGes e a categoria | pelos rendimentos provenientes dos
varios tipos de jogos de azar admitidos por lei.

Daqui decorre que de entre as varias formas possiveis de construir o modelo®*, o

133 Cf. PITTA E CUNHA, Paulo, «A reforma fiscal: unicidade do imposto e as taxas», Revista da Ordem dos
Advogados, ano 48, 111 (1988), p. 685.

13%“N&o podemos esquecer que o objectivo de tributar a universalidade do rendimento pode ser conseguido
mediante a utilizacdo de duas técnicas fiscais alternativas: por um lado, mediante a elaboragdo de um catalogo
das possiveis receitas, quer através da sua enumeragdo sucessiva, como sucede no § 2 do Einkomensteurgesetz,
quer através da sua previsao em separado, com recurso ao sistema de categorias - esta corresponde no essencial a
opcao do sistema britanico que influenciou em muito a nossa reforma, marcado por uma crescente articulagao
entre cédulas (schedules) e uma crescente personalizacdo da sua incidéncia, muito semelhante ao
desenvolvimento do nosso sistema da década de 60 — por outro lado, mediante a técnica da clausula geral,
eventualmente acompanha por enumeracdes exemplificativas de receitas, deixando-se a jurisprudéncia o papel de
determinar, caso a caso, as fronteiras efetivas do conceito - é o caso do Federal Income tax. Esta Gltima parte de
uma concep¢do ampla de rendimento, estabelecendo uma previsdo-sintese da realidade global, para depois
caracterizar e dar um regime particular a certas categorias do mesmo. Assim, as particularidades de cada forma
especifica de receita ndo destroem a unidade do sistema. V. DAVIES, F.R., Introduction to Revenue Law, Sweet
& Maxwell Ltd, London, 1980, pp.35-37. Na nossa doutrina, SANCHES, J.L. Saldanha, Principios Estruturantes
da Reforma Fiscal, ...op. cit., p. 46. Sobre os resultados da aplicacdo da técnica da clausula geral nos EUA v.

48



legislador fiscal optou por uma concepcdo cedular no modo de tipificar o rendimento
tributavel.

O rendimento é definido a partir de categorias ou cédulas compostas por rendimentos
distintos quanto a sua proveniéncia ou natureza. O modelo adoptado procura desta forma
englobar todos os (tipos de) rendimentos da pessoa singular mediante a criagdo dos chamados
tipos funcionais'*® que integram no seu ambito de previsdo todas as possiveis construgdes

contratuais que possam ter como consequéncia a percepcao de rendimentos*®.

Esta divisdo em categorias, para alguns autores, como é o caso de José Xavier de
Basto, ndo prejudica o tratamento unitario ou sintético da matéria coletavel'®’. Para estes, esse
tratamento unitario reflete-se concretamente na aplicacdo de uma Unica tabela de taxas
progressivas, uma vez que os rendimentos ainda que determinados de acordo com as suas
diferentes origens vao ser considerados globalmente na aplicacdo de uma Unica tabela de
taxas, sem distingdes ***. No entendimento de José Xavier de Basto muito dificilmente a lei
fiscal poderia descansar a sombra de uma defini¢do de rendimento por compreensao e nao por
extensdo. Como afirma o autor “...a definicdo a que se chegasse, por muito curada que fosse,
nunca dispensaria a definicdo analitica, que distingue os varios tipos ou categorias de

rendimento a tributar” *°.

Esta ndo é uma opcéo isenta de criticas. Para alguns foi uma escolha pouco feliz'*.

De acordo com o artigo 104° n.°1 da Constituicdo Portuguesa o imposto sobre o
rendimento pessoal devera ser unico e portanto deverd tributar o rendimento de forma

compreensiva, sem exclusdes. Ora, ndo é este 0 caso da técnica de previsdo normativa baseada

GRAETZ, M. J./ SCHENK D. H., Income Taxatation — principles and policies, Fundation Press, New York,
1995, pp. 106 — 108.

135 Alberto Xavier distingue entre tipos estruturais que se caracterizam por se moldarem essencialmente pela
estrutura do negdcio juridico independentemente do resultado e os tipos funcionais que se caracterizam por
atenderem principalmente ao resultado econémico do negocio. Cf. XAVIER, Alberto, Manual de Direito Fiscal
l,...op. cit., p. 180;

136 Cf. SANCHES, J.L. Saldanha, Principios Estruturantes da Reforma Fiscal, ...op. cit., p. 45.
37 No mesmo sentido, v. MORAIS, Rui Duarte , Sobre o IRS, ...op. cit., p. 42.

138 Cf. XAVIER DE BASTO, José Guilherme, IRS: incidéncia real e determinacéo dos rendimentos liquido,
Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 28.

139 Cf. Idem,... p. 24.
140 Neste sentido, SANCHES, J.L. Saldanha, «O conceito de rendimento do IRS».,...op. cit., p. 36.

49



na diferenciacdo cedular do rendimento, o que equivale a dizer que ficou por executar 0
mandato constitucional da criacdo de um imposto tnico sobre o rendimento'*!. Considerando
0 estatuido no n.° 1 do artigo 104° da Lei Fundamental, a técnica de previsdo normativa a
utilizar deveria ser orientada no sentido de evitar qualquer tipo de exclusdes ndo intencionais
e, dentro da medida do possivel, situacbes de discriminacdo negativa, desigualdades e
ineficiéncias.

Entre as razdes que justificaram a manutencdo de caracteristicas analiticas na
tributacdo do rendimento das pessoas singulares encontra-se o principio da legalidade e da

tipicidade fechada, dominante na doutrina**

. O legislador procura, cédula por cédula, alinea
por alinea, definir de forma taxativa e exaustiva as realidades tributarias'*®. Repare-se por
exemplo no teor do artigo 2° do CIRS, que nos refere que “consideram-se rendimentos do
trabalho dependente todas as remuneragoes pagas ou postas a disposi¢do do seu titular”,

procedendo de seguida a delimitacdo das fontes das remuneracfes e a uma quase que eterna

enumeracao exemplificativa das remuneracdes. Sera isto o mais apropriado?

Faz aqui todo o sentido mobilizar o principio “entia non sunt multiplicanda praeter
necessitatem”. Como afirma J. L. Saldanha Sanches ignora-se a ideia de obtencdo de uma
densidade éptima da previsdo normativa ***. Esta preocupacdo (quase que patolégica) de se
estabelecer previsdes demasiado casuisticas e a sua aplicacdo literal conduzem a decisGes
antissisteméticas fonte de uma permanente inseguranca juridica**. De uma coisa temos a
certeza, 0 sujeito passivo procurara sempre reduzir a sua carga fiscal. E mesmo havendo
recurso aos métodos indiciarios pela Administracdo Fiscal sempre que ndo se possa basear a
existéncia de uma obrigacéo fiscal nos elementos fornecidos pelo sujeito passivo, a auséncia

de uma previsdo legal genérica de tributacdo de rendimento cria necessariamente distor¢es no

141 Como salienta J. L Saldanha Sanches, cfr. SANCHES, J.L. Saldanha, Manual de Direito Fiscal, ...op. cit., pp.
298-299.

142 Segundo Alberto Xavier a tipicidade no direito fiscal aparece como expressdo do principio da legalidade e
compreende as caracteristicas de numerus clausus, exclusividade e determinagdo, ndo sendo admissivel na
previsdo normativa qualquer forma de construcdo dos factos tributarios que ndo conduza a aplicacdo meramente
dedutiva da mesma. Cf. ALBERTO, Xavier, Manual de Direito Fiscal I...op. cit.,pp.118-124.

143 Cf. SANCHES, J.L. Saldanha, «O conceito de rendimento do IRS», Fiscalidade, n.° 7/8 (2001), p. 37.
144 Cf. 1dem...pp. 36-37.
145 Cf. Idem...p. 38.

50



modo geral de tributacdo — é o caso da tributacdo dos rendimentos ilicitos, em que se esta a

conceder em “flagrante contradicdo axiolégica"*°

|147.

um privilégio fiscal a um comportamento

reprovave

N&o obstante, ainda que se siga a posic¢éo supra vertida segundo a qual a divisdo em
categorias ndo pde em causa a unicidade do sistema, entendemos que a concep¢do unitéria do
IRS tem rupturas visiveis e graves falhas na execucdo do mantado constitucional da criacdo de
um imposto Unico — alias diriamos que a ado¢do de uma concepcdo cedular serd uma das
falhas menos graves, ou melhor dito, nem sequer se configurara como uma falha, mas
simplesmente como uma opcdo pouco adequada. Basta olharmos para as excecoes
consagradas ao principio da unicidade, logo aquando da aprovagdo do CIRS em 1988, em
especial a existéncia de taxas liberatdrias, essas sim graves falhas, que ao submeterem certos
rendimentos a um tratamento fiscal separado colocam em causa ndo sé a unicidade do sistema,
mas também a imposicdo constitucional de progressividade, matéria a qual prestaremos as

melhores atencdes adiante®.

2.1.2.3. Reducdo das taxas e alargamento da base tributavel

A reforma fiscal portuguesa inseriu-se na vaga de fundo que inspirara as reformas

fiscais dos principais paises industrializados: a BB-RR (broadening the base, reducing the

rates)™*°.

146 Seguindo de perto a posicdo de J.L. Saldanha Sanches, cfr. SANCHES, J.L. Saldanha, Manual de Direito
Fiscal, ...op. cit., pp. 306-309.

Y7 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal dos EUA vai no sentido de tributar tanto os rendimentos legais como
os ilegais para eliminar a incongruéncia de tributar os rendimentos licitos perante a imunidade fiscal dos
rendimentos ilicitos. O Internal Revenue Code, na sua seccao 61 refere claramente: all income of whatever
source derived (todo o rendimento proveniente de qualquer origem). Cf. BREIA DE MATQS, Jorge Manuel
Araljo, Tributacdo de rendimentos ilicitos ou actos ilicitos, 11l Curso de pds-graduacdo em Direito Fiscal,
Faculdade de Direito da Universidade do Porto, disponivel em < www.cije.up.pt>, [consultado a 31 de marco de
2016]. Sobre a tradicdo portuguesa quanto a tributacdo de atividades ilicitas v. GOMES, Nuno de S&, «Notas
sobre o problema da legitimidade e natureza da tributacdo das actividades iliticas e dos impostos proibitivos,
sancionatorios e confiscatorios», XX Aniverario do Centro de Estudos Fiscais, Centro de Estudos Fiscais, vol. I,
Lisboa, 1983, pp. 711-757.

148y, Cap. I, ponto 1.1.1.

9 por exemplo nos EUA, em meados dos anos 80, as taxas maximas do imposto sobre o rendimento pessoal
situavam-se nos 28%. Cf. XAVIER DE BASTO, José Guilherme, «O IRS na Reforma Fiscal de 1988/99»,...0p.
cit., p. 85;
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http://www.cije.up.pt/

Comecemos pela reducéo das taxas. Porqué esta tendéncia?

H& vérias explicagcbes, mas diriamos que todas elas nos levam as mudancgas de
concepcdes de politica econdmica em torno do recuo do intervencionismo que marcaram a
década de setenta. A ideia dominante nos anos sessenta de que o imposto progressivo sobre o
rendimento reunia as caracteristicas de um sistema fiscal Optimo e assumia, utilizando as
palavras de Joseph Schumpeter, “a forma mais pura e mais harmoniosa do ponto de vista

»1%0 ¢ confrontada com uma realidade inversa: a

juridico e técnico do pensamento fiscal
insatisfacdo geral quanto ao arrastamento dos contribuintes para escaldes mais elevados da
tributacdo individual por efeito da ndo neutralizacdo da inflagéo e os efeitos nocivos de uma
progressividade exagerada em relacdo ao incentivo ao trabalho, a poupanca e ao investimento,
ou melhor dizendo, a pura concretizagdo empirica da “Curva de Laffer”***. Ao mesmo tempo,
alguns economistas, entre os quais James Mirrlees, partindo de premissas de indole
econodmico-social, afirmam que altos niveis de progressividade na tributacdo do trabalho criam
um efeito de substituicdo do trabalho por 6cio, de onde resulta uma reducdo da oferta de méo-

de-obra, uma espécie de deadwigth loss'*?

. Tudo isto levou a afirmacdo de sistemas com uma
significativa reducdo da progressividade para o rendimento pessoal e a compensacdo da perda
de receitas dai resultantes com o alargamento da base tributavel, e mesmo em alguns casos, a
defesa de sistema fiscais alternativos, onde o0s impostos sobre o rendimento teriam uma

importancia reduzida™®.

150 cf. SANCHES, J.L. Saldanha, Principios estruturantes da Reforma fiscal....op. cit., p. 25.

31 Arthur Laffer demonstrou na década de 70, através de uma representacio grafica (a “Curva de Laffer”), que a
partir de um determinado ponto de tributacdo o Estado comega a perder receita. Se procedermos a leitura desta
curva concluimos que a receita de um imposto aumenta mais rapidamente enquanto a sua taxa ¢ baixa. A medida
gue a taxa vai aumentando as receitas também aumentam, sendo que sera assim até se atingir uma determinada
taxa, Optima, que permite a arrecadacdo do maximo de receitas fiscais com o imposto. Ultrapassada essa taxa, as
receitas de imposto ndo continuardo a aumentar, mas antes decrescem. Uma taxa 100%, tal como de 0% néo
permitird arrecadar qualquer receita: desincentivard a producdo e 0 consumo, a0 mesmo tempo que incitara a
emigracéo e a fraude. Cf. MURPHY, Richard, A Flat Tax for the UK? The Implications of Simplification, ACCA
Discussion Papers, 2006, p. 36; ARTHUR, B. Laffer, The Laffer Curve: Past, Present and Future, Heritage
Fundation: Policy Reserach & Analysis, 2004, disponivel em<http://www.heritage.org> [consultado a 4 de Jan.
de 2016].

152y, por todos, MIRRLEES, James A., trad. VINUELA DIAZ, Julio, Disefio de un sistema tributario 6ptimo:
informe Mirrlees, Centro de Estudios Ramon Areces, Madrid, 2013, pp. 55 e ss.

153 Como exemplo paradigmatico desta politica temos a reforma do presidente Reagan, com a criagdo de uma
income tax apenas com dois escaldes de rendimento e a eliminacdo de grande parte das deduces até entdo
aceitaveis. Cf. SANCHES, J.L. Saldanha, Principios Estruturantes da Reforma Fiscal, Edifisco, Lisboa, 1998,
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Destarte a CRF de 1988/89 optou pelo abrandamento da progressividade das escalas de
taxas nominais do imposto sobre o rendimento. Atendendo a objectivos de promocdo do
desenvolvimento e procurando evitar taxas dos impostos inaceitavelmente altas™*, fixou a taxa
marginal mais elevada nos 40% - nada que se compare com as taxas marginais praticadas
anteriormente, muito mais elevadas. Pois se, por um lado, as referéncias constitucionais a
reparticdo igualitaria como finalidade do sistema fiscal apontavam para uma estrutura de taxa
progressiva do nosso sistema fiscal - exigéncia explicita, alids, como vimos na configuracédo
do imposto pessoal sobre o rendimento-, por outro lado, ndo eram proibitivas de uma

orientagdo que correspondia a uma atenuacéo da incidéncia®®.

Em contrapartida da reducdo das taxas, assistimos a um movimento de alargamento da
base tributavel. Este alargamento decorreu desde logo da adogdo de uma concepcao ampla de
rendimento, enquanto rendimento - acréscimo, que como referimos, procura abranger todo o

aumento do poder aquisitivo na base da incidéncia™®.

Este alargamento aparece também como consequéncia necessaria do sentido de
globalidade que caracteriza a incidéncia pessoal do IRS, na qual se inserem todas as potenciais
pessoas singulares, incluindo contribuintes que estavam excluidos até entdo do campo de
tributacdo (o caso das pessoas que se dedicavam a agricultura, desligadas da tributacdo do
rendimento, dos funcionarios publicos e os servidores do Estado em geral, que a luz do

anterior sistema também se encontravam em regime de isencéo do imposto profissional*>").

Ainda neste sentido de globalizacdo ou generalizacdo objetiva e subjetiva do imposto e

a par das preocupacdes de racionalizacdo do sistema e distribuicdo equitativa da carga

pp. 22-23. V. sobre este assunto, HERBER, Bernard, P., «La Economia Politica de la Reforma Fiscal: Reciente
Experiencia Americana», Hacienda Publica Espafiola, n® 100 (1986) pp. 73 -88.

1> Repare-se que em Portugal as taxas de imposto complementar chegaram a atingir os 80%, e se contarmos com
os adicionais vigentes e com a acumulagdo parcial com a tributacdo cedular, geraram niveis de incidéncia efetiva
claramente superiores a 90%. Cf. PITTA E CUNHA, Paulo de, A Reforma Fiscal, ...op. cit., p. 115

150 critério da tributagdo progressiva é assegurado pelo quadro de taxas e reforcado pela consagragdo de
abatimentos e deducbes a colecta, de que beneficiariam os titulares de baixos niveis de rendimentos. Cf.
SALGADO DE MATOS, André, Cddigo do imposto sobre o rendimento das pessoas singulares (IRS),
anotado...op. cit., pp. 43-45.

156 Cf. MOTA, A. M. Cardoso, A tributac&o unitaria do rendimento (IRS e IRC),...op. cit., p. 25.

17 Cf. PITTA E CUNHA, Paulo de, A Reforma Fiscal, ...op. cit., p. 115.
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fiscal 18

, procurou-se uma limitagdo do ambito dos beneficios fiscais que se traduzem no
elevado peso das chamadas despesas fiscais'*®, em termos de se reduzir o potencial de receita
recebida pelo Estado, e também por se gerarem discriminagdes entre contribuintes que véo

contra os ideais de equidade horizontal'*°.

2.1.2.4. Quociente conjugal

Em sentido oposto & corrente mundial no sentido da tributacdo separada’®!, a CFR
1988/99 optou pela tributacdo conjunta do agregado familiar, essencialmente por motivos de
ordem constitucional e a despeito de fortes argumentos no sentido da tributacdo separada,
solucdo para a qual se inclinaram varios membros. Esta solu¢cdo foi no encontro da
interpretacdo generalizada, mas ndo unanime, de que a referéncia aos rendimentos e as
necessidades do agregado familiar no n.°1 do artigo 104° da Constituicdo da Republica seria

impeditiva de um sistema de tributacéo separada obrigatdria'®.

N&o nos parece ser este 0 melhor entendimento. Como ja foi enunciado, ndo se afigura
constitucionalmente obrigatdria a tributacdo unitaria dos contribuintes casados, nem tdo pouco
a separada, tudo se remete a uma questdo de opcdo. Nao nos querendo repetir, concordamos
com o que nesta sede é dito por J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, quando defendem que €
possivel a instituicdo de um imposto de incidéncia individual no caso dos contribuintes

casados, levando, apesar disso, em conta a condi¢do econdémica familiar (artigo 104.° n.°1 e

158 Cf. MOTA, A. M. Cardoso, A tributac&o unitaria do rendimento (IRS e IRC),...op. cit., loc. cit.

19 Acerca desta ideia de despesa fiscal v. PEREIRA, Manuel Henrique de Freitas, Fiscalidade, Almedina,
Coimbra, 2014, p. 381.

180 Cf. PITTA E CUNHA, Paulo de, A Reforma Fiscal, ...op. cit., loc. cit. Sobre os efeitos nocivos do beneficio
fiscal v. SANCHES, J.L. Saldanha, Justica Fiscal, FFMS, 2010, pp. 48 — 52.

181 A tributacdo conjunta havia sido abandonada pela Dinamarca em 1970, pela Suécia em 1971, pela Austria e
pela Holanda em 1973, pela Italia e pela Finlandia em 1976 e em certos paises proporcionaram-se regimes de
opcdo pela tributacdo separada, como por exemplo, 0 Reino Unido em 1972, a Bélgica em 1975 e a Irlanda em
1980. J& na Republica Federal da Alemanha e nos EUA adoptou-se como sistema comum com divisdo do
rendimento. Na Franga e no Luxemburgo, optou-se pela forma do “quociente familiar”. Cf. PITTA E CUNHA,
Paulo de, A Reforma Fiscal, ...op. cit., p. 93.

162 Neste sentido v. XAVIER DE BASTO, José Guilherme, «O IRS na Reforma Fiscal de 1988/99»...0p. cit., pp.
77-78;
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artigo 67°, n.° 2 alinea f))'*.

Todavia, e voltando a CRF de 1988/89, o reconhecimento de que a aplicagdo do
sistema de tributacdo conjunta sem ajustamentos viria a redundar no efeito contrario ao
pretendido e, portanto, no agravamento do imposto incidente sobre o conjunto dos
rendimentos, os quais seriam mais levemente tributados se o fossem isoladamente, ** levou a
implementacdo do sistema de englobamento com divisdo segundo a técnica do quociente
conjugal ou income splitting.

Com efeito, consta do predmbulo do CIRS, tal como aprovado pelo DL n.° 442-A/88,
de 30 -11, que a adogdo deste sistema de splitting deveu-se mormente a “consideracdes de
justica fiscal ” (atenuacdo da progressividade resultante do englobamento dos rendimentos)
“de respeito por uma posicao de igualdade dos conjuges” (que contribuem, qualquer que seja
0 regime matrimonial de bens para a conservacao e valorizacdo do patrimoénio familiar) e de
“aproximacéo no tratamento dos agregados familiares assentes no casamento e de unides de

facto, em que a tributagdo seria separada’.

Na sua configuracdo original o quociente conjugal era materialmente inconstitucional
por violacdo do principio da igualdade (cfr. artigo 13.° da nossa Constituicdo). Vigorava um
modelo mitigado. S6 se aplicaria o quociente conjugal na sua forma pura caso nenhum dos
conjuges auferisse a totalidade ou quase totalidade (mais de 95%) do rendimento englobado,
caso em que, em lugar da divisdo por 2, se fixava um factor inferior de 1.90.
Consequentemente, em 1996, por se reconhecer que este modelo mitigado afrontava o

principio da igualdade, foi substituido por um sistema de quociente conjugal puro®®®.

Este sistema de splitting restringe a divisdo do total dos rendimentos familiares aos

membros a quem incumbe a dire¢cdo do agregado familiar: os conjuges. Verifica-se, como

163 Cf. GOMES CANOTILHO, J. J/VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa: anotada...op.cit.,
p. 1100. Com a mesma opinido e ainda a este propdsito v. NABAIS, J. Casalta, Direito Fiscal,... op. cit., pp.156-
158; PITTA E CUNHA, Paulo de, A Reforma Fiscal...op. cit., pp. 136-137.

164 Cf. GOMES CANOTILHO, J. J/VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa: anotada,...op.
cit., pp. 1098-1100.

165 cf. SALGADO DE MATOS, André, Cédigo do imposto sobre o rendimento das pessoas singulares (IRS),
anotado...op. cit., p.373.
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refere J. Casalta Nabais, uma neutralizagdo fiscal do casamento'®®. Como nos explica Paulo de
Pitta e Cunha, supde-se que o casal, tratado como uma Unica unidade contributiva, partilha em
partes iguais o rendimento por esta produzido, sendo 0 imposto como que pago duas vezes
sobre metade do rendimento conjunto, 0 que permite manter uma Unica tabela de taxas, mas

moderar a intensidade da incidéncia em relagéo ao rendimento familiar'®’

Deste modo, e como j& deixdmos assente, o splitting é apenas uma das possiveis vias
de concretizacdo da exigéncia constitucional que proibe que os casados sejam discriminados
face aos solteiros. Mas ndo nos podemos esquecer que a adocao desta concreta técnica fiscal
sO permite a efetiva tutela juridico-fiscal da familia sempre que complementada por normas
que determinem o quatum da tributacdo de modo a evitar essa discriminacdo desfavoravel, e
portanto, que as pessoas passem a pagar mais imposto pelo facto de constituirem familia'®®.
Uma plena concretizacdo do preceituado no artigo 104.°, n.°1, in fine, da Constituicdo (ou seja,
a consideracdo das necessidades e dos rendimentos do agregado familiar) passa
inevitavelmente, seja a op¢do uma tributacdo conjunta, seja uma tributacdo separada, pela ndo
tributacdo do minimo de existéncia conjugal ou familiar e a deducdo dos encargos com 0s

sustentos dos dependentes'®®, como aliés ja referimos supra.

2.2. A chamada reforma fiscal de 2000 17

2.2.1. Contexto e objectivos fundamentais

Com a introducdo do IRS pela reforma de 1988/89 deu-se um passo importantissimo

1% Cf. NABAIS, J. Casalta, Direito Fiscal, 62 edic#o,... op. cit., p. 155.

17 Cf. PITTA E CUNHA, Paulo de, A Reforma Fiscal, ...op. cit., p. 122.

188 Cf. NABAIS, J. Casalta, Direito Fiscal, 62 edicdo,... op. cit.,...loc. cit.

189 0 artigo 80°, n.°1 al. c) da redacéo inicial do CIRS previa ja um regime de deducdes correspondentes a cada
membro do agregado familiar.

170 A qualificagdo de verdadeira reforma fiscal ndo deixa de ser questionavel. Alguns autores, com os quais
concordamos apontam-lhe a auséncia dos atributos essenciais de uma reforma, como a inovacao de principios
fundamentais, o enquadramento sistematico, a coeréncia légica, entre outros. Neste sentido, v. por todos,
CARDONA, Maria Celeste, «Uma Politica Fiscal para o Século XXI: Contributos para uma Reforma», Fisco, n.
© 97/98, (2000), p. 24 e ss. Em sentido oposto, considerando-a uma verdadeira reforma v. MAXIMO DOS
SANTOS, Luis, «A Reforma da tributagdo do rendimento de 2000: o reforgo do caracter unitario do IRS e a
tributacdo das mais-valias mobiliarias», Fisco, n. 99/100, (2001), p. 20.
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no sentido da modernidade, aproximando o sistema fiscal portugués dos sistemas mais
evoluidos da época. Aliés, arriscamo-nos a afirmar que esta tera sido a Unica e verdadeira
reforma do sistema fiscal portugués, ndo querendo todavia desvirtuar a Reforma de Teixeira

Ribeiro desenvolvida nos anos 60, sem a qual néo teria sido possivel tal evolucéo.

Mas a verdade é que ndo ha reformas perfeitas. Pois ndo sendo o Homem um ser
perfeito muito dificilmente o serdo as obras deste. E a Reforma Fiscal de 1988/89 néo foi
excecdo. Bem sabemos que a concretizacdo dada ao modelo constitucional nos anos 80 néo foi
a melhor, nem isenta de criticas, designadamente em virtude do excessivo recurso a taxas
liberat6rias para a tributacdo dos rendimentos de capitais e das mais-valias'’*. Mas sabemos
também que as muitas modificacdes introduzidas ao sistema fiscal, na expectativa de o

melhorarem, acabaram por o piorar.

Ora, com o decurso do tempo o futuro veio a revelar aspetos menos bem sucedidos
daquela Reforma. Assistiu-se a uma insuficiéncia de algumas das solu¢des consagradas em

oitenta (principalmente no plano da tributacdo do patriménio*’

), conjugadas com o deficiente
funcionamento da fiscalizacdo e do cumprimento pelos contribuintes das respectivas
obrigacdes, resultado da falta de instrumentos juridicos e operacionais adequados a propiciar a
administracdo fiscal um combate eficaz a fraude e evasdo fiscais. Além do mais, relativamente
cedo os problemas orcamentais comecam a fazer sentir sinais de insatisfagdo. Em 1993,
Portugal estava em recessdo e o défice do sector publico administrativo atingia o valor de 7%

do PIB"3,

Neste quadro o XVI Governo Constitucional criou pelo Despacho n.° 3140/2000 de 9
de fevereiro a chamada Estrutura de Coordenacdo da Reforma Fiscal (ECORFI) para o
desenvolvimento de um conjunto de medidas a tomar no dominio da tributacdo e do combate a

fraude fiscal. Dos diversos estudos, relatérios e outros contributos desta Estrutura de

71 Assunto do qual nos ocuparemos no capitulo seguinte.

72| uis Maximo dos Santos aponta que a tributago autarquica ndo esteve a altura do impulso reformador que era
necessario, desde logo porque nunca foi possivel aprovar o Cédigo das AvaliagOes, peca essencial para o seu
sucesso. Cf. MAXIMO DOS SANTOS, Luis, «Os desenvolvimentos posteriores a reforma fiscal de 1988/89» 15
anos de Reforma Fiscal de 1988/89,...0p. cit., pp. 56- 60.

% Dados apresentados conforme ECORFI, Relatério final e Anteprojectos, Centro de Estudos de apoio as
Politicas Tributarias, Lisboa, 2002, p. 20.
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Coordenacéo da Reforma Fiscal veio a resultar a proposta de alteracdo do CIRS (e de outros

diplomas'™

) aprovada pela Lei n.° 30 —G /2000, de 29 de Dezembro. O propdsito reformador
desta Lei estendeu-se a varias areas da fiscalidade, tendo em vista a prossecucdo de um
conjunto vasto de objectivos de justica tributaria, de que cumpre destacar o reforgco do caracter
unitario do imposto, o alargamento da base tributavel, a personalizacdo de deducdes e

racionalizacdo de beneficios'’”

. Quanto as principais alteracdes no ambito da tributacdo do
rendimento das pessoas singulares, entre outras, devemos mencionar a fusdo de trés categorias
de rendimentos, reduzindo-as para 0 nimero de seis, a criagdo do regime simplificado de
tributacdo, um novo figurino da tributacdo das mais-valias, a criagdo de uma tributacdo

auténoma e ainda a solucdo do problema das unides de facto.

2.2.2 As principais alteracdes introduzidas pela Lei n.° 30 -G /2000

2.2.2.1. Reducdo do numero de categorias

A alteracdo de maior repercussdo na estrutura do CIRS foi a fusdo numa Unica
categoria dos rendimentos que se distribuiam pelas categorias B (rendimentos de trabalho
independente), C (rendimentos comerciais e industriais) e D (rendimentos agricolas). Até
entdo o tratamento diferenciado das profissdes livres relativamente as atividades empresariais
era de algum modo uma tradicdo na fiscalidade portuguesa. Ja na reforma dos anos 60 esses
rendimentos eram tributados por dois impostos diferentes, como vimos, o imposto profissional
e a contribuicdo industrial. E aquando da criacdo do IRS com a Reforma de 1988/89 os
rendimentos dos profissionais livres e dos empresarios em nome individual constituiram duas
categorias de rendimentos diferentes: a categoria B, para os rendimentos do trabalho

independente e a categoria C para os rendimentos comerciais e industriais.

Pela primeira vez na histéria da fiscalidade portuguesa as atividades profissionais

independentes passaram a ser consideradas no mesmo plano das atividades comerciais e

17 Como o CIRC, os EBF, a LGT, os ETAF e 0 CPPT.

175 para mais desenvolvimentos, v. FERNANDES, Ricardo S& MOURA, Joaquim Pita, Uma Reforma Inadiavel,
12 edicdo, Celta Editora, Oeiras, 2008, pp. 9-30.
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industriais exercidas por pessoas singulares'’, ou seja, o escritério de advogado, o consultério

médico, o atelier do arquiteto, passaram a ser pares do supermercado, da loja ou da oficina.

No que concerne a nova categoria B o que pode dizer-se é que se tratou de uma
unificacdo inteiramente formal, em que as regras substantivas de cada uma das categorias ndo
foram tidas em conta para efeitos, nomeadamente, de questdes relativas a regimes de retengéo

na fonte!’’.

Procede-se ainda a juncdo das categorias G e | numa Unica categoria - a categoria G,
designada “incrementos patrimoniais” — na qual, para além das mais-valias, se compreendem
situacBes véarias do comércio juridico, como por exemplo, certas indeminizacBes ou
compensacgOes pela assungé@o de obrigagdes de ndo concorréncia. Por outro lado, consideram-
se também os chamados incrementos patrimoniais, 0s acréscimos de patrimonio néo
justificado, determinados através dos métodos de avaliacdo indireta, nos termos previstos nos
artigos 87.°, 88.2 ou 89.0-A da LGT*™,

Esta alteracéo foi alvo de uma acesa reprovagédo pela doutrina. Para Manuel Faustino
foi um dos aspetos negativos da reforma. Nesta senda o autor afirma que “estamos perante
uma categoria Unica, mas ndo estamos perante uma Unica categoria. Existem demasiados
aspectos analiticos diferenciadores dos tipos de rendimentos nela incluidos, para que, com
rigor, se possa falar numa tnica categoria™ . Paulo de Pitta e Cunha alerta para a “estrutura
da ocupacédo” dos profissionais livres, em que na maioria dos casos “0 elemento trabalho
supera o elemento empresarial” e chama a atencdo para que dada a heterogeneidade de
situacOes abrangidas pela categoria B “ndo surpreende que se estabelecam regras diferentes,
em matéria da retencdo da fonte e em variados outros aspectos, para cada uma das

subcategorias que resultaram desta aglutinagdo”. Conclui classificando de “muito duvidosa”

176 Cf. XAVIER DE BASTO, José Guilherme, IRS...op. cit., pp 153 e ss.

" Dai a publicacdo da circular interna n° 5/2001, com o objectivo de resolver tais questdes. Contudo, como
aponta Celeste Cardona, a légica inerente a esta circular ndo é a logica do legislador, mas apenas do
administrador, pois a mesma categoria de rendimentos, a nova categoria B, ficara subordinada ou ndo a regras de
retencdo da fonte consoante a natureza das atividades desenvolvidas. Inclusive a autora utiliza a expressdo de
Teixeira Ribeiro quando falava de uma contra reforma fiscal. Para mais desenvolvimentos, v. CARDONA, Maria
Celeste, «Uma Politica Fiscal para o Século XXI»... op. cit., p. 25.

178 Cf. FERNANDES, Ricardo S&/ MOURA, Joaquim Pita, Uma Reforma Inadiével, ...op. cit., pp. 10-18.

19 Cf. FAUSTINO, Manuel, IRS de reforma em reforma, coletanea de textos publicados e inéditos, Areas,
Lisboa, 2003, p. 597.
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a vantagem desta unificacéo™®.

Em sentido diverso Alberto Xavier de Basto entende que o “exercicio das profissdes
livres, actualmente, exige ndo sé trabalho intelectual, como em muitos casos, capacidade

181 "o como tal esta fusdo de categorias é no seu entendimento

empresarial e de organizagdo
justificavel de um ponto de vista substancial, ou seja, da natureza dos rendimentos em causa.
O autor remete-nos para a legislacdo fiscal da vizinha Espanha, que consagra também esta
unificacdo de categorias'®*. Com efeito, o artigo 27.° da Ley del IRFP, sob a epigrafe
“rendimientos integros de actividades econdmicas”, acolhe estes rendimentos sob uma logica
de identidade: ambos sdo resultado da disposicdo propria de meios de producdo e de recursos
humanos com o fim de intervier no processo e produgdo ou de distribuicdo de bens ou de

servicos'®,

Na mesma linha de raciocinio ndo tomamos uma posi¢cdo completamente desfavoravel
quanto a esta fusdo de categorias™®*. Trata-se, no nosso entender, de uma medida convergente

com o sentido de unicidade que deve caracterizar o IRS'*®

, mas todavia limitada. Um dos
aspetos a destacar é o facto da categoria B estar fortemente fragmentada. E que a intencéo
desta fusdo de categorias era dispensar, para efeitos de incidéncia e de determinacdo da

matéria, uma distinc&o de rendimentos profissionais e rendimentos empresariais‘®®. Porém este

80 Cf. PITTA E CUNHA, Paulo de, «Alteracdes na tributacdo do rendimento: Reforma Fiscal ou simples
ajustamentos?», Fisco, n.° 103/104, (2002), p. 5.

181 Na Ciéncia Econémica entende-se por empresa a unidade de producio organizada por quem ndo é dono de
todos os elementos de produgdo, por oposicdo ao produtor autdnomo que leva a cabo uma atividade produtiva
sem recorrer a meios de produgdo alheios. Cf. XAVIER DE BASTO, José Guilherme, «O principio da tributagdo
do rendimento real e a Lei Geral Tributéria», Fiscalidade, n.°5 (2001), pp. 5-21. Portanto, ser olharmos para este
conceito econémico, conclui-se facilmente que na maioria dos casos existirdo empresas no exercicio das
profissdes liberais.

182 Cf. XAVIER DE BASTO, José Guilherme, IRS...op. cit., p. 156.

183 Este preceito nos diz que: “Se consideraran rendimientos integros de actividades econémicas aquellos que,
procediendo del trabajo personal y del capital conjuntamente, o de uno solo de estos factores, supongan por
parte del contribuyente la ordenacién por cuenta propia de medios de produccion y de recursos humanos o de
uno de ambos, con la finalidad de intervenir en la produccién o distribucién de bienes o servicios”.

184 Ainda assim sufragamos o entendimento de alguns autores de que as empresas individuais ndo deveriam
sequer ser tributadas em sede de IRS, atendendo ao teor do artigo 104.%, n.°1 da CRP, como deixamos claro infra
(cap. ).
185 Neste sentido v. SILVA, Fernando Castro, «Reforma Fiscal: ambito e motivagdes», Fisco, n. 51/52 (1993),
pp. 15-28.

18 Cf. XAVIER DE BASTO, José Guilherme, IRS...op. cit., p. 158.
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objectivo ndo foi logrado.

Dentro da categoria B verificou-se mesmo assim a necessidade de separar 0s
rendimentos profissionais dos rendimentos empresariais, e de entre estes houve ainda a
necessidade de separar os rendimentos comerciais e industriais dos rendimentos agricolas,
silvicolas e pecuérios (art. 3.° do CIRS). Surgem assim subcategorias dentro da categoria B, as
quais determinam diferentes consequéncias tributarias. Desde logo quanto as retencGes da
fonte, uma vez que como regra, s6 estdo sujeitos a essa forma de pagamento do imposto 0s
rendimentos profissionais que sejam de incluir na previsdo da al. b) do n.° 1 do artigo 3° do
CIRS™ . Dai a necessidade de estabelecer a delimitacdo entre rendimentos empresariais, em

sentido estrito, e rendimentos profissionais.

Outra questdo surge em relacdo as mais-valias. Com a Lei n.° 30 — G /2000 passam a
ser considerados como rendimentos da categoria B as mais-valias obtidas por empresarios em
nome individual, no contexto das respetivas atividades (art. 46.%, n.°1 al. a) do CIRS, aplicavel
por forca da al. ¢) do n.°2 do artigo 3.°). Ou seja, passaram a ser havidas como rendimentos da
categoria B e ndo como incrementos patrimoniais, ficando assim sujeitas a um tratamento

fiscal mais gravoso™®®.

2.2.2.2. Regime simplificado

A criacdo de um regime simplificado de tributacdo foi justificado pelos responsaveis
da reforma, entre os quais Ricardo S& Fernandes, pelo facto dos contribuintes das antigas

categorias B, C e D - trabalho independente, atividades comerciais, industriais e agricolas -

870 caso dos profissionais liberais é particularmente relevante, uma vez que os rendimentos obtidos por tais
contribuintes sdo havidos como profissionais, estando sujeitos a retencdo na fonte, a qual é calculada com base no
rendimento bruto. E facil imaginar situagdes em que o montante retido supere o imposto devido e, até, o proprio
rendimento tributavel, ou seja, aquilo que o profissional efetivamente aufere do exercicio da sua atividade. O que
levanta a questdo da constitucionalidade das retencdes na fonte relativas aos rendimentos profissionais, na
medida em que poderdo redundar numa tributagdo, ainda que “provisoria”, sem qualquer correspondéncia com a
capacidade contributiva do sujeito passivo. Cf. J.L SANCHES, J. L. Saldanha, «Reten¢des na fonte no IRS: uma
interpretagdo conforme a Constituigdo», Fisco, n.° 12/13 (1989), pp. 22 e ss.

188 Cf. MORALIS, Rui Duarte, Sobre o IRS, ... op. cit., p. 75; Sobre a problemética da transferéncia do ativo da
empresa para o patrimonio particular v. PEREIRA, M.H. de Freitas, «Tratamento fiscal da transparéncia de bens
imoveis entre o patrimonio privado e o patrimoénio de uma pessoa singular», Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 367
(1992), pp. 9 e ss. E ainda 0 Ac. TCA Sul de 17 de dezembro de 2002, proc. 6804/02.
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apresentarem rendimentos anuais médios por titular significativamente inferiores quando
confrontados com o valor correspondente dos trabalhadores por conta de outrem, evidenciando
uma elevada evaséo fiscal'®®. Essa realidade era fruto da falta de contabilidade organizada da
generalidade dos sujeitos passivos das referidas categorias, dai que a criacdo do regime
simplificado se tenha reportado no seu nucleo fundamental a faculdade dos contribuintes
poderem dispensar a existéncia de contabilidade organizada, passando a pagar o imposto por
referéncia a indices de base técnico-cientificos aplicaveis ao volume de vendas ou ao valor das
prestacOes de servigos. Até que fossem publicados tais indices a lei estipularia o valor das

percentagens elegiveis para o apuramento do imposto a liquidar.

Este regime de determinacdo do rendimento coletavel é optativo e aplicavel aos
sujeitos passivos de IRS titulares de rendimentos enquadraveis na nova categoria B
(rendimentos empresariais e profissionais), com excecdo dos resultantes de atividades que se
encontrem sujeitas a regimes fiscais especiais ou que, por exigéncia legal, se encontrem

obrigadas a manter a contabilidade organizada (art. 33.%-A do CIRS'%).

Os sujeitos passivos poderiam, e podem, optar pela aplicacdo do regime simplificado
qguando o volume de negocios anual de atividades comerciais, industriais, agricolas, silvicolas
ou pecuérias seja inferior a um determinado montante. Na sua redacéo inicial o artigo relativo
as formas de determinagdo dos rendimentos empresariais e profissionais, o entdo artigo 31.°,
previa um montante maximo de 30.000.000$00. Na sua configuracdo atual, o n.° 2 do artigo
28.° do CIRS determina que ficam abrangidos pelo regime simplificado os sujeitos passivos
que, ndo tendo optado pelo regime de contabilidade organizada, ndo tenham ultrapassado no
periodo de tributacdo imediatamente anterior um montante anual de rendimentos desta
categoria de €200 000,

Voltando um pouco atrds, note-se que a determinacdo do rendimento coletavel
resultaria, nos termos do entdo artigo 33-A.°, da aplicagéo dos indicadores objetivos de base
técnico-cientifica a aprovar pelo Ministério das Financas. Até a aprovacao desses indicadores

— que volvidos 15 anos desde a entrada em vigor do regime simplificado nunca se chegou a

189 Cf. FERNANDES, Ricardo S& MOURA, Joaquim Pita, Uma Reforma Inadiével, ...op. cit., pp. 10-18.
190 Na redagéo dada pela Lei n.° 30 — G /2000, a que corresponde o atual artigo 31.°
191 Redacdo que lhe foi dada pela Lei n.° 83-C/2013 - 31/12.
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verificar'® -, o rendimento coletavel seria o resultado da aplicagdo dos coeficientes 0,20 ao
valor das vendas de mercadorias e produtos, e 0,65 ao valor das prestacdes de servigos. Estes
coeficientes foram sendo alterados continuamente, sendo que o0 Seu numero cresceu

exponencialmente com as alteracdes introduzidas™.

Esta ndo foi uma opcAo isenta de criticas. E desde logo criticavel o estabelecimento de
uma presuncdo de rendimento minimo, visto tal representar em certa medida uma distor¢do
das concepgdes inerentes a formula unitaria de imposto, que se pauta pela tributacdo dos
rendimentos realmente auferidos, com base em declaragdo do contribuinte'®*. Segundo Paulo
de Pitta e Cunha, uma opgé&o particularmente grave, por a lei ser omissa sobre como elidir essa
presuncao de rendimento minimo e uma vez que 0 nosso sistema fiscal ndo admite presuncgdes
iuris et de iure’®. No se esqueca porém que este regime é opcional, podendo o sujeito
passivo optar pela contabilidade organizada. Ou seja, ndo se podendo levar as ultimas

instancias aquela ideia de presuncdo do rendimento minimo.

Mas, ainda assim, repare-se que o método dos coeficientes implicara em certas
situacBes um desfasamento com a realidade. Particularmente quando os custos efetivamente
suportados pelo sujeito passivo sejam muito elevados, o que significa que este ndo tera

qualquer alternativa a opcdo pela contabilidade organizada (com os custos de cumprimento

192 £ dai a sua eliminagéo na redacéo dada ao artigo 31° pela Lei n.° 82-E/2014, de 31 de dezembro.

193 Depois das alteracdes introduzidas pela Lei n.° 53-A/2006, de 29 de dezembro, a Lei n.° 66-B/2012 de 31 de
dezembro, a Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, e mais recentemente, pela Lei n.° 82-E/2014, de 31 de
dezembro, o elenco atual de coeficientes aplicavel para a determinagdo do rendimento liquido na categoria B é o
seguinte: 0,15 as vendas de mercadorias e produtos bem como das prestagdes de servicos efectuadas no ambito de
atividades hoteleiras e similares, restauracdo e bebidas; 0,75 aos rendimentos das atividades profissionais
constantes da tabela a que se refere o artigo 151.°; 0,35 aos rendimentos de prestacdes de servigos ndo previstos
anteriormente; 0,95 para rendimentos provenientes de contratos que tenham por objeto a cessdo ou utilizacdo
temporaria da propriedade intelectual ou industrial ou a prestacdo de informagdes respeitantes a uma experiéncia
adquirida no setor industrial, comercial ou cientifico, dos rendimentos de capitais imputaveis a atividades
geradoras de rendimentos empresariais e profissionais, do resultado positivo de rendimentos prediais, do saldo
positivo das mais e menos-valias e dos restantes incrementos patrimoniais; 0,30 aos subsidios ou subvengdes ndo
destinados a exploracdo; e 0,10 aos subsidios destinados a exploracdo; 1 aos rendimentos decorrentes de
prestacdes de servicos efetuadas pelo sécio a uma sociedade abrangida pelo regime de transparéncia fiscal.

194 Criticando o regime simplificado neste sentido, cfr. PITTA E CUNHA, Paulo de , «A pseudo-reforma fiscal do
séc. XX e o regime simplificado»...op. cit., p. 31.

195 Segundo o autor, quando a partir de 2001 passou a existir, além do apuramento dos rendimentos efetivos, uma
alternativa que remetia para férmulas simplificadas e rudimentares, o tratamento dado aos dois regimes foi de
molde a implicar que o regime dominante tenha passado a ser o simplificado, relegando-se o de contabilidade
organizada para um plano secundario. Neste sentido, PITTA E CUNHA, Paulo de , «A pseudo-reforma fiscal do
séc. XX e o regime simplificado»...op. cit., pp. 27 e ss.
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que a mesma representa) como forma de poder alcancar uma tributacdo ajustada a sua efetiva
situacdo econémica'®®. Com isto queremos dizer que a opcéo pelo regime simplificado, tal
como ele se encontra atualmente previsto, apenas é eficaz quando estejam em causa o
exercicio de atividades que ndo envolvam despesas significativas. Em relacdo aos sujeitos
passivos de micro-pequena dimensdo, a opcao pelo regime de contabilidade organizada ndo
corresponde pois a uma verdadeira opcao pela tributacdo segundo o rendimento real, mas sim
a imposicao de pratica de um regime imperativo, sem qualquer possibilidade de proceder a

uma livre e auténoma auto-avaliacdo da capacidade contributiva®’.

Outro aspeto que suscitou com igual justeza retracdo quanto a esta medida assentou no
facto do Governo ndo se ter comprometido com um prazo para efeitos de publicacdo dos
indices de base técnico-cientifica'®®. De facto, era de recear, como efetivamente ocorreu, que
pudessem mesmo nunca ver a luz do dia, condenando o regime porventura a um destino
semelhante ao famoso "redditometro™ italiano - um dispositivo baseado também em
indicadores técnico-cientificos'® e introduzido com o propésito de assegurar a receita e evitar
as oportunidades de fraude, que veio a ser qualificado por Raffaello Lupi como uma "evolucéo

perversa da fiscalidade italiana"*®.

2.2.2.3. Nova tributacé@o das mais-valias

O sistema de tributacdo do rendimento pessoal portugués orienta-se, como ja se referiu,

pela concepcao de rendimento acréscimo. Todavia, ndo existe no nosso ordenamento numa

19 Cf. TAVARES DA SILVA, Suzana, Alguns aspectos da tributacdo do rendimento das pessoas singulares,
Mestrado em Fiscalidade — Sumarios desenvolvidos, Coimbra, 2012, p. 29.

197 Neste sentido, v. RODRIGUES, Jodo Pedro Silva, Critérios normativos de predeterminacdo da matéria
tributavel, os novos caminhos abertos pela pré-suposta avaliagdo indirecta na imposicao fiscal do rendimento,
Universidade de Coimbra, Coimbra, 2002, pp. 203 e ss. Jodo Pedro da Silva Rodrigues propde a implementacéo
de um regime simplificado com duas solugdes diferenciadas: um regime simplificado abreviado (matéria
tributavel absolutamente padronizada, possibilidade de opcdo pela tributagcdo segundo o rendimento real); outro
regime simplificado [tout court] (matéria tributavel predeterminada com possibilidade de alteracdo- correccdo do
qguantum e opcdo pelo regime de contabilidade organizada).

198 Cf. CARDONA, Maria Celeste, «Uma Politica Fiscal para o Século XXI»... op. cit., p. 25; PITTA E CUNHA,
Paulo de, «A pseudo-reforma fiscal do séc. XX e o regime simplificado»...op. cit., p. 21.

199 Este mecanismo de métodos indiretos baseava-se em indices relativos a utilizagdo de veiculos de elevada
cilindrada, roulottes, cavalos de corrida, residéncias principais e secundarias. Cf. FALSITTA, Gaspare, Manuale
di Diritto Tributario: parte generale, 72 edicdo, Cedam, Padova, 2010, pp. 222 e ss.

200 ¢f, LUPI, Rafaello, Diritto Tributario, 32 edicdo, Giuffre Editore, Mildo, 1995, pp. 227 e ss.
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assuncéo plena desta concepgédo, com especial expresséo no tratamento das mais —valias.

Em matéria de incidéncia fiscal as mais-valias sdo um numeros clausus. Vigora o
principio da seletividade, por oposicdo a tributacdo geral para que apela a aplicacdo dos
principios de equidade. O artigo 10.%, n.°1 do CIRS mostra o carater seletivo da tributagcdo das
mais-valias dando o elenco exaustivo de factos geradores de imposto®. N&o séo mais-valias
as que ndo sejam previstas neste elenco®®?. Em termos praticos, s6 as mais—valias que ocorrem
mais frequentemente, com algum significado econémico e que podem com facilidade ser
apercebidas e controladas pela administragdo acabam por ser tributadas®®. Ficam assim de
fora ativos patrimoniais que constituem partes significativas dos patriménios das pessoas
singulares (ndo sdo tributaveis em IRS, por razbes de praticabilidade, v.g. as mais-valias
realizadas na venda de obras de arte e antiguidades - a ndo ser que, pelo seu caracter habitual,

se possam enguadrar na categoria B).

Por outro lado, hd que atender a que apesar do conceito de rendimento acréscimo
conduzir a considerar como rendimento a valorizagdo liquida dos ativos patrimoniais
verificada num determinado periodo, independentemente, de ter havido ou ndo transacao
desses ativos, em momento algum se tributa as mais-valias meramente verificadas. Ou seja,
vigora na tributacdo das mais-valias um principio de realizacdo. A incidéncia suple a
realizacdo das mais-valias, ou seja, ndo € o simples aumento do valor dos ativos em que se
materializam que constitui o facto gerador, estando assim excluidas da tributacdo as

204

valorizacdes dos ativos que ndo tenham sido vendidos pelo respetivo titular=™". A alienacdo

201 0 artigo 10.°, n.°1 do CIRS estabelece sete hipéteses de incidéncia que podemos reconduzir a cinco grupos:
mais-valias imobiliarias; mais-valias resultantes da afetacdo de quaisquer bens do patriménio particular a
atividade profissional e empresarial exercida pelo proprietario; mais-valias de partes sociais e valores
mobiliarios; mais-valias relativas a propriedade intelectual, a propriedade industrial e ao “know-Aow”, quando o
transmitente ndo é o seu titular originario; mais-valias de instrumentos financeiros derivados e outros valores
mobiliarios e produtos financeiros de novo tipo.

202 Cf. XAVIER DE BASTO, José Guilherme, IRS...op. cit., p. 396.

203 Cf. PEREIRA, Paula Rosado, Estudos sobre IRS: Rendimentos de capitais e mais-valias, Almedina, Coimbra,
2007, p. 89.

204 para Paula Rosado Pereira as mais-valias ndo realizadas enquadram-se no conceito de mais-valias, sendo o
principio da realizagdo um mero expediente pratico de tornar operacional a tributacdo. Cf. PEREIRA, Paula
Rosado, Estudos sobre IRS: Rendimentos de capitais e mais-valias...op. cit., p. 95. No mesmo sentido, J.
Guilherme Xavier de Basto entende que o principio da realizagdo nao interfere no conceito de mais-valias tal
como este resulta do conceito geral de rendimento- acréscimo, tratando-se de uma condicao da sujeigdo a imposto
das mais-valias. Cf. XAVIER DE BASTO, José Guilherme, IRS...op. cit, p. 384. Em sentido oposto,
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onerosa é assim, consideracdo da tributacdo das mais-valias®®®. Repare-se que, em todas as
alineas do n.°1 do artigo 10.° do CIRS se exige a alienagdo onerosa do ativo, ou entdo

equiparam-se certas operacdes & transmiss&o onerosa”®,

Feita esta breve enunciacdo, passamos para as concretas repercussdes da Reforma de
2000 neste regime. Desde logo, devemos referir que as mais-valias sempre foram o campo de
aplicacdo de tributacdo liberatdria por exceléncia. Mas, desde cedo tornou-se evidente que a
opcao feita na Reforma de 1989 no sentido de consagrar um importante leque de taxas
liberatorias derroga de modo significativo a regra fundamental da unicidade e progressividade
do imposto. Além de que cairam rapidamente alguns dos argumentos invocados em sua
defesa, designadamente a necessidade de auxiliarem o processo de desenvolvimento do

mercado de capitais, em geral, e em particular, do mercado de valores mobiliarios.

A reforma fiscal de 2000, pretendendo agir sobre o regime de tributacdo assente na
sujeicdo a taxas liberatorias, passou a sujeitar a IRS as mais-valias provenientes da alienacdo
de obrigac@es, outros titulos de divida e a¢cdes, mesmo quando feitas pelo seu titular ha mais
de 12 meses®”’. Esta tera sido uma tentativa de reforma no sentido de moderar o tratamento de

favor para os ganhos de capital.

O novo regime de tributagdo das mais-valias obtidas na alienacdo de valores
mobiliarios assenta no principio do englobamento obrigatério, mas estruturado de modo a

conseguir uma tributacdo moderada por ser englobada apenas numa determinada percentagem

considerando que a alienagdo do ativo € um elemento préprio do conceito de mais-valias, v. SANCHES, J. L.
Saldanha, Manual de Direito Fiscal,...op. cit., p. 220.

205 Cf. XAVIER DE BASTO, José Guilherme, IRS...op. cit., p. 385.

208 £ assim expressamente nas alineas a), b), c), d) e h), que utilizam a expressio “alienagio onerosa” ou “cessdo
onerosa”, mas também as restantes alineas, pela propria natureza das operagdes relativas a instrumentos
financeiros, uma vez que se tributam ai os rendimentos liquidos das operagdes.

7.0 revogado n.° 2 do artigo 10.° do CIRS determinava a exclusdo da incidéncia dois casos de mais-valias em
valores mobiliarios: a) a tributacdo das mais-valias realizadas na transmissdo de acfes detidas pelo seu titular
durante mais de doze meses; b) a tributacdo das mais-valias realizadas em obrigacdes e outros titulos de divida.
Sobre estas recaia uma taxa especial de 10%, prevista no n.° 4 do artigo 72.° do CIRS na redacdo do DL
192/2005, de 7 de novembro. Atualmente continuam a ser tributadas autonomamente de acordo com o n.°1 al. c)
do artigo 72.° do CIRS, mas a taxa de 28%. Esta solucdo de excluir da tributagdo as mais-valias de longo prazo,
bem como a de sujeitar as mais valias de curto prazo a uma taxa especial reduzida, desde cedo foi considerada
por José Guilherme Xavier de Basto uma afronta aos principios de equidade tributaria e uma medida que
prossegue exclusivamente objetivos de fomento de mercado. Cf. XAVIER DE BASTO, José Guilherme,
IRS...op. cit., pp. 404-409.
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do saldo das mais-valias e das menos-valias, decrescente a medida que aumenta o periodo de
detencéio dos ativos®®. Para ativos que fossem detidos por prazo inferior a 12 meses, 0
englobamento era de 75% do saldo. Para periodos de detencdo superiores a doze meses, a
percentagem do saldo a englobar ia diminuindo: 60% do valor, para partes sociais e valores
mobiliarios detidos entre 12 e 24 meses; 40% para periodos de detencdo entre 24 e 60 meses; e
um englobamento de 30% quando os ativos em causa fossem detidos durante mais de 60
meses. Por outro lado, previa-se uma exclusdo de tributacdo para os pequenos ganhos de

capital. N&o haveria tributacdo quando o saldo apurado fosse inferior a 200.000 escudos®®.

Infortunadamente esta foi uma das importantes medidas que ndo sobreviveram as
alteracOes politicas que se seguiram. Este regime foi suspenso e alterado pelo Orcamento de
Estado para 2002 e posteriormente revogado pelo Governo saido das eleicdes de Margo de
2002, voltando-se ao regime que vigorava desde o inicio da Reforma Fiscal de 1989. Devemos
destacar que se trata de um regime, no plano da equidade e da neutralidade, decerto superior
ao atualmente vigente, sem deixar, todavia, de dar alguma protecdo as mais-valias mesmo as

de caracter especulativo, que ndo sdo objeto de englobamento por completo®®

. A reposicéo ao
regime inicial de (ndo) tributacdo, em sede de IRS, das mais-valias realizadas na alienacao dos
valores mobiliarios deixou assim por resolver um problema que como iremos ver,

irremediavelmente se voltou a levantar.

2.2.2.4. Outras modificacgdes relevantes

Também podemos apontar como relevantes modificag¢fes introduzidas pela Lei n.° 30-
G/2000, a reducdo global das taxas e a subida do montante dos escaldes, com introducéo de
um novo escaldo, no quadro de uma politica de desagravamento tributario geral; a aplicagédo
aos dividendos do principio do englobamento obrigatério ainda que no ano 2001 se tenha
mantido a sua tributacdo a taxa liberatdria antes prevista, servindo o englobamento apenas

para determinar a taxa aplicavel aos restantes rendimentos; a introducdo de uma clausula geral

208 Cf. FERNANDES, Ricardo S&, Uma reforma fiscal inadiével, ...op.. cit., p. 12.
209 Cf. ECORFI, Relatério final e Anteprojectos,... op. cit., p. 25.
210 Neste sentido, v. XAVIER DE BASTO, José Guilherme, IRS...op. cit., pp. 411- 412.
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definidora dos rendimentos de capitais, de modo a ultrapassar as limitacbes a qualificacdo de
rendimentos decorrentes de novas aplicacbes e produtos financeiros; a modificagdo de
algumas regras de incidéncia da categoria A, clarificando-se o seu alcance relativamente a
determinadas remunerag@es acessorias, nomeadamente ganhos derivados de planos de opcdes
ou de subscricdo, bem como de outras operacGes sobre a¢fes ou outros valores mobiliarios,

realizadas com trabalhadores ou membros de 6rgdos sociais®*.

No ambito da tributacdo da familia, mantendo o atual sistema de tributacdo de base
familiar, a Lei n.° 30 — G /2000, vem facultar que os contribuintes em unido de facto, seja qual
for a sua natureza, desde que reconhecida nos termos da lei geral, optem pelo regime da
tributacdo conjunta. Finalmente, reformula-se o atual sistema de dedugdes referente aos
sujeitos passivos, descendentes e ascendentes, que passam a ser calculadas com referéncia ao
salario minimo nacional e revalorizam o numero de dependentes, comtemplando de forma
especial as familias monoparentais, no quadro de uma politica de salvaguarda do minimo de
existéncia para o agregado familiar®*2. Ainda neste dominio, passam a considerar-se como
despesas de educacdo as despesas com creches, lactarios, jardins-de-infancia e os encargos

com formacdo artistica, educagéo fisica e educacdo informatica®*®.

2.3. “Reforma da reforma”: a Lei n.° 82-E/2014

Aos 25 anos de vigéncia do IRS impunha-se a necessidade de reformar a que fora a
grande reforma fiscal portuguesa®*. A Lei n. 82-E/2014, de 31 de dezembro, introduziu

varias alteracdes, sobre as quais nos iremos debrucar de seguida.

211 Cf. ECORFI, Relat6rio final e Anteprojectos,...op. Cit., pp. 24-26.
212 cf. FERNANDES, Ricardo S& MOURA, Joaquim Pita, Uma Reforma Inadiével, ...op. cit., pp. 21-22.
213 Cf. ECORFI, Relat6rio final e Anteprojectos,...op. cit., p. 26.

2% Assim o dizemos, por considerar que apenas a Reforma de 1988 é digna dessa designacdo. Como vimos,
rigorosamente uma reforma implica uma alteragdo substancial dos principios estruturantes do sistema tributario, o
gue ndo aconteceu em 2000, nem tdo-pouco em 2014, por estar ndo estar em causa a substituicdo do atual modelo
de tributagdo. Diriamos que 2014 representou uma mera revisdo do IRS. Todavia, a expressdo reforma é
frequentemente utilizada pela doutrina, enquanto reforma legislativa, associada a uma intervencdo profunda no
normativo vigente. Neste sentido, MORAIS, Rui Duarte, «A reforma do IRS (2014): uma primeira reflexdo»,
Cadernos de Justica Tributéria, n.° 7 (2015), pp. 3-23.
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2.3.1. Consagracao da tributacao separada

Esta reforma (da reforma) colocou em primeira linha a discusséo tedrica e ideoldgica
sobre qual a unidade tributaria a considerar. A Lei n.° 82-E/2014, de 31 de dezembro, veio a
consagrar o individuo enquanto unidade tributaria pela primeira vez no nosso ordenamento
juridico-tributario, ao determinar como regra a tributacdo separada®®. Tal causou alguma
estranheza tanto na doutrina, como na opinido publica em geral. Outros consideram nao ser
“mais do que um imperativo ha muito adiado™?!®. Com esta alteracdo, o imposto sobre o
rendimento pessoal deixou assim de se referir a globalidade dos rendimentos do agregado
familiar, regime este que vinha a ser sustentado desde a implementacéo do IRS, para passar a

incidir sobre os rendimentos de cada um dos conjuges®!’.

As razBes que motivaram esta opcdo legislativa tiveram fundamento nalgumas das
posicdes doutrinrias que defendem a tributagdo separada como regra®®, e na percepcéo geral
de que a tributacdo conjunta tem vindo a criar certos desfasamentos entre regimes do
ordenamento juridico em geral, e consequentemente situacdes de injustica material que se vém

a verificar tanto entre casados como entre casados e unidos de facto?°.

Relativamente aos casados percebeu-se que havia uma incompatibilidade da obrigacéo
de tributagdo conjunta com o regime de separacdo de bens no casamento, com assento no
artigo 1735.2 do CC*. Aqueles que tivessem optado por tal regime, exercendo o direito que o
artigo 1698.° do CC lhes faculta, ndo viam a sua op¢ao acolhida para efeitos de IRS. Verifica-

215 | eia-se o teor do n.°2 do artigo 13.° do CIRS, na redagdo dada pela Lei 82-E/2014 - 31/12: “Quando exista
agregado familiar, o imposto é apurado individualmente em relagcdo a cada cénjuge ou unido de facto, sem
prejuizo do disposto relativamente aos dependentes, a ndo ser que seja exercida a opgdo pela tributacao
conjunta”. Todavia, note-se que este preceito foi recentemente alvo de alterac@es pela Lei n.° 7-A/2016, de 30 de
margo, que aprovou o OE para 2016, a qual retomou a regra da tributagdo conjunta, como iremos ver adiante.

216 Cf. MORAIS, Rui Duarte, «A reforma do IRS (2014): uma primeira reflexo»...op. cit., p. 8.

217 Cf. Ibidem.

218 Entre os quais, e por todos, CANOTILHO, J. J. Gomes / MOREIRA, Vital Martins, Constituicdo da
Republica Portuguesa... op. cit.,, p. 1090, que entendem que o texto constitucional, inclusive, favorece a
tributacdo separada, pois prevé-se no artigo 104.° um imposto sobre o rendimento pessoal, e ndo sobre o
rendimento familiar.

29 Cf. Projeto da Reforma do IRS, Comissdo para a reforma do imposto sobre o rendimento das pessoas
singulares, setembro de 2014, pp. 17-18, disponivel em < www.apotec.pt >[consultado a 10 de maio de 2016].

220 Determina o artigo 1735.° que “se o regime de bens imposto por lei ou adoptado pelos esposados for o da
separacgdo, cada um deles conserva o dominio e fruicdo de todos os seus bens presentes e futuros, podendo
dispor deles livremente”.

69



se aqui uma “dislexia” fiscal em relacdo ao ordenamento civilistico, o que tem repercussdes de
relevo: por exemplo, o casal seria obrigado a uma administracdo conjunta dos seus
rendimentos, por serem obrigados a apresentar uma declaracdo de imposto Unica. Além de que
a divida de imposto seria sempre solidaria, de acordo com o artigo 21.° da LGT, segundo o
qual “salvo disposicdo da lei em contrario, quando os pressupostos do facto tributéario se
verificarem em relacdo a mais de uma pessoa, todos sdo solidariamente responsaveis pelo
cumprimento da divida tributaria”, em clara contradi¢cdo com o disposto no artigo 1695.° n.° 2
do CC, que determina que “no regime de separacdo de bens a responsabilidade dos cénjuges
n&o é solidaria”?.

Quanto aos unidos de facto, a assuncdo desta realidade social pelo ordenamento
juridico levou a que fosse admitida a possibilidade de optarem pela tributacdo conjunta, ao
abrigo do artigo 14.° do CIRS, aditado pela Lei n.° 30-G/2000, de 29 de Dezembro, como
vimos??. Este direito de opcdo pretendia integrar os unidos de facto na condicdo de
equiparados aos casados??*, contudo acabou por gerar um efeito contraproducente: a situacao

discriminatéria dos casados, para alguns inconstitucional %

, ha medida em que essa
possibilidade reconhecida aos unidos de facto de optar por uma tributacdo separada ou
conjunta (escolhendo aquela forma que Ihes fosse mais favoravel) ndo estava aberta para os

casados.

Esta consagracdo da tributacdo separada ndo € porém excludente da tributacdo
conjunta. A opcdo legislativa de 2014 foi no sentido da coexisténcia dos dois sistemas.
Acontece que, apesar da ideia de consagracdo exclusiva da tributacdo separada ser apelativa,
desde logo pela simplificacdo do sistema®, seria no nosso modesto entender restritiva da

liberdade de conformagéo da economia comum pelo casal. Como é sabido ndo é indiferente

221 Cf. FERREIRA, Rogério Fernandes, A tributacdo dos rendimentos (retrospectiva, actualidade, tendéncia),
Almedina, Coimbra, 2007, pp. 34-35; MORAIS, Rui Duarte, «A reforma do IRS (2014) ... op. cit., p. 8.

222 O entdo artigo 14.%-A, v. artigo 2.° do Lei n.° 30-G/2000, de 29 de dezembro.

22 Equiparacéo esta que veio a ser reforcada com a aprovacéo da Lei n.° 7/2001, de 11 de maio (Lei de Protecgdo
das Unides de Facto), em que se prevé expressamente no seu artigo 3.° al. d) que “as pessoas que vivem em uniéo
de facto (...) tem direito a aplicagdo do regime do imposto sobre o rendimento das pessoas singulares nas
mesmas condig¢des aplicaveis aos sujeitos passivos casados e ndo separados de pessoas e bens”.

224 Entre os quais, e por todos, v. MORAIS, Rui Duarte, Sobre o IRS, ... op. cit, p. 32; NABAIS, J. Casalta, O
Dever Fundamental de Pagar Impostos...op. cit. ..., pp. 548 e ss.

225 Cf. MORAIS, Rui Duarte, «A reforma do IRS (2014) »...op. cit., p. 9.
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optar por um regime ou outro, consoante estejamos perante um casal em que os rendimentos
sejam maioritariamente obtidos por um dos cbnjuges ou perante um casal em que o0s
rendimentos sejam obtidos paritariamente por os dois conjuges. No primeiro caso a tendéncia
sera a op¢do pela tributacdo conjunta, uma vez que a aplicacdo do quociente conjugal diminui
0 imposto a pagar comparativamente ao que resultaria da tributacdo separada; mas no segundo
caso ira depender muito das escolhas individuais de cada casal e das circunstancias concretas
conformadoras de realidade conjugal (em alguns casos sera mais pertinente a tributacédo
separada e noutros a tributacdo conjunta). Por outro lado, da consagracdo exclusiva e
obrigatoria de um sistema de tributacdo separada resultariam insupriveis incoeréncias com a
lei civil, pois note-se que o artigo 1717.° do CC consagra como regime supletivo o regime de
comunhdo de adquiridos, e portanto, chegariamos sempre ao ponto a que partimos de

“dislexia” fiscal face ao ordenamento juridico civil?®.

Contudo, fazer depender de opc¢éo a sujeicdo ao regime de tributagdo conjunta suscita-
nos varias preocupacdes. A op¢do pelo regime de tributacdo separada como o regime supletivo
ndo terd sido a mais adequada. Como deixdmos assente, somos da opinido que o artigo 104.°
da Constituicdo em nada obsta a consagracdo de um regime de tributacdo separada, contudo

ndo concordamos que esse entendimento leve & sua como regime supletivo.

Recorde-se que os regimes de aplicacdo supletiva tém normalmente como objetivo
assegurar alguma protecao aos cidadéos. Visa-se no fundo preencher uma vontade que néo foi
manifestada diretamente pelo sujeito passivo. Impde-se questionar se esta serd a opcdo que
melhor manifestard a vontade daqueles que ndo cumpriram o 6nus da opc¢édo pela tributacéo
conjunta, por exemplo por desconhecimento ou lapso. Para tornar tudo mais complicado, a
opcao pela tributacdo conjunta, como decorre da al. ¢) do n.° 2 do artigo 59.° do CIRS, sera
valida s6 por um ano, o que significa que a situacdo de um determinado casal pode ter um
enquadramento fiscal totalmente distinto em periodos sucessivos: estar sujeita a declaracao

conjunta ou separada ou até dispensada de declaracdo, consoante 0 ano que esteja em causa; 0

226 podendo-se chamar aqui & colagdo o principio da coeréncia sistematica, a que se refere alguma doutrina,
segundo o qual o legislador ndo pode pdr em causa a igualdade tributaria e a legitimacdo material do sistema
através de escolhas contraditérias, seja no plano interno da estruturagdo dos tributos e da sua articulagdo
reciproca, seja no plano externo da relacdo do ordenamento tributario com outros ramos do direito com que ele
entra em contacto. Cf. VASQUES, Sérgio, Manual de Direito Fiscal, ...op. cit., p. 353.
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que, pelo impacto que tem em termos administrativos, ndo é muito consentaneo com a ideia de

simplificacéo inerente & Reforma?’.

Por outro lado, como aponta Jodo Ribeiro, ndo nos podemos esquecer que a carga
simbolica da tributacdo conjunta no nosso ordenamento é grande, sendo devido a sua préatica
reiterada, um corolario da vida em familia®®. E de facto a tributac&o separada néo tem sido a
opcdo da maioria dos casais, até porque julgamos ser ainda relativamente comum uma certa

diferenciacdo de rendimentos entre os conjuges, o que favorecera a tributacdo conjunta.

2.3.2. A nova configuracdo fiscal de familia

Como é sabido, a familia, enquanto realidade social e econémica, alterou-se bastante
nas Gltimas décadas, sendo por isso este um dos aspetos estruturantes do imposto mais

carecido de alteragdes®”

. Muito embora se tenha mantido a ideia de familia nuclear (cdnjuges
e filhos), ocorreram alteracdes significativas, desde logo a de que passaram a ser considerados
dependentes os filhos (e “equiparados”) menores de vinte e cinco anos, sem autonomia
econdmica. Subjacente a este alargamento do conceito de familia esta o entendimento de que a
qualificacdo de alguém maior de idade como dependente deve ir além da sua condicdo de

estudante.

Ainda no tocante aos dependentes, eliminou-se uma lacuna legal. Uma vez que na lei
anterior, os rendimentos dos dependentes que integrassem o rendimento tributavel do
agregado familiar, em caso de ndo pagamento do imposto, os seus bens ndo respondiam por tal
divida, por falta de previsao legal. Essa lacuna foi eliminada, de forma a nosso ver prudente.
Agora os bens de cada dependente sé respondem pela divida de imposto a titulo subsidiario e
apenas até a fracgdo correspondente aos seus rendimentos, liquidas das deducdes especificas a

eles respeitantes, conforme estabelece o novo artigo 102.° - C do CIRS)?°.

227 Cf. RIBEIRO, Jo&o Sérgio, A questionavel conversdo da tributagdo separada em regime regra, «Jornal de
negdécios», 20 de agosto de 2014, disponivel em < http://www.jornaldenegocios.pt> [consultado a 4 de maio de
2016].

228 Cf. Ibidem.
229 Seguimos de perto, MORAIS, Rui Duarte, «A reforma do IRS (2014) », ... op. cit., p. 8.
230 Cf. Idem,... pp. 8-12.
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Relativamente aos ascendentes é de referir que embora ndo integrem o agregado
familiar, os encargos que criam para 0s sujeitos passivos, quando aqueles ndo possuam
rendimentos superiores a pensdao minima do regime geral, originam deducdes no IRS. Temos
uma deducdo fixa relativa a cada ascendente que viva efetivamente em comunhdo de
habitacdo com o sujeito passivo (art. 78.°-A, n.°1 al. b) do CIRS) e uma deducéo relativa a
despesas com lares e residéncias autonomas para pessoas com deficiéncia, que abrange

também as despesas com colaterais até ao 3.° grau (art. 84.° do CIRS).

Por outro lado, devemos apontar o facto dos ascendentes que habitem com o sujeito
passivo, quando carecidos de recursos préprios, integram o calculo do quociente familiar, nos
mesmos termos que os dependentes (art. 69.° do CIRS)?*!. Esta consideracio dos ascendentes
ganha todo o sentido, atendendo a uma premente realidade social - o “abandono” dos pais
pelos proprios filhos. Iriamos até mais longe considerando que deveria haver uma integracao
efetiva dos ascendentes no agregado familiar (subsumindo-se ao direito fiscal uma realidade
que deveria antes ser voluntariamente assumida pelos proprios individuos), para além de que,
como é consabido, a existéncia de ascendente ou ascendentes a cargo ou sob os cuidados do

sujeito passivo tem necessariamente repercussdes na capacidade contributiva do mesmo.

2.3.3. Quociente familiar

Ao propor a implementacdo do quociente familiar a Comisséo para a reforma do IRS
pretendia atingir um “indice de capacidade contributiva que corresponda com maior precisao

a forma como esta é determinada pela composicdo do agregado”?.

Este sistema encontra a sua origem na Franca, em 1948, numa altura de fragilidade
econdmica pés-guerra®?, em que dadas as circunstancias revelava-se essencial atender ao

impacto da existéncia de dependentes sobre a capacidade contributiva dos sujeitos passivos.

O quociente familiar reporta para o direito fiscal um conceito de ciéncias econémicas -

as chamadas escalas de equivaléncia. As escalas de equivaléncias sdo “taxas de conversao”

21 Cf. Ibidem.

232 Cf. Projeto da Reforma do IRS, Comissdo para a reforma do imposto sobre o rendimento das pessoas
singulares setembro de 2014, p. 60 e ss, disponivel em < www.apotec.pt >[consultado a 10 de maio de 2016].

233 Cf. Idem,... p. 58.

73



que permitem quantificar o efeito das economias de escala e transformar o rendimento total do
agregado no seu rendimento por adulto equivalente?®*. Como explica Jenkins e Van Kerm, “as
comparacOes baseadas em rendimento per capita ignoram o facto de os adultos e as criancas
terem necessidades diferentes e que os agregados domeésticos de maiores dimensdes podem
beneficiar de economias de escala”?**. Desta forma, o presente modelo permite determinar a
capacidade econdémica das familias e consequentemente a sua capacidade contributiva de

modo mais especifico, detalhado e aproximado da realidade.

Importa aqui referir as duas escalas de equivaléncia mais importantes. A primeira é a
Escala de Equivaléncia da OCDE ou Escala de Oxford, sugerida pela OCDE em 1982, que
atribui o valor de 1 para o primeiro membro da familia, 0,7 para cada adulto adicional e 0,5
para cada crianca. A segunda € a Escala Modificada da OCDE ou EUROSTAT, utilizada
desde o final da década de 90, que atribui o peso de 1 ao primeiro adulto do agregado (14 anos
ou mais), os outros adultos tém um peso de 0,5, e as criangas (0-13 anos) tém um peso de
0,3236.

Na sua adaptacdo a realidade fiscal o valor dos dois primeiros adultos (conjuges) teve
de ser necessariamente de 1 (o do anterior quociente conjugal), como decorre do artigo 69.°,
n. 1, al. a) do CIRS?’, pois de outra forma criar-se-ia uma situacéo de evidente desigualdade
para os membros de casais que optassem pela tributagdo separada e, por outro lado, na

tributacdo conjunta ndo resultaria suficientemente neutralizado o efeito disparador da taxa

234 530 comummente utilizadas pelo EUROSTAT e pelo INE para efeitos estatisticos, assim como pelo nosso
Sistema de Seguranca Social para efeitos de atribuicdo do Rendimento Social de Insercdo. Cf. RODRIGUES,
Carlos Farinha, Distribuicdo do Rendimento, Desigualdade e Pobreza: Portugal nos Anos 90, Colegdo
Econdmicas, Almedina, Coimbra, 2007, p. 42.

2% Cf. JENKINS, Stephen P. e VAN KERM, Philippe, «The measurement on economic inequality», The Oxford
Handbook of Economic Inequality, Oxford University Press, Oxford, 2007, p. 45.

2% Refira-se que a OCDE tem vindo a utilizar nos dltimos anos uma escala de equivaléncia diferente, que
consiste no ajustamento do rendimento de cada individuo a dimensdo do agregado doméstico a partir de uma
escala de “equivaléncia elastica” de 0,5. Isto significa que o rendimento dos individuos que formam o agregado é
ajustado a partir da raiz quadrada da dimensdo desse agregado. Por exemplo, num agregado doméstico formado
por quatro pessoas, 0 rendimento de cada um corresponderia a divisdo do rendimento total do agregado
domeéstico por dois (a raiz quadrada de quatro). Esta metodologia ndo promove, contudo, qualquer distingdo entre
a populagdo adulta e as criangas e implica que “as necessidades econdmicas dos agregados domésticos aumentem
proporcionalmente menos do que a sua dimensdo”. Cf. OECD, Growing Unequal, OECD Publications, Paris,
2008, pp.41 —42.

237 Na redacdo dada pela Lei 82-E/2014 - 31/12.
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média aplicavel que a consideracdo global do rendimento de dois sujeitos passivos provoca®*®,
E o valor a atribuir a cada dependente serd o de 0,3, ou seja, o valor da “escala” do
EUROSTAT ?*°. Caso os sujeitos optem pela tributacdo separada, ai o valor de cada
dependente sera repartido entre ambos e terd um peso de 0,15 no quociente familiar de cada
uma das declaracdes (art. 69.2 n.° 1 al. b) do CIRS)**. O rendimento do sujeito passivo resulta
assim da divisdo do rendimento total do agregado por um factor de equivaléncia sensivel a sua

composicao e dimensao.

Para terminar, como efeito da implementacdo do quociente familia a Comissédo aponta
0 incentivo da natalidade, em consequéncia da reducdo dos montantes de IRS pagos por
familias numerosas®**. Devemos referir contudo que neste ponto a Comissdo nos parece
excessiva, i.e., entender que € por via fiscal que se pode resolver o problema da baixa taxa de
natalidade que se verifica em Portugal. Como aponta Rui Duarte Morais, desde logo, “por um
eventual “estimulo fiscal” apenas abranger, potencialmente, menos de metade dos residentes
em Portugal, uma vez que a maioria esté isenta de pagamento de IRS por ndo ter um minimo

de capacidade contributiva”?*?

. E até porque o “obstaculo fiscal” nos parece ser uma das
circunstancias de menor relevo que um casal pondera no momento em que deseja ter filhos.
Claro que tem 0 seu peso, mas ndo nos parece que seja de tal modo determinante ao ponto de
alguém passar a tomar essa decisdao apenas e unicamente por haver uma certa reducdo da carga

fiscal.

%8 Cf. MORAIS, Rui Duarte, «A reforma do IRS (2014) », ... op. cit., p. 11, nota 44.

%9 A (inica diferenca reside no facto de o valor ndo ser atribuido a cada crianca, mas a cada dependente: filhos até
ao limite de idade de 25 anos, como decorre do artigo 13.2, n.° 3, al. b) do CIRS na redacdo dada pela Lei n.° 55-
AJ2010, de 31 de dezembro. Note-se ainda que neste modelo de quociente familiar ndo se repercute a eventual
existéncia no agregado familiar de outros adultos, por exemplo ascendentes.

0 De referir que a Comissdo propde uma cléusula limite (art. 69.2, n.° 5 al. c) iii) CIRS) que consiste no facto de
cada agregado que opte pelo regime da tributacéo conjunta ndo podera ter uma reducéo da colecta liquida de IRS
superior a €2.000. No caso da tributagdo separada estabelece um limite maximo de €1000 (al. a), iii), e no caso
das familias monoparentais €1200 (al. b), iii).

1 Note-se que a Comissdo estimou certa de 302 milhdes de euros em perda de receita fiscal, que seria
supostamente compensada por decorréncia da Reforma da Fiscal VVerde. Cf. Projeto da Reforma do IRS...op. cit.,
p. 61.

22 Cf. MORAIS, Rui Duarte, «A reforma do IRS (2014) », ... op. cit., p. 11, nota 46.

75



2.3.4. Deducdes a coleta

A Lei n.° 82-E/2014, de 31 de dezembro introduziu significativas alteragdes relativas
ao regime de deducdes a coleta até ai vigente**. De acordo com o n.° 1 do artigo 78.° do
CIRS?** serdo efetuadas a coleta do IRS as seguintes deducdes: relativas aos dependentes e
ascendentes; as despesas gerais familiares; as despesas de salde; as despesas de educagdo e
formacdo; aos encargos com imdveis; as importancias respeitantes as pensdes de alimentos; a
exigéncia de fatura; aos encargos com lares; as pessoas com deficiéncia; a dupla tributacédo

internacional; aos beneficios fiscais.

Como principal alteracdo podemos identificar a eliminacdo da dedugéo pessoal a coleta
para cada sujeito passivo, passando a prever-se apenas deducdes fixas relativamente aos
dependentes e ascendentes, nos seguintes termos: por cada dependente, o montante fixo de €
325; por cada ascendente que viva em comunhdo de habitacdo com o sujeito passivo ou
relativamente ao qual o sujeito passivo incorra em encargos com lares, desde que aquele néo
aufira rendimento superior a pensdo minima do regime geral, o montante fixo de € 300 (n.° 1
do art. 78.°-A do CIRS).

A deducdo pessoalizante € substituida por uma deducdo global relativa a despesas
gerais familiares per capita, i.e., por cada sujeito passivo e dependente. Esta nova deducéo
engloba qualquer tipo de gastos, desde que comprovados por faturas processadas com o NIF
dos sujeitos passivos ou membros do respetivo agregado familiar a que se refiram 2**. Por
outro lado, subordina-se a dedutibilidade dos encargos a sua transmissdo a AT pelos
fornecedores de bens e servicos dedutiveis. Conforme estabelece o n.° 1 do artigo 78.°- B do
CIRS o montante desta deducéo corresponde a 45% do valor suportado por qualquer membro
do agregado familiar, com o limite global de €250 para cada sujeito passivo, com a aquisi¢do
de bens e servigos de qualquer sector de atividade. Mas se virmos com atengdo estas
continuam a ser dedugdes fixas em termos préaticos, pois as despesas gerais sO sdo dedutiveis

até certo limite, aqueles €250, 0 qual é rapidamente atingivel por todos 0s sujeitos passivos.

23 Recorde-se o conceito de deducdes a coleta: as dedugdes ao montante de imposto calculado, apés efetuadas as
dedugdes especificas ao rendimento e aplicadas as taxas.

244 Na redagéo dada pela Lei 82-E/2014 - 31/12.
5 Anteriormente concedida a titulo de beneficio fiscal (artigo 66.°-B EBF)
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Facilmente se compreende que esta alteracdo assume um caréacter meramente formal®.

Quanto as restantes deducBes a coleta houve também alteracBes, nomeadamente
quanto aos limites. No que respeita as despesas de saude é dedutivel, nos termos do n.°1 do
artigo 78.°-C do CIRS, um montante correspondente a 15% do valor suportado a titulo de
despesas de saude por qualquer membro do agregado familiar, com o limite global de €1.000.
Quanto as despesas de educacao e formacédo profissional, nos termos do artigo 78.>-D, n.°1, é
dedutivel um montante correspondente a 30% das despesas de qualquer membro do agregado
familiar, com um limite global de €800. O artigo 78.° -E, n.°1, refere-se aos encargos com
iméveis, sendo dedutivel um montante ndo cumulativo, correspondente a 15% do valor
suportado por qualquer membro do agregado familiar com importancias liquidas de subsidios
ou comparticipagdes oficiais, suportadas a titulo de renda até ao limite de €502; juros de
dividas, por contratos contraidos com a aquisicdo construcdo ou beneficiacdo de imdveis para
habitagdo com o limite de €296; prestacdes devidas em resultado de contratos com
cooperativas de habitacdo ou no ambito do regime de compras em grupo, ara a aquisi¢do de
imoveis com o limite de €296; e importancias pagas a titulo de rendas por contrato de locago

financeiras relativo a imdveis para habita¢do propria e permanente até ao limite de €296.

Relativamente aos encargos com pensdes de alimentos manteve-se inalterado o sistema
anterior como decorre do artigo 83.2-A do CIRS?"’. Sao também dedutiveis, nos termos do
artigo 84.° do CIRS, os encargos com lares e outras instituicdes de terceira idade relativos aos
sujeitos passivos, como ja demos nota. Por altimo refira-se ainda que o artigo 78.°-F determina
uma dedugdo pela exigéncia de factura, que é novidade, correspondente a 15% do IVA
suportado por qualquer membro do agregado familiar, com o limite global de €250 por
agregado familiar, que conste de facturas emitidas por oficinas, alojamento, restauracéo,

cabeleireiros e institutos de beleza.

248 Neste sentido, MORAIS, Rui Duarte, «A reforma do IRS (2014) », ... op. cit., p.12.

" Na maioria dos casos este rendimento ndo é sujeito a tributacdo por forca da deducdo especifica aplicavel.
Muito embora tivesse ficado consagrado pela Comissdo, quer a deducéo a coleta de 20% (art. 83.%-A, n.°1), quer a
tributacdo auténoma de tais pensdes a uma taxa especial de 20% (art. 72.°, .°5), a lei ndo excetuou a
aplicabilidade a estas pensdes da deducgdo geral prevista no artigo 53.°, n.°1 do CIRS. Tal pode traduzir-se numa
apreciavel vantagem fiscal para aqueles que, por forca de divorcio, ficam obrigados ao pagamento de uma
pensdo, comparativamente a situagdo em que se encontravam na constancia do casamento, pois entdo, 0 montante
de rendimento afeto a satisfacdo das necessidades dos filhos ndo originava, s6 por si, o direito a uma qualquer
deducéo. Cf. Idem,... p.14.
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Mas em qualquer destes casos, as despesas tém como condicdo de dedutibilidade que
0s encargos constem de facturas relativas a prestagdes de servigos comunicadas a AT pelo
respectivo emitente. Esta € no nosso entender uma excessiva e desproporcionada, como
explicaremos melhor em sede propria, e no que diz respeito a despesas de salde, segundo Jodo
Ricardo Catarino, uma invasdo da intimidade privada de cada cidaddo contribuinte, uma vez
que a AT ficard com dados fundamentais de uma pessoa e que podem, na opinido do autor,

248 E também uma medida

inclusive exclui-la da admissdo de um posto de trabalho
precipitada, dadas as claras insuficiéncias e ineficiéncias que a plataforma informatica “e-
fatura” tem vindo a revelar. Por exemplo, ainda que a introducdo das faturas no sistema
informatico seja por regra obrigagdo do vendedor, existe uma clara descoordenagdo do sistema
qguanto aquelas entidades que ndo tém um CAE orientado para uma s6 atividade (como 0s

249

hipermercados ou as bombas de gasolina™), o que tem vindo a significar um dever de

cooperacdo por parte dos sujeitos passivos acrescido e totalmente desproporcionado. J& para

ndo falarmos das dificuldades que esta tendéncia de fiscalidade informatizada®®

pressupde
para a maior parte dos sujeitos passivos, uma vez que, em geral, poucos sdo aqueles que

realmente dominam os meios informaticos.

Refira-se ainda, e por ultimo, que este novo regime significa uma reducdo drastica de
deducdes das despesas a colecta do IRS em agregados familiares com rendimentos colectaveis
acima de certos montantes, como resulta do artigo 78° n.° 7 do CIRS, o que afeta

decisivamente a pessoalidade do imposto, como se vera 2.

2.4. Orcamento de Estado para 2016: a reversdo da reforma de 2015

O Orcamento de Estado para 2016 incrementa algumas alteracdes, em clara ruptura

8 Cf. CATARINO, Jodo Ricardo, Lices de Fiscalidade, ...op. cit., pp. 255- 256.

29 \/eja-se 0 caso de uma fatura de um posto de combustivel que tem também servicos de reparacéo de veiculos e
restauracdo. A fatura ndo aparece imputada a nenhuma deducéo a coleta na medida em que o sistema nao sabe
diretamente qual a afetacdo a fazer.

20 E cada vez mais 0 nosso ordenamento juridico-fiscal esta orientado para um certo funcionalismo informatico,
postergando-se os valores que realmente importam. Nos dias de hoje a Fiscalidade acompanha a Informatica, e
ndo o inverso, como deveria de ser. E nem por isso assistimos a uma simplificacdo do sistema. Com efeito, o
sistema fiscal portugués é cada vez mais complexo e denso.

2Ly, neste sentido CARLOS, Américo Bras, Impostos, Teoria Geral, ... op. cit., p. 157.
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com certas opgdes da “Reforma” de 2015. Para que possamos proceder a uma analise correta,
consentanea com a realidade vigente do nosso sistema de IRS, torna-se essencial abarcar na
presente dissertacdo estas recentissimas alteracfes. Sera por isso essencial tracar as seguintes

considerac0es.

2.4.1. Eliminagéo do quociente familiar

E eliminado o quociente familiar. Esta alteracdo decorre da substituicio do quociente
familiar pelo quociente conjugal no artigo 69.° do CIRS, apesar de, decerto por esquecimento

do legislador, ter sido mantida a epigrafe deste artigo, que dizia “Quociente familiar”.

Verifica-se, assim, uma reposi¢do do quociente conjugal que vigorou até 2014. Retorna
desta forma uma discussdo que parecia ter ficado resolvida com a Reforma de 2015: a
adequacao do quociente conjugal enquanto indice de capacidade contributiva do agregado

familiar.

2.4.2. Deducdes a coleta

As dedugdes a coleta referentes aos dependentes sdo objeto de um aumento de € 325
para € 550. As deducdes por cada ascendente sdo incrementadas de € 300 para € 525.
Pretende-se que este amento tdo significativo seja compensado pela eliminagcdo do quociente

familiar®>

. Quanto a deducdo pela exigéncia de fatura passa a poder deduzir-se em sede de
IRS 15% do IVA suportado com despesas veterinarias, tal como ja acontecia em outros
sectores (v.g., restauracdo, cabeleireiros e reparacao automével)®®3. Por seu turno, as deducdes

relativas a dependentes com deficiéncia, bem como a ascendentes com deficiéncia que vivam

252 Cf. Formagao eventual Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas, Orcamento do Estado 2016, Lisboa, 2016, pp.
9-27, disponivel em < http://www.occ.pt/pt/>, [consultado a 16 de maio de 2016].

3.0 contribuinte podera abdicar desta deducéo, atribuindo-a & (i) organizagdo ndo-governamental de ambiente
ou a pessoa coletiva de utilidade publica de fins ambientais constante da lista oficial de institui¢6es, escolhida
pelo sujeito passivo para receber a consignacdo de quota do IRS prevista nos n.%s 5 e 7 do artigo 14.° da Lei n.°
35/98, de 18 de Julho, que define o estatuto das organizagdes ndo-governamentais de ambiente, alterada pela Lei
n.° 82-D/2014, de 31 de dezembro, ou a (ii) pessoa coletiva de utilidade publica que desenvolva atividades de
natureza e interesse cultural, constante da lista oficial de instituigdes, escolhida pelo sujeito passivo para receber a
consignacdo de quota do IRS prevista no artigo 152.° do CIRS.

79



em comunhdo de habitagdo com o contribuinte e que ndo aufiram rendimentos superiores a

pensdo minima do regime geral, aumentam de € 712,5 para € 1.187,5.

Prevé-se ainda a possibilidade dos contribuintes inserirem no Portal das Financas as
despesas de salde e as despesas de educacdo que tenham sido realizadas em qualquer territorio
fora de Portugal, questdo que aliés tinha ficado por resolver com a Lei n.° 82-E/2014, de 31 de
dezembro, e ndo apenas nos Estados Membros da Unido Europeia e do Espaco Economico
Europeu, mas desde que exista intercambio de informacfes em matéria fiscal. Prevé-se ainda a
obrigacdo de a AT, na notificacdo da liquidacdo do imposto, incluir informacao relevante da

liquidacdo, nomeadamente a relativa as deducdes a coleta consideradas.

2.4.3. Sobretaxas

No dia 30 de dezembro de 2015 foi publicada a Lei n.° 159-D/2015, a qual determina a
eliminacdo da sobretaxa em 2017 e a sua reducdo em 2016. O Relatério da Proposta do
Orcamento do Estado refere que “esta redugdo privilegia os agregados familiares com
rendimentos mais baixos, através da fixacéo de taxas diferenciadas em funcdo do montante de
rendimentos "?*. Esta Lei determina que passam a existir taxas diferenciadas e progressivas
em funcdo do nivel de rendimento colectavel®®. Todavia, como iremos ver seguidamente, o

problema da sobretaxa é bem mais complexo.

CAPITULO IIl. UMA CONCRETIZACAO LEGAL LIMITADA DO MODELO
CONSTITUCIONAL

1. A vinculacéo do legislador ao modelo constitucional

N&o podemos partir para uma enunciacdo da concretizacdo do modelo constitucional

4 Relatério do Orgamento do Estado para 2016, Ministério das Financas, Lisboa, 2016, disponivel em
<http://www.dgo.pt>, [consultado a 20 de maio de 2016].

2% Como decorre do artigo 2.2 da Lei n.° 159-D/2015, no novo modelo de sobretaxa de IRS, a percentagem, passa
assim, a ser tanto mais elevada quanto maior for o rendimento, variando entre 1% e 3,5%. Os contribuintes do
primeiro escaldo de rendimento colectavel, até 7. 420 euros, continuam a ndo pagar este imposto em 2016. Ja
quem esta no segundo escaldo, entre 7. €420 e €20. 000, fica sujeito a uma taxa de 1%, enquanto os sujeitos
passivos que se encontram no terceiro escaldo, entre €20.000 e €40.000, pagam uma taxa de 1,75%. Para os
contribuintes inseridos no quarto escaldo, com rendimentos entre €40 .000 e €80.000, a taxa aplicavel ¢ de 3%.
Finalmente, no quinto escaldo, acima de €80.000, mantém-se inalterada a taxa de 3,5%.
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como sendo limitada, ou melhor, da prdpria inconcretizagdo no nosso entender, sem antes
proceder brevemente a uma elucidagdo dos termos em que essa inconcretizacdo opera, 0 COmo
e 0 porqué. Impde-se uma questdo essencial: afinal que relacdo existe entre o modelo
constitucional e o sistema de imposto sobre o rendimento pessoal? Em que medida e com que
limites estd o legislador infraconsticuonal vinculado ao modelo previsto no artigo 104.° da
Constituicao?

N&o é em véo que atribuimos a nota de limitada a concretizacdo legal daquele modelo.
N&o nos podemos olvidar que o artigo 104.° da Constituicdo reveste uma especifica natureza, a
de norma programatica e por isso assume especiais contornos quando estamos a contrapor
aqueles dois planos. Ao afirmarmos que o artigo 104.° da Constituicdo € uma norma
constitucional de carécter programatico, estamos a dizer que se trata de uma norma de
aplicacdo diferida e ndo de aplicacdo ou execucdo imediata, que prescreve obrigacdes de
resultado, ndo obriga¢des de meios, tendo como destinatario principal o legislador, nas méos
do qual fica a opcdo de ponderacdo dos meios ou do tempo em que vem a ser revestida de
plena eficacia®®®. Somos nesta sede confrontados com a questdo essencial da limitacdo da

liberdade de conformacéo do legislador ordinario.

Para certos autores, que perspectivam a Constituicio como um sistema normativo
aberto a um pluralismo interpretativo®’, a normatividade constitucional é uma normatividade
de principios que permitem o balanceamento de bens, interesses ou valores, por oposi¢cdo a um
sistema de regras assentes nos valores da certeza e da seguranca. Este sentido de abertura
normativo conduz a uma aceitacdo da conformacéo atual do sistema de tributacdo sobre o
rendimento pessoal, por se considerar que o modelo constitucional trata-se meramente de um

modelo tedrico, suscetivel de ser adaptavel de acordo com as circunstancias®®.

%6 Cf. MEDEIROS, Rui/ MIRANDA, Jorge, Constituicio portuguesa anotada...op. cit., pp. 296 e ss.

%TE o caso de Anténio L. Sousa Franco e Guilherme D Oliveira Martins. V. FRANCO, Anténio L. Sousa;
MARTINS, Guilherme D’Oliveira, A constituicdo econdmica: ensaio interpretativo, Almedina, Coimbra, 1993,
pp. 11 ess.

258 Neste sentido, v. OTERO, Paulo, Direito Constitucional Portugués, vol. 11, Almedina, Coimbra, 2010, pp. 193
ess.
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Outros consideram a Constituicdo sob o enfoque de uma concepgéo mais dirigista®.

Aqui nos inserimos. Pois bem, deve-se ter em atencdo que as normas programaticas ndo
deixam de ser juridicas e vinculativas por corresponderem a “programas” do Estado®®®. Porém
aceitamos que a efetivacdo deste tipo de normas, ao carecer da intervencdo do legislador,
convive, necessariamente, com a discricionariedade na escolha dos meios para as concretizar.
N&o se pode pois reduzir a discricionariedade do legislador a zero, atendendo ao tipo de norma
em causa (até porque o contexto constitucional altera-se e as normas vao adquirindo novos

sentidos materiais®").

Nesta sequéncia, 0 modelo previsto no n.° 1 do artigo 104.° da Constitui¢do €, na nossa
perspetiva, vinculativo in totum e a discricionariedade opera meramente na escolha ou opcao
por certos aspetos complementares do sistema. Henrique Medina Carreira da-nos o exemplo
das categorias, das deduces, dos abatimentos, dos niveis das taxas, nos quais considera existir
discricionariedade do legislador ordinario®®. Portanto, havera discricionariedade do legislador
ordinério quanto a escolha e & oportunidade dos elementos conformadores do sistema (de pura
concretizacdo do modelo constitucional), sempre e quando tenham fito os objectivos

essenciais e vinculativos que determina o artigo 104.° da Constituico®®®.

2. Elementos de inconcretizacdo do modelo constitucional

Decerto que o leitor atento percebeu, ao percorrer o modelo constitucional e alguns dos
principais aspetos orientadores da respetiva concretizacdo legal, que a evolugdo néo foi no
sentido da convergéncia entre estes dois planos (o constitucional e o legal). Os focos

principais de cada uma das reformas que se seguiram a Reforma de 1989 néo foram no sentido

9 Acolhendo aqui a concepcdo de J. J. Gomes Canotilho de constituicdo dirigente. V. CANOTILHO, J. J.
Gomes, Constituicdo dirigente e vinculagdo do legislador: contributo para a compreensdo das normas
constitucionais programaticas, Coimbra Editora, Coimbra, 2001, pp 26 e ss.

20 O modelo de tributacéo do rendimento pessoal constitui na 6ptica constitucional a salvaguarda do essencial do
sistema, ndo sendo por isso confiado a legislagdo ordinaria. Neste sentido, v. por todos, CARREIRA, Henrique
Medina, Uma Reforma Fiscal Falhada, ...op. cit., p. 76.

%1 cf. MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, ...op cit., pp. 304 e ss.

%2 Assim, CARREIRA, Henrique Medina, Uma Reforma Fiscal Falhada, ...op. cit., p. 76.

263 Sendo certo que os aspectos “fundamentais” do modelo ndo sido univocos. H4 quem interprete, como vimos, a
unicidade do imposto pessoal num sentido horizontal, outros num sentido vertical. O que nos remete para a
tematica da interpretacdo das normas constitucionais programaticas, v. CANOTILHO, J. J. Gomes, Constitui¢do
dirigente e vinculacéo do legislador...op. cit., p. 11.
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da sua autocorregéo, e assim em aproximacdo ao modelo constitucional, mas no sentido de
uma hetereconformacdo do sistema. O IRS foi ganhando um sentido proprio e distante aos
propdsitos constitucionais. Varios aspetos que retiram coeréncia estrutural ao sistema foram-se
perpetuando e sedimentando, atribuindo uma nova configuracdo ao imposto sobre o
rendimento pessoal. S&o os que denominamos de elementos de “inconcretizacdo do modelo

constitucional”.

2.1. Dualizacdo do sistema

O modelo compreensivo de tributacdo do rendimento pessoal implementado pela
Reforma de 1989 tinha, como vimos, o paradigma da determinacdo de uma Unica base
tributavel, a qual se aplicaria uma Unica tabela de taxas progressivas. Contudo, nos ultimos
anos vem-se assistindo ao surgimento de uma base tributavel paralela no IRS, um retorno a
“cedulariza¢ao” do imposto pessoal, colocando-se novamente em primeira linha a velha

polémica sobre os impostos sintéticos e os impostos analiticos®®*

. Assistiu-se, ao longo destes
anos, fundamentalmente, ao fendmeno da emergéncia e autonomia de uma base tributavel em

que cabem todos os rendimentos de capital®®.

Por isso, grande parte da doutrina tem vindo a caracterizar 0 sistema portugués de
tributacdo do rendimento pessoal como um auténtico sistema de tributacdo dual ou dualista®®.
Temos pois, dois impostos dentro do sistema de tributacdo pessoal: um que tem
tendencialmente as caracteristicas de imposto pessoal exigidas pelo n.° 1 do artigo 104.° da

Constituicdo, traduzidas na progressividade do sistema e nas deducGes pessoalizante, que

%64 Cf. FAUSTINO, Manuel, «Tendéncias recentes da evolucdo do imposto sobre o rendimento pessoal»,
Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 416 (2005), p. 75.

25 Em bom rigor, ja se verificava na matriz originaria do IRS, mas tem vindo a acentuar-se com o decorrer do
tempo e a mutagdo das circunstancias politicas, econdmicas e sociais que marcam o sistema fiscal interno e
externo (falamos aqui mormente da globalizagéo, aumento da concorréncia fiscal, evasdo e fraude, o fenémeno
dos “paraisos fiscais”).

%6 por exemplo J. Casalta Nabais, Rui Duarte Morais, Américo Bréas Carlos, entre muitos outros. V. neste
sentido, NABALIS, José Casalta, «Reflexdes sobre quem paga a conta do estado social», Revista da Faculdade de
Direito da Universidade do Porto (2010), p. 22; MORAIS, Rui Duarte, Sobre o IRS, 32 edi¢do, Almedina,
Coimbra, 2014, p. 10. Cf. CARLOS, Américo Bras, Impostos, Teoria Geral, 4% edi¢do, Almedina, Coimbra,
2014, p. 159. Ainda que a recente Comissdo constituida para a reforma do imposto sobre o rendimento das
pessoas singulares lhe chame de “semi-dual”, cfr. Projeto da Reforma do IRS, setembro de 2014,...0p. cit., p. 48.
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incide basicamente sobre o rendimento do trabalho e sobre as pens6es, pelo que poderiamos
até dizer que se trata de um verdadeiro imposto profissional. E outro que se apresenta
claramente como um imposto real, porquanto apresenta uma taxa proporcional e ndo atende a
situacdo pessoal do contribuinte, incidindo fundamentalmente sobre os rendimentos do capital
(nuns casos sobre os rendimentos brutos — taxas liberatérias; e noutros sobre os rendimentos
liquidos — taxas especiais)®®’.

Os defensores do sistema dual assinalam a sua inevitabilidade em face da concorréncia
entre os sistemas fiscais?®®. Contudo, esta conformacdo atual do sistema de tributacdo do
rendimento pessoal portugués ndo se pode simplesmente aceitar de animo leve. Se assim for,
como alias parece ter sido nos ultimos tempos, estamos a acolher um modelo desconforme
com o artigo 104.° da Constituicdo Portuguesa®®®. E ainda que se reconheca que a Constituicdo
tem sempre uma certa maleabilidade, até pelo tipo de norma em causa (programatica), e que
h& uma natural tendéncia para a mutacdo material dos conceitos constitucionais, ndo se pode
tomar uma tal postura de indiferenca face a Constituicdo, deixando a configuracdo do sistema

ao sabor das vontades politicas. Como bem refere J. J. Gomes Canotilho a norma

%7 Muito sinteticamente, relembre-se que a principal caracteristica do modelo de tributagdo de base dual ¢ a
divisio do rendimento global entre rendimentos de capitais e rendimentos com origem noutras fontes,
constituindo assim duas bases de incidéncia. Aos rendimentos de capitais é aplicada uma taxa proporcional mais
baixa, alinhada com a taxa de tributacdo sobre as sociedades ou préxima da taxa marginal do escaldo mais baixo
da tabela de taxas progressivas, pela qual continuam a ser tributados os restantes rendimentos. Cf. SANCHES,
Fidel Picos, «Quince afios de modelo dual del IRPF: experiéncia e efectos», Instituto de Estudios Fiscales;
Documentos de Trabajo, n.°12/13, 2003, pp. 1 -25. V. também, RODRIGUEZ, Gago [et. al], Las Reformas
Fiscales del siglo XXI: teoria e practica de la reforma fiscal moderna 1980-2013, Ecobook, Madrid, 2015, p. 76 e
SS.

2% Sgrensen explica os fundamentos teéricos da “DIT” como uma tentativa de estabelecer um compromisso entre
as duas principais teorias em matéria de impostos sobre o rendimento moldados pelo principio da capacidade
contributiva — a da “compreensive income tax” de Shanz-Haig-Simons e da “expenditure tax” de Fisher- Kaldor
— Meade, na medida em que esta Ultima deixa a chamada remuneracdo normal do capital livre de tributacdo,
enquanto na primeira, todo o rendimento, quer proveniente do trabalho quer do capital, esté sujeita a mesma taxa
marginal de tributacdo. Cf. SORENSEN, Peter Birch, Dual income taxes: a nordic tax system, Department of
economics, University of Copenhagen, 2009, disponivel em <http://www.econ.ku.dk> [consultado a 26 de maio
de 2016]; e ainda, do mesmo autor, «Dual Income Tax: Why and How?», FinanzArchiv, vol. 61, 2005, pp. 559-
586.

29 A néo ser que se entenda que o artigo 104.° da Constituicdo deve ser revisto. Nesta senda, J. Casalta Nabais
guestiona-se se ainda fard sentido o artigo 104.° da Constituicdo Portuguesa, perspetiva que ndo deixa de ser
também bastante interessante. V. NABAIS, J. Casalta, «Ainda fara sentido o art. 104.° da Constituicao?»,
Cadernos de Justica Tributaria, n.° 1 (2013), p. 23-24. No mesmo sentido, v. XAVIER DE BASTO, José
Guilherme, «A Constituicdo e o sistema fiscal»,...op. cit., pp. 271 e ss.
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constitucional assume a natureza de “hard law”?"°.

Certamente que o modelo legal a que se chegou, i.e., a um modelo dualista (mais ou
menos mitigado) nao foi o pretendido pela vontade constitucional, desde logo, se atendermos

ao seu efeito de reducdo da igualdade vertical®’

ou até regressivo, por via do tratamento
favoravel dado aos rendimentos de capitais, em detrimento dos restantes rendimentos (e da
maioria que os detém: a classe média), fazendo incidir sobre estes, desta forma, o grosso da

carga fiscal. Mas vejamos melhor.

2.1.1. Taxas liberatoérias

Como ja foi dito, a Constituicdo consagra o imperativo de que o imposto sobre o
rendimento pessoal deve ser Unico, progressivo e deve ter em conta os rendimentos e as
necessidades do agregado familiar. O cumprimento desse imperativo foi expressamente um
dos objetivos fundamentais da reforma fiscal de 1988/89, que se traduziu na adogdo de um
modelo de imposto Unico, i.e., um sistema de tributacdo global, caracterizado pela sujei¢do da

totalidade dos rendimentos individuais a uma Unica tabela de taxas progressivas.

Todavia, esse modelo nunca chegou a ser implementado com todas as suas valéncias.
Desde um momento inicial a consagracdo de um elenco de taxas liberatorias, justificada
segundo o Governo da época por razdes de ordem técnica e politica®’?, consubstanciou uma
distorcdo dos principios basilares da unicidade e progressividade do imposto sobre o
rendimento pessoal. Esta solucdo gerou uma assinalavel controvérsia (desde logo, se
pensarmos nas divergéncias que surgiram entre a CRF e o Governo aquando da aprovacéo do

CIRS?" e nas iniciativas parlamentares que levaram o problema ao TC?*'%), que se mantém

20 cf. CANOTILHO, J.J. Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo...op. cit., p. 1176 e ss.

2 Sobre os efeitos do modelo dual na equidade, em especial, sobre o caso Espanhol, v. PICO, Fidel, Modelo dual
de IRPF y equidad: un nuevo enfoque teorico y su aplicacion al caso espanhol, Congresso de Economia Publica,
Barcelona, 2004, pp. 13 e ss.

22 As taxas liberatrias justificavam-se como solugdo proviséria até a adogdo de medidas de modernizagdo do
sistema fiscal, como o fim dos titulos ao portador e um regime menos restritivo, para a Administracdo, de
controlo do sistema bancario. Sobre as razdes da adopgao das taxas liberatorias v. PITTA E CUNHA, Paulo de, A
Fiscalidade dos anos 90, Coimbra, 1996, pp. 64- 73;

273 Cf. PITTA E CUNHA, Paulo de, A Reforma Fiscal...op. cit., pp. 167 e ss.

2™ A declaracdo de inconstitucionalidade de varias normas da lei de autorizaco legislativa relativas a tributaco
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acesa na atualidade®”.

Trata-se pois, sem divida aparente, de uma das matérias mais controversas no ambito
da tributacdo do rendimento pessoal - uma solucdo transitoria da Reforma que foi-se
perpetuando e quase 30 anos depois permanece. Por isso se considerou da maior pertinéncia

inclui-la neste elenco de elementos de “inconcretizagdo constitucional”.
Est& em causa o sentido constitucional da unicidade e da progressividade do imposto.

A aplicacdo das taxas liberatdrias determina a retencdo na fonte, a titulo definitivo, dos
rendimentos auferidos por residentes no estrangeiro ou de certas categorias objectivas de
rendimentos, independentemente da residéncia do seu titular?”®. Como refere J. L. Saldanha

Sanches, “de um ponto de vista formal, sdo essencialmente uma deslocagéo, operada pela lei,

do rendimento pessoal foi requerida por um grupo de Deputados do Partido Comunista Portugués, e mais tarde,
pelo Provedor de Justica que suscitou a apreciagdo da constitucionalidade de algumas disposi¢des do CIRS (entre
as quais se encontravam as normas respeitantes a tributagdo do agregado familiar e ao regime da taxas
liberatérias). Ambos os pedidos foram apensados e deram origem ao processo n.° 405/88 que culminou no Ac. n.°
57/95, publicado no DR, Il Série, de 12 de Abril de 1995. Este Ac. ndo declarou desconforme com o texto
constitucional nenhuma das normas entdo sujeitas a apreciacdo. O TC néo decidiu quanto ao fundo da quest&o,
preferindo ndo tomar conhecimento dos pedidos de declaragdo de inconstitucionalidade, com o argumento
meramente formal de que a sistematizagdo das taxas liberatorias no seio do CIRS tinha sido alterada. Para uma
visdo sumaéria sobre o pedido de inconstitucionalidade v. SANCHES, J. L. Saldanha, «O pedido de declaracao de
inconstitucionalidade do IRS: as consequéncias possiveis», Fisco, n.° 9 (1989), pp. 14- 17.

25 As opinides dividem-se: ha quem entenda que as taxas liberatorias se afiguram contrérias ao preceituado no
artigo 104.° da CRP, sendo por isso uma tributacdo desconforme com a Constitui¢do. Neste sentido, v. por todos
NABAIS, J. Casalta, O Dever Fundamental de Pagar Impostos,...op. cit., pp. 594-595; SANCHES, J. L.
Saldanha, Manual de Direito Fiscal, ...op. cit., p. 336; CANOTILHO, J.J Gomes/ MOREIRA, Vital, Constituicdo
da Repulblica Portuguesa Anotada,...op. cit.,, p.462; CARREIRA, Henriqgue Medina, Uma Reforma Fiscal
Falhada, ...op, cit., pp. 74-86. RIBEIRO, J. J Teixeira, Reforma Fiscal, Coimbra Editora, Coimbra, 1989, pp.
238-239.

De forma particularmente interessante, J.L. Saldanha Sanches fala-nos de uma espécie de inconstitucionalidade a
termo incerto. Cf. SANCHES, J.L. Saldanha, «A reforma fiscal portuguesa numa perspectiva
constitucional»...op. cit., pp. 69-73. E de facto, se fizermos uma retrospecéo, ndo ha sombra de divida que as
taxas liberatorias ndo sdo mais um regime transitério, pelo que a sua permanéncia, e atendendo aquela posicéo de
Saldanha Sanches, leva-nos a concluir inevitavelmente por um juizo de desconformidade constitucional.

Outros entendem que a concorréncia ao nivel da atragdo de capitais num contexto de globalizacdo torna
inevitavel a tributacdo liberatéria de certos rendimentos, tendéncia que tem sido seguida por alguns Estados-
membros da UE, como a Austria, Itélia e a Holanda. Neste sentido, v. por todos, GOMES, Nuno Sa, Manual de
Direito Fiscal, 122 edicdo, Rei dos Livros, Lisboa, 2003, pp.158-159; CARLOS, Américo Bras, Impostos, Teoria
Geral...op. cit., pp. 154-161; Cf. PETISCA, Joaquim Agueda, Uma op¢ao para a reforma do IRS, M. F. Centro
de Estudos Fiscais, Lisboa, 2000, pp. 227 — 228; MORAIS, Rui Duarte, Sobre o IRS, ... op. cit, p. 7; Sobre a
tendencial dualizacio dos sistemas fiscais v. MUTEN, Leif Ingemar, Towards a Dual Income Tax, Springer,
Roterdédo, 1996, p. 23 e ss.

26 Cf. XAVIER, Alberto, Direito Tributario Internacional — A tributacdo das Operacdes Internacionais,
Almedina, Coimbra, 1997, p. 369.
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dos deveres de cooperacdo, que cabem, em principio, ao titular do rendimento, para os que

sdo devedores desse mesmo rendimento ” 27",

Esta operacdo consubstancia assim uma excecao ao principio da tributacdo unitaria do
rendimento pessoal e da sua progressividade, pois retiram certos tipos de rendimentos
individuais a regra geral do englobamento com sujeicdo as taxas progressivas, para 0S
submeter a um tratamento fiscal separado e proprio, com retencdo na fonte a uma taxa

proporcional, ndo ja por conta do apuramento da posi¢do global, mas a titulo final.

Mas antes de avancarmos, deve-se porém ter em atencdo que existem dois tipos de
taxas liberatérias em matéria de pessoas singulares: as objetivas e subjetivas. As taxas
liberatdrias objetivas verificam-se em relacdo ao rendimento de capital, ou seja, tém em conta
a natureza dos rendimentos; enquanto as taxas subjetivas sdo as aplicadas aos nao residentes,
tendo assim em conta a circunstancia do respetivo titular ser ou ndo ser residente em

Portugal®™®.

A tributacdo dos ndo residentes é feita com taxas definitivas por razdes respeitantes aos

limites territoriais da soberania do Estado e de praticabilidade®”

. Quanto a este aspeto ndo se
levantam grandes problemas de conformacédo constitucional. No nosso entender, a aplicacao
de taxas liberatérias destinadas a ndo residentes € uma solucéo aceitavel em face da obrigacéao
real e limitada que recai sobre estes, como decorre do artigo 15.°, n.° 2 do CIRS, pela
circunstancia da lei nem sempre admitir por parte destes sujeitos o englobamento (art. 22.°, n.°
3, al. a) do CIRS), nem os elementos de pessoalidade relativos as deducdes a coleta (art. 78.°,
n.°5 do CIRS). Néo seria pois praticavel e até l6gico (dada a incidéncia pessoal do IRS) uma
tributacdo Unica e progressiva dos nao residentes. De facto, ndo faria qualquer sentido sujeitar
ao englobamento e a progressividade apenas os rendimentos obtidos em territério portugués,
desconhecendo-se a totalidade dos rendimentos do sujeito passivo, tributado no pais de

residéncia. Além de que, muito dificilmente se poderia controlar o cumprimento fiscal dos nédo

27T Cf. SANCHES, J. L. Saldanha, Manual de Direito Fiscal,....op. cit., p. 336.
278 Cf. XAVIER, Alberto, Direito Tributario Internacional...op. cit., p. 370.

2" Sobre esta matéria v. Ac. TIUE C-234/01, de 12 de Junho de 2003 (Arnoud Gerritse); Ac. TIJUE C290/04, de
3 de Outubro de 2006 (Scorpio) e Ac. TIUE C-345/04, de 15 de Fevereiro de 2007 (Centro Equestre da Leziria
Grande).
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residentes, na auséncia de uma retencéo na fonte definitiva?®°.

O grande problema levanta-se assim no plano da tributagdo liberatoria objetiva, ou

seja, aquela que se refere aos residentes.

Comecemos pela unicidade. Ora, o0s rendimentos sujeitos a taxas liberatorias
(mormente, os juros de depositos a ordem e a prazo, 0s rendimentos de titulos de divida e os
dividendos, como decorre do art. 71.° do CIRS) constituem parcelas de rendimento, que néo
sdo sujeitas a mesma tributacdo unitaria e progressiva que os restantes rendimentos do
trabalho, empresariais, profissionais e prediais. Os rendimentos de capital séo tributados assim

281

com taxas por via de regra mais baixas e proporcionais (28% ou 25%°""), em detrimento dos

restantes tipos rendimentos, nomeadamente os do trabalho e das pensdes®®.

Trata-se de discriminacdes que ndo se baseiam em razdes de ordem objectiva,
fundadas no principio da capacidade contributiva. Segundo Alberto Xavier, sédo
discriminagdes arbitrarias que “importaram impensadamente regimes do passado, para 0 novo
regime de imposto Unico; (...) ou se atendeu a pressao casuistica de interesses para ali
aumentar e aqui reduzir; ou se sobrepuseram interesses or¢camentarios imediatistas a uma

. . : 1,283
visdo racional e ponderada de conjunto”™™".

Mas para quem defende a ideia de unidade do imposto sobre o rendimento pessoal no

280 Cf. PETISCA, Joaquim Agueda, Uma opgéo para a reforma do IRS, ...op. cit., p. 42. Em sentido oposto,
Alberto Xavier considera que a disciplina das taxas aplicaveis as retencdes definitivas sobre os rendimentos de
ndo residentes é “extremamente imperfeita, obscuro e incongruente”. Cf. XAVIER, Alberto, Direito Tributario
Internacional...op. cit., p. 373.

281 Como decorre dos n.% 1 e 4 do art. 71.° do CRIS.

%82 Se porventura um determinado sujeito passivo so tiver rendimentos de alguma daquelas espécies pagara
imposto a uma taxa proporcional, independentemente do montante do seu rendimento. Atenda-se ao seguinte
exemplo (e seguindo a légica que nos é apresentada por Alberto Xavier, Direito Tributario Internacional...op.
cit., p. 375): imagine-se vérios contribuintes, todos residentes em Portugal e todos a receber um rendimento igual,
por exemplo de €80.001,00. A tem todo o seu patriménio investido em agdes — paga 28%. B tem todo o seu
patrimdnio em depo6sitos a prazo —paga 28%; C é um trabalhador dependente, médico ou advogado —paga 48%. D
é pensionista — paga 48%. Ha um claro desfasamento na tributacdo dos rendimentos de capitais e do trabalho
(cenério que piora se tivermos em linha de conta as taxas especiais e as tributagdes auténomas, previstas nos
artigos 72.° e 73.° do CIRS, respetivamente). O imposto para o sujeito passivo A e B serd portanto proporcional.
Cf. RIBEIRO, J. J Teixeira, Reforma Fiscal, Coimbra Editora, Coimbra, 1989, pp. 238-239.

A este proposito veja-se ainda o Estudo que a OCDE dedicou a economia portuguesa em 1990-1991, onde pode
ler-se que “a tributacdo diferenciada dos rendimentos do trabalho e dos rendimentos de capitais auferidos pelos
agregados familiares viola o postulado da equidade horizontal. Cf. OCDE Economic Surveys — Portugal 1990-
1991, OCDE, Paris, 1991, p.78.

%83 Cf. XAVIER, Alberto, Direito Tributario Internacional...op. cit., p. 375.
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sentido vertical, entenderd que esta diferenciacdo ndo levanta quaisquer problemas de

conformidade constitucional 2% .

Ndo é a posicdo que assumimos. Veja-se que, nesta
perspetiva, seria possivel entdo por exemplo, criar um imposto sobre os salérios, outro sobre
os lucros, outro sobre as rendas, outro sobre os juros, outro sobre as mais-valias, entre outros,
pois ndo haveria regimes tributarios sobrepostos... 0 que de todo ndo nos parece ter sido o
propodsito do legislador constitucional®®. Em sentido distinto tera entendido, na sua decis&o
pouco feliz, o TC quando se pronunciou acerca da constitucionalidade de algumas normas no
Ac. n.° 57/95%%. No nosso ponto de vista, esta jurisprudéncia tera significado, utilizando a
expressao popular, “um passo para a frente, e dois para tras” quanto aos objetivos da Reforma

de 1989%7,

Por outro lado, os rendimentos sujeitos a taxas liberatorias sao rendimentos subtraidos
a regra do englobamento obrigat6rio®®®, abrindo os caminhos a um sistema proporcional em
desconformidade com as exigéncias de progressividade constantes da nossa Constituicio. E
que os rendimentos de capitais sdo para o efeito tributados separadamente, o que significa que
no caso de o contribuinte so ser titular de tais rendimentos, o imposto torna-se proporcional e
no caso de ele ter outros rendimentos o imposto deixa de ser Unico e torna-se

comparativamente menos progressivo®®®, ou até regressivo®®.

284 Neste sentido, v. FAUSTINO, Manuel, IRS, Teoria e Pratica, ...op. cit., p. 46. No entendimento do autor, as
tributagdes liberatorias ndo pde em causa a aplicagdo de um imposto diverso, “0 que as caracteriza é a exclusdo
da sua submissdo ao regime geral das taxas de IRS, mas afigura-se que essa exclusdo néo é suficiente para
sustentar a tese de que o IRS se lhes ndo aplica e de que por conseguinte o IRS ndo é um imposto Gnico. A
conclusdo é precisamente inversa: o IRS é um imposto Unico porque atinge, ainda que de modo diverso, todos 0s
rendimentos tipificados na incidéncia objectiva’.

285 Nem sequer dos autores da Reforma de 1989, que invocam como um dos objetivos a simplificacéo do sistema,
com a eliminagdo do complexo de impostos parcelares. A este propésito v. PITTA E CUNHA, Paulo de, A
Reforma Fiscal,... op. cit., pp. 44 e ss.

286 \/eja-se as razdes vertidas no Ac. n.° 57/95, de 12 de fevereiro de 1995.

%87 Decerto que, se a posigdo do TC tivesse sido distinta — v.g. no sentido da inconstitucionalidade das taxas
liberatorias - as distor¢fes que o IRS tem vindo a tomar poderiam ter sido evitaveis, i.e., 0 modelo compreensivo
de IRS teria sido executado sem desvios (como alids era intengdo de alguns dos seus protagonistas) e
provavelmente os desenvolvimentos ulteriores do modelo legal teriam sido outros, pelo menos mais afaveis em
termos de coeréncia sistematica.

%88 Segundo o artigo 58.° do CIRS “ficam dispensados de apresentar a declaracdo (...) os sujeitos passivos que”
apenas tenham recebido rendimentos “tributados pelas taxas previstas no artigo 71.° e ndo optem quando
legalmente permitido, pelo seu englobamento”.

289 Cf. CANOTILHO, J. J. Gomes / MOREIRA, Vital Martins, Constituicio da Republica Portuguesa: anotada,
...0p. cit., pp. 1092 e ss.
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Ainda que se atenda a possibilidade prevista pelo legislador de englobamento de certos
rendimentos (como decorre do n° 6 do artigo 71.° do CIRS) o problema da sua
desconformidade constitucional mantém-se. Como refere Medina Carreira, este é um evidente
sofisma, porque quando a Constituicdo refere a progressividade ndo deixa de fazé-lo como
adopcéo de um regime juridico imperativo. Sendo uma livre escolha do contribuinte, como o é
0 englobamento, estamos em presenca de uma faculdade e ndo de uma sujeicdo, funcionado
em beneficio concreto do contribuinte e ndo do Estado e da sociedade *°*. Tanto mais que,
como bem se sabe, na pratica a opcdo pelo englobamento raramente ocorre, dada a clara
vantagem fiscal em que o ndo englobamento se traduz em termos de taxa aplicavel para os
titulares de maiores rendimentos, (que sd8o mormente os Unicos titulares deste tipo de
rendimentos — os de capitais)®*>. Numa palavra, uma dissimulada solucdo de convergéncia

constitucional.

Reconhecemos porém, que esta é uma matéria em que dificilmente se pode tomar uma
posicao isenta em face da envolvente internacional e da crescente facilidade de deslocalizagdo
de certo tipo de rendimentos. A pessoalizacdo face aos rendimentos de capitais torna-se
praticamente impossivel dado o circunstancialismo internacional de economia aberta. Como
ensina J. Casalta Nabais, “o legislador fiscal est4 longe de dispor da liberdade que, prima
facie, parece ter num tal dominio”. A tributacdo dos rendimentos do capital esta longe de se
compadecer com impostos do tipo do IRS, normalmente com taxas elevadas, atentos os efeitos

econdémicos que desencadeiam, sobretudo no mercado de capitais. A tributacdo dos

2% Note-se que as taxas uniformes possuem uma incidéncia abertamente regressiva, por ser nos escaldes mais
elevados de rendimentos que se possuem com maior relevo os rendimentos de capitais e as mais-valias. Cf.
VASQUES, Sérgio, Manual de Direito Fiscal, ...op. cit.,, p. 233.

91 como exemplifica o autor, quando o contribuinte realiza a opcao de englobamento, isso significa que escolheu
voluntariamente uma taxa marginal maxima de 10%, de 20% ou de 25%, consoante 0s casos, 0s demais
contribuintes ficam sujeitos, sem que possam evita-lo, a uma taxa marginal de 40%. Cf. CARREIRA, Henrique
Medina, Uma Reforma Fiscal Falhada, ..op. cit., p. 85.

%20 que resulta numa dupla injustica quando o rendimento declarado — e ndo se atendendo aqui & questdo da
evasdo fiscal, cuja oportunidade estd também desigualmente “distribuida” — serve de critério aferidor da
necessidade, e portanto do direito a prestacfes sociais. Neste sentido, v. MORAIS, Rui Duarte, Sobre o IRS, ...op.
cit.,, p. 154. Ha quem entenda inclusivamente que a tributagcdo liberatoria dos rendimentos de capital traduz-se
numa concessdo a determinados grupos de interesses. Assim, PETISCA, Joaquim Agueda, Uma opgéo para a
reforma do IRS,...op. cit., p. 42. Na verdade o sistema dual parece estar-se a implementar enquanto um sistema de
classes, em que existe uma tributacdo para a classe baixa e média, e outra, notoriamente mais favoravel, para a
classe alta.
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rendimentos de capitais estd pois fortemente condicionada, dada a fuga de capitais que pode

gerar *,

Todavia, a opcéo do legislador por uma tributacéo liberatéria deve ter limites®®*. N&o
se podera considerar que o propdsito primario do imposto sobre o rendimento pessoal, ou seja,
a diminuicdo das desigualdades, é alcancavel mediante este regime tendencialmente dualista.
Precisamente por esta razdo equacionamos que se torna essencial repensar todo o sistema
fiscal, em busca de solu¢bes mais justas, que poderdo passar pela adopcdo de um sistema
tendencialmente proximo a flat tax **. Como bem refere Henrique Medina Carreira, o
legislador criard desigualdades onde e como a Constitui¢do Ihe permite, assumindo o 6nus
politico da decisdo. Mas ndo no terreno ocupado pela Constituicdo. Como enuncia o autor, a
Constituicdo consente desigualdades, “ndo atraves de taxas diferentes; nem de sistemas de
taxas diferentes; (...) nem da submissdo de uns contribuintes aos efeitos erosivos da inflacéo e
outros poupados a ela; (..) nem que a progressividade exigida degenere em
regressividade "**®. Mas na verdade, 0 que se verifica é isso mesmo. As taxas liberatorias
sujeitam os contribuintes a um regime diferenciado e geram a inevitavel regressividade do

sistema.

Destarte, devemos dizer que as taxas liberatérias (objetivas) ao redundarem num
verdadeiro imposto real, proporcional e até cedular (mormente sobre o capital) num sistema
que pretensamente é personalizado e Gnico ?’, sob a nossa perspetiva se afiguram
inconstitucionais. Falamos aqui naturalmente de uma inconstitucionalidade por violacdo dos

principios da unicidade e progressividade do imposto sobre o rendimento pessoal previstos no

23 Cf. NABAIS, J. Casalta, O dever fundamental de pagar impostos...op. Cit. ..., pp. 594-596.

%4 por exemplo, para J. Casalta Nabais, por razdes de coeréncia do sistema, a tributacdo de capitais deveria ser
deslocada do CIRS para o EBF ou legislacdo avulsa relativa aos beneficios fiscais. Cf. Idem,... p. 596.

2% Cf. capitulo 1V da presente dissertacdo. Neste sentido v. TAVARES DA SILVA, Suzana, Alguns aspectos da
tributacdo do rendimento das pessoas singulares, ...op. cit., pp. 6-7.

2% Cf. CARREIRA, Henrique Medina, Uma Reforma Fiscal Falhada, ..op. cit., p. 80.

27 Neste sentido, SANCHES, J. L. Saldanha, Manual de Direito Fiscal,....op. cit., p. 336. Para uma visdo
abrangente, torna-se essencial uma leitura atenta do Ac. do TC n.° 11/83 de 12 de outubro de 1983, publicado no
DR, de 20 de outubro, | Série, n.° 242, p. 3622-3636. O TC confrontado em 1983 com a diversidade de impostos
parcelares, entendeu que o sentido da progressividade é “atribuido ao sistema fiscal na sua globalidade, e ndo a
todos e cada um dos impostos que parcelarmente o integram. Assim, aquele normativo constitucional apenas
seria violado caso se comprovasse que a introdu¢do do novo imposto alteraria irrevissivelmente a atual
estrutura do sistema fiscal portugués”.
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artigo 104.° da Constituicao®®,

2.1.2 TributacGes autbnomas e taxas especiais

O mesmo problema se levanta quanto as tributa¢es autonomas e as taxas especiais,
mas com uma nota de agravamento: contrariamente as taxas liberatorias, ndo libertam os
titulares de declarar os rendimentos a elas sujeitos. Tudo se passa como se em face da mesma
declaracdo de rendimentos existissem duas liquidacbes de IRS (uma relativa ao rendimento
sujeito a este tipos de tributacGes e outra relativa ao restante rendimento a que se aplica a

tabela geral de taxas progressivas). Tracemos breves consideragdes sobre cada uma delas.

No que concerne as tributagdes autbnomas no dmbito do IRS devemos dizer desde
logo, que se tratam de uma forma de tributacdo que incide sobre certas despesas dos
contribuintes da categoria B cujo rendimento tributdvel deve ser apurado a partir de uma

contabilidade organizada®®®.

Nos termos do artigo 73.° do CIRS séo tributadas autonomamente designadamente, as

despesas ndo documentadas (antes também as confidenciais 3%

), efetuadas por sujeitos
passivos que possuam ou devam possuir contabilidade organizada, no ambito do exercicio de
atividades empresariais e profissionais, a taxa de 50% (art. 73.°, n.°1 do CIRS); as despesas de
representacdo e as despesas com viaturas ligeiras de passageiros a taxa de 10%, sendo esta
taxa, enquanto aplicavel as viaturas, de 20% se o valor da aquisi¢do for igual ou superior a
€20.000 (art. 73., n.° 2 do CIRS); as despesas correspondentes a importancias pagas ou
devidas, a qualquer titulo, a pessoas singulares ou coletivas residentes fora do territdrio

portugués e ai submetidas a um regime fiscal claramente mais favoravel, tributadas a taxa de

2% Alberto Xavier fala-nos também ainda numa violacdo dos principios constitucionais da igualdade e da
capacidade contributiva. Cf. XAVIER, Alberto, Direito Tributéario Internacional...op. cit., p. 374.

2% Cf. MORAIS, Rui Duarte , Sobre o IRS, ...op. cit., p. 170.

300 A syjeicdo de determinadas despesas a tributacdo auténoma surgiu com o DL n.° 192/90, de 2 de junho e
decorreu do intuito legislativo de agravar a tributacdo das despesas confidenciais ou ndo documentadas incorridas
pelas empresas (entdo a uma taxa de 10%). Cf. PAIVA, Pedro, «A escalada das tributagdes autonomas»,
Fiscalidade(s) na vanguarda do pensamento, 2 anos, 104 reflexdes, Almedina, Coimbra, 2015, p. 105;
VALDEZ, Vasco, «As Remuneracfes Acessorias e a Reforma da Tributagdo do Rendimento», Fisco, n° 99/100,
(2001), pp. 85 -91.
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35% (art. 73.%, n.° 6 do CIRS)**.,

Neste tipo de tributacdo, o legislador procura responder a questdo do regime fiscal de
despesas que se encontram na zona de interseccdo da esfera pessoal e da esfera empresarial, de
modo a evitar remuneracGes em espécie mais atraentes por razdes exclusivamente fiscais ou a
distribui¢ao oculta de lucros. Como ensina J. L. Saldanha Sanches, “cria-se, aqui, uma espécie
de presuncéo de que estes custos ndo ttm uma causa empresarial e, por isso, séo sujeitas a
uma tributacdo auténoma’*°?. Todavia, atualmente, face as necessidades de obtencéo de
receitas, a justificacdo das tributagdes autbnomas parece mais radicar numa ldgica de

cobranga®®.

Surge-nos porém, nesta sede, a questdo de saber qual a natureza concreta desta figura
de tributacdo: se se trata de um imposto sobre a despesa (e ai ndo havera grandes problemas de
ordem constitucional); ou se é antes um auténtico (e adicional) imposto sobre o rendimento,

em frustracdo do principio da unicidade.

A natureza das tributacdes autdbnomas foi analisada no ambito de decisdes sobre
pedidos de declaracdo de inconstitucionalidade de normas que alterem o respetivo regime, por
violacdo do principio da néo retroatividade da lei fiscal. A jurisprudéncia do TC num primeiro
momento foi no sentido de que as tributacdes autbnomas tém a natureza de imposto periodico,

configurando-o0 como um auténtico imposto sobre o rendimento®™*

. Assumindo uma posicao
inversa, 0 STA sustentou estar em causa uma tributacdo sobre a despesa, ou seja, um imposto
apurado de forma independente relativamente a quantificacdo da matéria coletavel dos
impostos sobre o rendimento, constituindo nesta l6gica cada despesa um facto tributario

autonomo, instantaneo e de obrigacdo Unica. Nesta linha, posteriormente, o TC reviu 0 seu

%01 Que tem um claro objetivo de luta contra a fraude e evasdo fiscal, em contraste com as demais distribuidas

pelos restantes nimeros do art. 73.%, que tém um pendor mais fiscal, pois é seu objetivo a obtencéo de receitas.
Assim, NABAIS, J. Casalta, Direito Fiscal,... op. cit., p. 491.

%02 Cf. SACNHES, J. L. Saldanha, Manual de Direito Fiscal,...op. cit., p. 407. V. ainda a este propésito,
NABAIS, J. Casalta, Direito Fiscal, 62 edicdo,... op. cit., p. 542.

%03 Neste sentido, v. NABAIS, J. Casalta, «Investir e Tributar no actual Sistema Fiscal Portugués», O Memorando
da Troika e as Empresas, Instituto de Direito das Empresas e do Trabalho, Coloquios, n.° 5 (2012), p. 27.

304 Cf. PEREIRA, Paula Rosado, «O principio da ndo retroactividade da lei fiscal no campo da tributagdo
auténoma de encargos», Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal, n.° 2 (2011), pp. 217-224.
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entendimento, acolhendo o entendimento do STA®®. Esta tem sido também a posicao seguida

pela doutrina maioritaria®®.

N&o obstante, ndo podemos deixar de salientar o caracter antissistematico destas
tributacOes, i.e., a quebra da unidade Idgica do sistema fiscal constitucionalmente definida. A
nosso ver, independentemente de se caracterizar este imposto enquanto um imposto sobre a
despesa ou sobre o rendimento, a generalizacdo das tributacdes autdbnomas pbe em causa
principios fundamentais da tributacdo do rendimento®’. Note-se que estas tributacdes surgem
formalmente inseridas no CIRS e o respetivo montante é liquidado no &mbito deste imposto.
Com isto queremos dizer que o facto deste “imposto” surgir, usando as palavras de Paulo de

»» 308

Pitta e Cunha, “aberrantemente dentro do proprio IRS constitui uma quebra da unicidade

que aparentemente deveria encerrar o imposto sobre o rendimento pessoal®®.

Por outro lado, o CIRS consagra um vasto conjunto de taxas especiais no artigo 72.°, a
maior parte delas respeitantes a rendimentos de n&do residentes, e outras respeitantes a
rendimentos de residentes. O elemento de “inconcretizagdo constitucional” diz respeito a estas

ultimas.

S#o aplicaveis aos residentes as seguintes taxas especiais ou de tributacdo auténoma®'?:

de 10% sobre as gratificacOes auferidas pela prestacdo ou em razdo da prestacdo de trabalho

305\, Ac. do TC n.° 18/2011, de 12 de janeiro; Ac. do STA de 6 de julho de 2011, proc. n.° 0281/. V ; Ac. do TC
n.° 310/2012, de 20 de junho.

%06 Grande parte da doutrina sustenta confortavelmente que esta tributacdo se trata de um imposto sobre a
despesa. Por exemplo, Clotilde Celorico Palma afirma que “as tributagdes autonomas séo impostos indirectos e
instantdneos que tributam a despesa e ndo o rendimento...”. V. PALMA, Clotilde Celorico, «As tributacGes
auténomas vistas pelo Tribunal Constitucional: comentario ao Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 310/2012,
de 20 de junho de 2012», Revista de Finangas Publicas e Direito Fiscal, n.°2 (2012), p. 247. Também em sentido
idéntico, v. MARTINS, Helena, «O imposto sobre o rendimento das pessoas colectivas», LigBes de Fiscalidade,
Almedina, Coimbra, 2012, pp. 280-284; MORAIS, Rui Duarte, Sobre o IRS, ...op. cit., p. 170 e ss.

%07 Cf. Relatério do Grupo para o Estudo da Politica Fiscal - competitividade, eficiéncia e justica do sistema
fiscal, Ministério das Financas, Lisboa, 2009, p. 260.

%08 Cf. PITTA E CUNHA, Paulo de, «A pseudo-reforma fiscal do séc. XX ... »...op. cit., p. 22.

%9 Em l6gica ndo muito distinta J. Casalta Nabais salienta que uma série de tributaces auténomas levam-no a
concluir que “...ao lado do IRC (e do IRS empresarial), se esta erguendo progressivamente um outro imposto
sobre as empresas, um imposto de todo anémalo que, incidindo sobre certas despesas, acaba por duplicar
tendencialmente, sem qualquer fundamento racional que o sustente, a tributacdo das empresas. O que se nos
afigura de todo inadmissivel”. Cf. NABAIS, J. Casalta, «Investir e Tributar no actual Sistema Fiscal Portugués»,
...op. cit.,, p. 28.

31 Embora o artigo 72.° do CIRS tenha como epigrafe “taxas especiais”, o que se verifica é que também trata de
situacdes de tributacdo auténoma.
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quando ndo atribuidas pela entidade patronal nem por entidade que com esta mantenha
relacBes de grupo, dominio ou simples participacdo (art. 72.2, n.°3 do CIRS)**: de 20% sobre
as pensdes de alimentos, quando enquadraveis no art. 83.°- A do CIRS; de 20% sobre o0s
rendimentos liquidos das categorias A e B de residentes ndo habituais®? (art. 72.°, n.° 6 do
CIRS); de 28% sobre o saldo positivo anual entre as mais e menos valias registado nas
operacgdes previstas nas al. b), c) e), f), g) e h) do n.°1 do artigo 10.° do CIRS e a certos
rendimentos de capitais (art. 72.°, n.° 1 al. ¢) e d) do CIRS); de 28% sobre os rendimentos
prediais (art. 72.°, n.°1 al. e); de 60% sobre 0s acréscimos patrimoniais ndo justificados a que

se refere a al. d) do n.°1 do art. 9.°, de valor superior a € 100.000.

Se h& quem defenda que razbes de praticabilidade e eficicia tributarias podem
sustentar a constitucionalidade das taxas liberatdrias, porém, certamente que em relacdo as
taxas especiais a conclusdo € distinta. Pois, confrontando o regime de taxas especiais com a
imposicdo constitucional de unicidade e progressividade para o IRS, conclui-se que nenhuma
razdo ponderosa existe para que 0s rendimentos sujeitos a taxas especiais destinadas a

residentes estejam excluidos do englobamento®*?.

Por exemplo, no caso da taxa especial de 10% sobre as gratificaces pelo trabalho (as
comummente designadas gorjetas) ndo ha maior certeza quanto a arrecadacdo do imposto,
nem sequer existe nenhuma vantagem quanto a simplificacdo e controlo. Também no caso das
mais-valias, as razbes de competitividade dos valores mobiliarios que normalmente servem
para justificar esta taxa especial ndo justificam esta excecdo a progressividade. Seguindo
Américo Carlos Bras, seria favoravel um hipotético regime de englobamento obrigatorio
destes ganhos, complementado com uma isencdo para contribuintes com valores anuais de

transacdes de pequeno montante®'*.

Quanto a taxa reduzida de 20% aplicavel aos rendimentos de residentes ndo habituais,

311 Note-se que que até 1998 foram sujeitas as taxas gerais do IRS, por se tratarem de rendimentos do trabalho
dependente (art. 2.°, n.°3, al. g) do CIRS).

312/, Portaria n.° 12/2010, de 7 de janeiro, que aprova a tabela de atividades de elevado valor acrescentado para
efeitos do disposto no n.° 6 do artigo 72.° e no n.° 4 do artigo 81.° do CIRS.

383 Deve, tal como para as taxas liberatérias, distinguir-se entre as aplicaveis a néo residentes (n.°1 e 2 do art. 72.°
do CIRS) e as restantes, pelas razdes que ja apresentdmos supra (ponto 1.1.1).

314 Cf. CARLOS, Américo Bras, Impostos, Teoria Geral...op. cit., pp. 155 — 156.
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resulta, na justificacdo do legislador, da tentativa de atrair para Portugal, a custa de vantagens
fiscais, individuos ricos ¢ atividades de “elevado valor acrescentado”, havendo opg¢do pelo

315

englobamento°~. Este caso, na nossa modesta opinido, ndo sé constitui uma afronta a

unicidade e progressividade do imposto pessoal, como também viola o principio da igualdade

entre residentes (os habituais e ndo habituais)>'°

. Parece-nos que o legislador nada mais
pretendeu do que uma maximizagdo da receita. Além de se tratar de taxas proporcionais e em
nada contribuindo para uma maior igualdade tributaria, consubstancia um sistema de

317
)

tributacdo a margem, ndo sujeito a regra do englobamento (ou mediante opcéo e

tendencialmente dirigido a certos grupos sociais.

2.1.3. Sobretaxas

Surgem-nos, por outro lado, as sobretaxas do IRS, também de questionavel natureza e

de cuja “concretizagdo constitucional” duvidamos.

Ora, sobre a parte do rendimento coletavel do IRS que resulte do englobamento nos
termos do artigo 22.° do CIRS, acrescido dos rendimentos sujeitos as taxas especiais
constantes dos n.% 3, 6, 11 e 12 ¢é devida, pelos rendimentos auferidos, pelo menos, até 1 de

7318 uma sobretaxa do IRS cujo valor varia entre 1% e 3,5% >'°. Esta concreta

janeiro 201
sobretaxa teve origem na Proposta de Lei n.° 1/XII e foi justificada por uma espécie de “estado

necessidade futuro”™®?°. A sua vigéncia estaria presumivelmente limitada temporalmente até

315 Cf. Idem,... pp. 153 — 154.

316 por outro lado, o regime fiscal dos residentes ndo habituais coloca ainda a divida sobre a razdo de ser de um
enquadramento juridico em sede de eliminagdo da dupla tributacéo internacional que determina a aplicagdo do
método de isencédo a rendimentos que nao foram tributados no Estado da fonte (art. 81.%, n.% 4 e 5 do CIRS) em
completo desrespeito pelos principios fundamentais em matéria de dupla tributacdo internacional. Neste sentido,
CARLOS, Américo Bras, Impostos, Teoria Geral...op. cit., p. 156.

317 \Jalendo aqui 0 que se disse quanto & mera possibilidade de englobamento nas as taxas liberatérias (ponto
1.1.1).

318 Uma vez que o artigo 2.° do da Lei n.° 159-D/2015, de 30 de dezembro prevé que a sobretaxa deixa de incidir
sobre os rendimentos auferidos a partir de 1 de janeiro de 2017.

319 A matéria coletavel desta taxa é apurada deduzindo-se ao rendimento coletavel, por titular, o valor anual da
retribuicdo minima mensal garantida. Depois, a coleta, deduz-se o valor correspondente a 2,5% do valor da
retribuicdo minima mensal garantida por cada dependente ou afilhado civil que ndo seja sujeito passivo de IRS
(n% 1 e 2 do art. 3.° da Lei n.° 159-D/2015, de 30 de dezembro). Cf. CATARINO, Jodo Ricardo, LigBes de
Fiscalidade, ...op. cit., p. 254.

320 Quanto a este aspeto veja-se a exposicdo de motivos da proposta de Lei n.2 1/XI1.
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2011, contudo tem-se vindo a prolongar, e veremos se realmente se extingue em 2017 como
determina a Lei n.° 159-D/2015.

Segundo o legislador estamos perante uma “sobretaxa”, contudo, pouco lhe assiste as
caracteristicas inerentes a definicdo de taxa. Trata-se, na verdade, de uma receita tributaria,
com a natureza de um novo imposto sobre o rendimento, em que falha a caracteristica da
unicidade. Mais propriamente, de um imposto acessorio, proximo de um adicionamento, uma
vez que incide, parcialmente, sobre o rendimento coletavel para efeitos de IRS®!. O seu
ambito de incidéncia real é constituido apenas por parte do rendimento coletavel do IRS,
aquela que resulta dos rendimentos englobados, de trabalho dependente, empresariais e
profissionais, de capitais e prediais e dos incrementos patrimoniais e pensdes. A esta parte
acrescem outros rendimentos sujeitos a taxas especiais no IRS%?. Por outro lado a sobretaxa
ndo atende sequer a totalidade dos rendimentos que lhe estdo sujeitos, deixando de fora uma
parcela ndo desprezivel dos rendimentos de capitais — ndo englobados - (v.g. juros e
dividendos).

Rigorosamente a sobretaxa € um imposto diferente do IRS, ndo se constituindo como
uma mera taxa adicional®?, tem um ambito e regras de incidéncia real e pessoal préprios, tem

taxas, tem deducdes & coleta especificas e tem regras de retencéo na fonte préprias®?*, ou seja,

%21 Os contornos de imposto extraordinario implicam um impacto bem diferente do seu antecedente mais
préoximo, dos anos oitenta. Este incidia, também, sobre os lucros das sociedades, sujeitas a contribuicdo
industrial, e ndo apenas, sobre empresas e rendimentos comerciais e industriais dos empresarios em nome
individual como este. As empresas em geral suportavam uma contribuigdo de 6% sobre os rendimentos coletaveis
sujeitos a contribuicdo industrial, enquanto os rendimentos dos trabalhadores suportavam a taxa de 2,8%,
salvaguardado o salario minimo. RIBEIRO, J. J. Teixeira, «Imposto extraordinario a reverter integralmente para
0 Estado e a sua pretensa inconstitucionalidade», Revista de Legislac¢do e Jurisprudéncia, n.° 3772 (1988), pp.
215-216.

%22 Note-se que se exclui do seu ambito de incidéncia real o valor anual de retribuicio minima mensal garantida.
Cf. FERREIRA, Rogério M. Fernandes, «Da (in)justica do imposto extraordindrio», Revista de Finangas
Publicas e Direito Fiscal, n.°3 (2011), p. 29.

323 Em 1983 discutiu-se se 0 imposto extraordinario entdo criado contrariava a exigéncia constitucional de um
imposto Unico sobre o rendimento pessoal. O TC entendeu que este principio teria de ser respeitado. Neste
sentido v. Ac. do TC n.° 11/83 de 12 de outubro de 1983, publicado no DR, de 20 de outubro, | série, n.° 242, p.
3622-3636. Ainda a proposito da (ndo) progressividade do imposto v. Ac. STA de 16 de dezembro de 1987, proc.
n.° 004590, que entendeu entdo que 0 “sistema fiscal portugués ndo impede que Se criem impostos
extraordinarios ndo progressivos sobre os rendimentos pessoais”.

324V, artigo 3.° da Lei n.° 159-D/2015.
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. , . .. - ., . . 325
tudo regimes proprios e distintos dos que sdo aplicaveis em sede de imposto “principal”™.

Se a doutrina se dividia quanto & conformidade constitucional das taxas liberatorias,
por existirem distintas posi¢Oes relativamente ao conceito de unicidade, nomeadamente da
unicidade horizontal e vertical, isso ja ndo acontece quanto a chamada sobretaxa do IRS. A
doutrina assume pacificamente que ndo pode, em razdo do imperativo constitucional da
unicidade, haver mais do que um imposto a tributar o rendimento pessoal. Esse ja existe: 0
IRS®%® . Assim sendo, esta sobretaxa, ou melhor dito, estas sobretaxas, ndo podem ser
consideradas um imposto sobre o rendimento pessoal a luz da caracteristica da unicidade, sob
pena de se assumir inconstitucional & luz do modelo de unicidade aclamado pelo Ac. n.° 57/95

do Tribunal Constitucional®?’.

A sobretaxa descura o cumprimento da exigéncia constitucional subjacente a unicidade
do imposto. Desde logo, porque ao lado dos rendimentos, ndo atende a totalidade dos
rendimentos sujeitos a IRS, deixando de fora da incidéncia uma parcela dos mesmos,
nomeadamente de rendimento de capitais®®. E, ao contrario do que se passa com as taxas
liberatorias e taxas especiais, bem como com as tributacGes autdbnomas, os rendimentos estao
sujeitos a taxas proporcionais, incidindo sobre parcelas mais ou menos isoladas de rendimento,
enquanto a sobretaxa incide sobre uma base auténoma acrescida, sobrepondo regimes
tributarios**°. A sobretaxa tem uma base auténoma determinada por regras proprias. A
liquidacdo e cobranca, embora enxertada na liquidacdo e cobranca do IRS, relevam regras
proprias, ndo se afigurando legitimo, como bem refere Manuel Faustino, que “a sua
exigibilidade possa aparecer consumida na fatura de liquidagao do IRS, sem que nela venha

devidamente discriminada e seja autonomamente fundamentada**°.

%5 Cf. FERREIRA, Rogério M. Fernandes, «Da (in)justica do imposto extraordinério», ...op. cit., pp. 31-34

326 Em bom rigor, nunca foi um imposto Gnico, mas sim um dnico imposto, no entendimento de Manuel Faustino.
Cf. FAUSTINO, Manuel, IRS, Teoria e Pratica, ...op. cit., pp. 44-46.

%27 J& referenciado supra.

328 Cf. FAUSTINO, Manuel, «Da retroactividade do imposto extraordinario», Revista de Finangas Publicas e
Direito Fiscal, n.° 3 (2011), p. 51.

329 Razdo pela qual a sobretaxa nem sequer se podera incluir no sector da doutrina que defende a unicidade
vertical do imposto sobre o rendimento pessoal. Quanto muito, ha quem a defenda por razdes de excecionalidade
gue constitucionalmente a podem justificar. V. Conferéncia de Imprensa do Ministro do Estado e das Financas, de
14 de julho de 2011, disponivel em <http://www.min-finangas. pt>, [consultado a 13 de dezembro de 2015].

%30 Cf. FAUSTINO, Manuel, «Da retroactividade do imposto extraordinério», ...op. cit., p. 51.
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Por outro lado, com a aprovagdo da Lei n.° 159-D/2015 a taxa deste imposto
“extraordindrio” passou a ser progressiva e¢ por escaldes®*, variando entre 0% e 3,5%.
Integram o primeiro escaldo os contribuintes que aufiram rendimentos até €7.070, sendo-lhe
aplicavel a taxa de 0%, ou melhor dito, estdo isentos deste pagamento. O segundo escaldo
corresponde aos rendimentos entre €7. 070 e €20.000, que ficam sujeitos a uma taxa de 1%,
enquanto 0s sujeitos passivos que se encontram no terceiro escaldo, entre €20.000 e €40.000,
pagam uma taxa de 1,75%. Para os contribuintes inseridos no quarto escaldo, com rendimentos
entre €40.000 e €80.000, a taxa aplicavel ¢ de 3%. Finalmente, no quinto escaldao, acima de

€80.000, mantém-se inalterada a taxa de 3,5%.

Contudo, ainda que a dita sobretaxa tenha passado a ser progressiva, essa
progressividade ndo se traduz num mecanismo indutor de justica e equidade. N&o se atenua o
problema que a existéncia destas sobretaxas so por si implica (ou seja, ndo passam a ser estas
sobretaxas conformes com o modelo constitucional por progressivas, pois o problema levanta-
se ante quam, ao nivel da incidéncia objetiva, que é neste caso, autbnoma e acrescida a
incidéncia do IRS). Além de que, como é consabido o objectivo ultimo da progressividade é a
diminuicdo das desigualdades, ou seja, com isto queremos dizer que, s6 complementada com a
caracteristica da familiaridade exigida constitucionalmente se pode afirmar que o imposto
sobre o rendimento € pessoal. Decerto que ndo é o caso destas sobretaxas, pois ndo levam em
linha de conta, para qualquer dedugdo ou outros efeitos subjetivizantes, os proprios sujeitos

passivos®*,

Pelo exposto, estas sobretaxas ndo se coadunam, sob qualquer perspetiva, na
interpretacdo que se fez de imposto sobre o rendimento pessoal, face ao n.° 1 do artigo 104.°
da Constituicdo®®. Ser4 entdo um mero imposto sobre o rendimento, ou outra qualquer coisa,

incompativel com a existéncia do IRS, ndo enquadravel no mesmo, e por isso, em Ultima

331 Até entdo a taxa era proporcional, fixada nos 3,5%, estando & mesma excluidos do ambito de incidéncia real o
valor anual de retribuicdo minima mensal, conforme resultava do n.°1 do artigo 72.°-A in fine, do CIRS na
redacédo que Ihe é dada pela Lei n.° 82-E/2014, de 31 de dezembro.

32 E o facto de se deduzir & base tributavel da sobretaxa, por cada sujeito passivo, o valor equivalente a
retribuicdo minima mensal garantida, isto ndo sera suficiente para Ihe atribuir a nota de pessoalidade.

%33 No capitulo | da presente dissertacdo (ponto 2.2).
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instancia desconforme com o modelo constitucional de imposto sobre o rendimento pessoal®*“.

N&o nos estranha entdo que a sua extin¢do tenha sido prevista logo aquando da sua criagéo.
Tera sido esta uma plataforma de escape do Governo para que se nao colocasse 0 entrave
constitucional a medida adoptada. O problema ¢é que com a “justificagdo” do provisorio tem-se
tomado medidas que jamais teriam sido acatadas se tomadas a titulo definitivo, e o mais grave,
é que com essa justificacdo tém-se perpetuado as mesmas, em detrimento dos interesses e

direitos juridicamente tutelados dos contribuintes.

2.2. Principio do rendimento liquido: debilidades nas deduces especificas

Sem nos alargarmos muito, ndo podemos terminar esta dissertacdo sem tragar algumas
consideracBes sobre as deducdes especificas, em especial as relativas aos rendimentos do
trabalho e das pensdes, que sdo no fundo os rendimentos que assumem maiores repercussoes
em termos praticos, ja que os restantes (a exce¢cdo dos empresariais e profissionais, de que
tratdimos sumariamente) sdo tributados mormente por taxas proporcionais, € como tal,

desviam-se claramente do sistema de imposto Unico e progressivo.

Como é consabido, o apuramento do rendimento liquido de cada categoria opera pela
subtracdo ao rendimento iliquido de cada categoria das deducfes especificas dessa mesma
categoria. Trata-se de uma das implicagdes do principio da capacidade contributiva no
imposto sobre o rendimento: o principio do rendimento liquido (net income, revenu net, renta
neta), segundo o qual apenas os montantes do rendimento liquido constitui verdadeiro
rendimento para o pagamento dos impostos, ou seja, que a cada categoria de rendimentos
sejam deduzidas as despesas especificas para a sua obtencdo®®. Ou seja, a tributacéo pessoal

336

do rendimento (ainda que s6 o sujeito a englobamento®”) devera corresponder a soma

334 Neste sentido, FAUSTINO, Manuel, loc. cit., pp. 51-52.
335 Cf. NABAIS, J. Casalta, O dever fundamental de pagar impostos...op. Cit. ..., pp. 520-521.

%3¢ pois sabemos que o rendimento sujeito a englobamento — e assim, o rendimento global liquido - no IRS n&o
coincide com o rendimento total do sujeito passivo, uma vez que uma parte significativa do rendimento esta
sujeita a uma tributacio separada feita por taxas proporcionais. O rendimento sujeito a englobamento deriva
essencialmente do trabalho e de pensdes. Cf. MORAIS, Rui Duarte, Sobre o IRS, ... op. cit., p. 154.
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algébrica dos rendimentos liquidos das varias categorias®’.

Quanto aos rendimentos do trabalho, o n.° 1 do artigo 25.° do CIRS estabelece que aos
rendimentos brutos da categoria A deduzem-se, até a sua concorréncia, e por cada titular os
que tenha auferido: a) €4.104; b) as indemnizagdes pagas pelo trabalhador a sua entidade
patronal por rescisdo unilateral do contrato individual de trabalho sem aviso prévio em
resultado de sentenca judicial ou de acordo judicialmente homologado ou, nos restantes casos,
a indemnizacdo de valor ndo superior a remuneracdo de base correspondente ao aviso prévio;
) as quotizagdes sindicais, na parte em que nao constituam contrapartida de beneficios de
salde, educacdo, apoio a terceira idade, habitacdo, seguros ou seguranca social e desde que
ndo excedam, em relacdo a cada sujeito passivo, 1 % do rendimento bruto desta categoria,

sendo acrescidas de 50 %.

Temos duavidas se as contribui¢bes suportadas pelos trabalhadores para a seguranca
social constituem um encargo necessario a obtencdo do rendimento, no sentido estrito do
conceito, para o trabalhador. De acordo com Manuel Faustino, talvez se devesse entender um
rendimento diferido e incerto. O salario a declarar para efeitos de IRS deveria ser liquido
dessas contribuicdes®*®. De anteméo, a deducdo especifica na categoria A devia atender a
outro tipo de consideracdes que ndo aos descontos para a segurancga social ou as quotizacdes

339 340)

para os sindicatos®*, (v.g. poderia atender a valorizacao profissional do trabalhador

Relativamente as pensdes, o n.° 1 do artigo 53.° do CIRS determina que aos
rendimentos brutos da categoria H de valor anual ou inferior a €4.140 deduz-se, até & sua
concorréncia, a totalidade do seu quantitativo por cada titular que os tenha auferido. Sao ainda

deduzidas, nos termos do n.° 4 deste preceito: a) as quotizacdes sindicais, na parte em que nao

%37 Note-se que este principio da distingdo do rendimento liquido e o rendimento bruto tenha o seu modelo
conceptual mais acabado quando discutimos 0 modo de determinacdo dos lucros das empresas em sede de IRC.
Cf. SANCHES, J.L. Saldanha, Principios estruturantes da Reforma fiscal, ...op. cit., p. 55.

%38 Seguimos aqui de perto, FAUSTINO, Manuel, «O IRS 25 anos depois», Revista de Financas Publicas e
Direito Fiscal, n.° 2 (2014), pp. 82 e ss.

%39 José Guilherme Xavier de Basto considera que a deducdes das quotizagdes para os sindicatos tratam-se apenas
de um incentivo a sindicalizacdo. Cf. XAVIER DE BASTO, José Guilherme, IRS...op. cit., pp. 140-145.

3% Entende Manuel Faustino que o legislador fiscal, “no caso da deducio especifica dos rendimentos do trabalho
dependente, tem demonstrado menos consideracao pela pessoa humana que trabalha com uma maquina na fabrica
do que pela maquina: esta pode ter, fiscalmente, o seu valor de aquisi¢do reintegrado, reavaliado, de novo
reintegrado; a pessoa nem a sua valorizagdo profissional pode deduzir ao seu rendimento do trabalho”. Cf.
FAUSTINO, Manuel, «O IRS 25 anos depois», ...op. cit., p. 83.
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constituam contrapartida de beneficios relativos a saude, educagdo, apoio a terceira idade,
habitacéo, seguros ou seguranca social e desde que ndo excedam, em relacdo a cada sujeito
passivo, 1 % do rendimento bruto desta categoria, sendo acrescidas de 50 %; b) as
contribuicdes obrigatdrias para regimes de protecao social e para subsistemas legais de salde,

na parte que exceda o montante da deducéo prevista no n.° 1.

Poucos ou nenhuns encargos haveriam de se considerar necessarios para obter as
pensbes e reformas incluidas na categoria H. Ndo nos assiste qualquer razdo substantiva
preponderante para as deducdes especificas neste ambito. Como muitos a chamam, trata-se do

rendimento do descanso®*!

. Aliés, tudo faria mais sentido se a categoria H fosse integrada na
categoria A. Na verdade, a categoria H, como categoria autbnoma, parece ter os seus dias
contados®*?. Repare-se que dado o quadro atual, os pensionistas pagam tanto ou mais imposto

que os trabalhadores. Exemplo paradigmatico é a CES**

, que veio corroborar precisamente de
que muito provavelmente todos seriam favorecidos com a integracdo da categoria H na

categoria A, mormente em matéria de deducéo especifica®**.

2.3. Incomunicabilidade das perdas

Por altimo, ndo podemos deixar de, nos debrucar, ainda que sumariamente, sobre este
aspeto que marca 0 nosso sistema de imposto sobre o rendimento pessoal: a
incomunicabilidade das perdas. Trata-se de um dos elementos estruturais do imposto e que

1 Cf. Idem,...pp. 81-82.

%%2 O movimento que se iniciou com a LEO para 2006 vai claramente no sentido de acompanhar as tendéncias de
fiscalidade internacional. S&o poucas as excecdes a regra de incluir na mesma categoria de rendimentos pensoes e
rendimentos do trabalho dependente. O Relatério do Orgamento de Estado para 2006 refere que apenas Portugal,
Chipre, Luxemburgo e Malta prevéem deducGes especificas diferentes para pensdes e rendimentos do trabalho
dependente. A generalidade dos paises europeus integra as pensfes na mesma categoria dos rendimentos do
trabalho dependente. Cf. XAVIER DE BASTO, José Guilherme, IRS...op. cit., p. 485; Relatdrio do Orcamento de
Estado para 2006, Ministério das Financas, Lisboa, p. 28, disponivel em <www.parlamento.pt>, [consultado a 10
de junho de 2016]. Note-se que este é também um dos objetivos expressamente plasmados no Projeto da Reforma
do IRS de 2015. V. Projeto da Reforma do IRS, Comissdo para a reforma do imposto sobre o rendimento das
pessoas singulares, setembro de 2014, pp. 36 e ss, disponivel em < wwuw.apotec.pt >[consultado a 10 de junho de
2016]. A este proposito v. também, COSTA, Monica [et al.], «Os rendimentos de pensdes — uma categoria em
vias de extin¢do? » O novo IRS, ...op. cit., pp. 91 e ss.

3%3 Prevista no art. 79.° da Lei n.° 82-B/2014, de 31 de dezembro. Note-se que a recente Lei n.° 159-B/2015, de 30
de dezembro, prevé a sua extingao no ano 2017. Veremos se assim o é.

3% Neste sentido, FAUSTINO, Manuel, « A CES e o IRS — Que relagio», Revista TOC, n.% 168 e 169 (2014),
pp. 111-127.
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mais influencia a tributacdo unitaria, constitucionalmente consagrada. Assume por isso
especial relevancia este, o qual consideramos ser mais um elemento de inconcretizagcdo do

modelo constitucional.

Apesar de ter uma estrutura cedular, o IRS é um imposto pretensamente Gnico, e como
tal, o resultado negativo apurado em cada uma das categorias de rendimentos deveria, por
principio, repercutir-se no apuramento do rendimento coletavel global. Porém, o processo
impulsionado pela Reforma de 1989 que haveria de conduzir a integral comunicabilidade das
perdas, consequéncia natural da natureza sintética do imposto sobre o rendimento pessoal,

nunca foi sequer iniciado.

Nos termos do artigo 55.° do CIRS, relativamente a cada titular de rendimentos, o
resultado liquido negativo apurado em qualquer categoria sé é dedutivel aos resultados
liquidos positivos da mesma categoria, nos seguintes termos: a) o resultado liquido negativo
apurado na categoria B s6 pode ser reportado aos 12 anos seguintes aquele a que respeita; b) o
resultado liquido negativo apurado em determinado ano na categoria F sé pode ser reportado
aos seis anos seguintes aquele a que respeita; c) a percentagem do saldo negativo a que se
refere o n.°2 do art. 43.° s6 pode ser reportado aos cinco anos seguintes aquele a que respeita;
d) o saldo negativo apurado num determinado ano, relativo as operagdes previstas nas al. b),
c), e), f), g) eh)don.°1doart. 10.° pode ser reportado para 0s cinco anos seguintes quando o

sujeito passivo opte pelo englobamento.

Como podemos constatar, daqui decorre que o CIRS é particularmente restritivo
guanto ao tratamento das perdas verificadas no apuramento do rendimento liquido das
diferentes categorias. Na redacdo anterior deste artigo o principio de comunicabilidade das
perdas parecia expressamente afirmado pelo n.° 1, poréem as excecfes eram (e sdo) tantas que
pode dizer-se que em termos praticos, em nenhum caso existira®*®. Se atendermos com
atencdo, as situacbes ndo excetuadas neste preceito correspondem as categorias de

rendimentos em que, por ndo haver custos fiscalmente relevantes (as categorias E e H) ou

3% Na anterior formulagdo do n.°1 do art. 55.° do CIRS o legislador parecia assumir a plena comunicabilidade. Os
nGmeros seguintes acabavam porém, por negar essa comunicabilidade praticamente em todas as situacGes em que
se podem apurar perdas. Na atual redacdo do CIRS, o artigo 55.° ja parte indiscutivelmente da regra da
incomunicabilidade com a expressio “ 0 resultado liquido negativo apurado em qualquer categoria s6 é
dedutivel aos seus resultados liquidos positivos da mesma categoria, nos seguintes termos...”

103



estes serem minimos (categoria A), dificilmente haverdo prejuizos. O artigo 55.° do CIRS
esvazia a regra do rendimento liquido, estabelecendo a incomunicabilidade ou
intercomunicabilidade dos resultados liquidos negativos apurados precisamente nas categorias
em que eles sdo mais provaveis, representando uma claro entorse ao caracter unitario do

IRS**. O principio é o da incomunicabilidade das perdas entre categorias®*’.

Mas o0 que torna esta questdo mais complexa é que mesmo dentro da mesma categoria
de rendimento ndo existe uma comunicabilidade total de prejuizos. Aqui nos referimos ao caso
particular da categoria B. A fusdo de categorias, implementada pela Reforma de 2000,
manteve, como ja se disse, uma artificial autonomizacéo das perdas geradas nas atividades
agricolas, silvicolas e pecuérias, que ndo somam algebricamente com as perdas apuradas nas
restantes atividades incluidas na mesma categoria. Assim como, apenas sdo suscetiveis de
reporte para a frente, s6 podendo ser deduzidas a lucros apurados nas mesmas atividade

agricolas, silvicolas ou pecuérias®*®.

Em suma, o CIRS ndo acolhe nem regime de comunicabilidade interna vertical, nem
um regime de comunicabilidade externa horizontal. N&o existe, pura e simplesmente,
comunicabilidade das perdas. Esta circunstancia colide definitivamente com o principio da
tributacdo global e reforca a proximidade do modelo do CIRS com o sistema cedular, em nada
contribuindo para a concretizacdo do modelo de imposto tnico®®. O IRS, um imposto cuja
vertente analitica se devia esgotar com o apuramento de um s6 rendimento liquido global,
mantém mais uma vez (tal como as taxas liberatorias), uma situacdo que se pretendia
transitoria e que é suscetivel de violar o principio da capacidade contributiva®*°, bem como o
objetivo fundamental do imposto sobre o rendimento pessoal, i.e., a diminuicdo das

desigualdades, e inclusive consubstancia uma discriminagdo negativa das pessoas singulares

%% cf. SALGADO DE MATOS, André, Cédigo do imposto sobre o rendimento das pessoas singulares (IRS),
anotado,... op. cit., p. 329.

%47 Neste sentido, XAVIER DE BASTO, José Guilherme, IRS...op. cit., p. 204.

%8 ). G. Xavier de Bastos justifica este regime especial em razdo de uma eventual vulnerabilidade de
planeamento fiscal dentro desta categoria. Neste sentido, v. XAVIER DE BASTO, José Guilherme, IRS...op. cit.,
pp. 205- 209. E certo que os rendimentos que integram esta categoria sdo de naturezas muito distintas, apelando
em certa medida para solucdes fiscais diferentes, por isso ndo entendemos porque o legislador procedeu a fusao
destas categorias, quando em termos praticos essa fusdo ndo é aparentemente operacional.

%49 Neste sentido v. PETISCA, Joaquim Agueda, Uma opg&o para a reforma do IRS, ...op. cit., p. 32.

%0 Cf. FAUSTINO, Manuel, «O IRS 25 anos depois», ...op. cit., p. 85.
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em relacdo as pessoas coletivas.

2.4. Minimo de existéncia familiar e “minimalismo” das deducées a coleta

Além do principio do rendimento liquido, encontramos a par deste outra implicacéo
direta do principio da capacidade contributiva: o principio do rendimento disponivel ou do
rendimento liquido subjetivo, como denominado pela doutrina alem&®*. Este principio impde
gue a soma dos rendimentos liquidos sejam abatidas as despesas privadas, sejam as
imprescindiveis a exigéncia do contribuinte (minimo da existéncia individual), sejam as

%5233 Trata-

necessarias a subsisténcia do casal e da sua familia (minimo de existéncia familiar
se de excluir das consequéncias da tributacéo o rendimento tido por minimo para assegurar aos

sujeitos passivos e seus dependentes uma existéncia digna®>*.

E através de um conjunto de deducdes pessoais & coleta que 0 nosso sistema dé corpo a
vertente personalizante do imposto sobre o rendimento pessoal, face aos imperativos

constitucionais.

Todavia, e aqui reside a nossa critica, sabe-se que a deducdo de algumas despesas ou

%1 Ao qual se opde o principio do rendimento liquido objetivo, o qual conhecemos por principio do rendimento
liquido. Para mais desenvolvimentos sobre esta concepcdo v. ALARCON GARCIA, Gléria, «El principio de la
renta neta objetiva en la jurisprudéncia alemana», Revista Euroamericana de Estudios Tributarios, 1/99, p. 211 e

SS.

2 . - . . ~ .
%2 Uma ideia com expressdo no art. 6.° da LGT, na medida em que prescreve que “a tributagdo directa tem em

conta: a) a necessidade de a pessoa singular e o agregado familiar a que pertenca disporem de rendimentos e bens
necessarios a uma existéncia digna; b) a situacdo patrimonial, incluindo os legitimos encargos do agregado
familiar; ¢) a doenga, velhice ou outros casos de redugdo da capacidade contributiva do sujeito passivo”.

353 Cf. NABAIS, J. Casalta, Direito Fiscal,... op. cit., p. 156;

%4 De acordo com Jodo Pedro Rodrigues, a capacidade de contribuir s6 se efetiva ap6s salvaguardar os
rendimentos essenciais para a existéncia e isso constitui — justamente — uma exigéncia irredutivel fundada no
respeito pela dignidade humana”. Cf. RODRIGUES, Jodo Pedro da Silva, «Algumas reflexdes sobre a nédo
tributacdo dos rendimentos essenciais a existéncia como direito fundamental», Fiscalidade, n.° 9 (2002), pp. 11-
14.

Ainda a este proposito explica J. Casalta Nabais, “na medida em que estejam fixados no dominio do direito dos
auxilios sociais as necessidades minimas a cobrir por parte do Estado, em termos de este dever satisfazer com tais
prestacdes sociais tais necessidades dos cidaddos desprovidos de meios, deve excluir-se da incidéncia do imposto
(ou impostos) sobre o rendimento 0 montante destinado a satisfacdo de tais necessidades. Ou seja, o legislador
deve deixar ao titular dos rendimentos aquela parte de rendimentos que o Estado estd na disposicdo de lhe
proporcionar através de meios publicos, em caso de caréncia de meios para satisfagdo de necessidades
existenciais O minimo existencial ndo pode, por forga da propria Constituicdo que consagra um estado fiscal (e,
consequentemente, um estado social supletivo) situar-se abaixo do valido para o direito das prestagdes sociais”.
Cf. NABAIS, J. Casalta, O dever fundamental de pagar impostos...op. cit. ..., pp. 512 e ss.
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encargos tém na préatica valores muito limitados, susceptiveis de atentarem contra o principio
da capacidade contributiva, e em especial a vertente de consideracdo das necessidades e dos
rendimentos do agregado familiar que integra 0 modelo constitucional de imposto sobre o
rendimento pessoal (art. 104.°, n.°1, in fine, da Constitui¢do). A consideracdo das necessidades
e rendimentos do agregado familiar estd longe de se verificar como deveria. As despesas da
familia realizadas com a satisfacdo dos direitos sociais a saude, educacdo, habitacdo e
seguranca social sdo tidas em termos muito limitados, em especial as despesas relativas a
educacdo e saude, pois nao se tem em real consideracdo o0 nimero e a situacao especifica dos

dependentes que integram o agregado familiar®>>. Exemplifiquemos.

Comece-se por referir o caso das despesas de educagdo e formacéo, previstas no artigo
78.°- D do CIRS. Estas despesas sO sdo dedutiveis desde que prestadas, respetivamente, por
estabelecimentos de ensino integrados no sistema nacional de educacao ou reconhecidos como
tendo fins analogos pelos ministérios competentes, ou por entidades reconhecidas pelos
ministérios que tutelam a area da formacao profissional e, relativamente as Gltimas, apenas na
parte em que ndo tenham sido consideradas como deducdo especifica da categoria A ou
encargo da categoria B. Em termos genéricos, as familias podem presentemente deduzir a sua
coleta de IRS até 30% das despesas com educacdo e formacdo profissional (art. 78.°-D, n.° 1
do CIRS).

Quem tem filhos ou se encontre a frequentar um dos estabelecimentos acima referidos
pode deduzir até 30% do valor total das despesas da educacédo até um limite global de €760,00.
Este limite parece-nos no minimo irrealista, para aléem de que existe uma limitacdo as
deducdes a coleta que podera em alguns casos reduzir ou mesmo eliminar estas deducdes de
despesas de educacédo e formagdo, nomeadamente para rendimentos coletaveis superiores a €7.
035 anuais, ou seja, rendimentos mensais acima dos €502,50, valores que incluem certamente
a maioria dos sujeitos passivos (art. 78.°, n.° 7, al. b) do CIRS). Por outro lado, existe todo um
conjunto de despesas que ndo sdo dedutiveis no IRS e que nada aparentemente justifica essa
solugdo: especialmente o caso de computadores, material escolas ou informatico,

enciclopédias, instrumentos musicais, calgado e vestuario, quando utilizados fora da atividade

%5 Cf. NABAIS, J. Casalta, Direito Fiscal.,... op. cit., p. 166.
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escolar (apesar de nédo existir grande controlo quanto ao que se inclui ou ndo no ambito

escolar).

Por outro lado, esta problematica associa-se ao facto dos limites das deducdes a coleta
ndo terem verdadeiramente em atencdo o numero de membros do agregado familiar que
originam tais despesas®>®. De acordo com alguns autores, o ideal seria que fossem fixados
estes limites por cabeca, numa 6ptica de capitacdo®®’. Parece 6bvio, dado o carécter individual
de tais encargos, pois sendo como €, a solucdo legal discrimina os agregados em que Varios

dos seus membros, quer cdnjuges, quer os filhos, incorram em despesas deste tipo®*®.

No que concerne as despesas da saude, os problemas que levantdmos sdo 0s mesmos,
mormente quanto aos limites. Particularmente a evolucdo nesta sede traduziu-me num corte
dréstico na possibilidade das dedugdes das despesas da saude, ndo sé porque a percentagem
dedutivel foi substancialmente reduzida desde a redacdo inicial do CIRS (passando de 30% a
15%), como foi estabelecido um valor méximo dedutivel, extremamente baixo, como vimos,
tendo em atengéo que inicialmente a possibilidade de dedugdo ndo conhecia quaisquer limites
quantitativos, relativamente a maioria das despesas. Estas alteracbes foram motivadas por
evidentes preocupacOes de receita, pois estas eram as dedugdes que traduziam maior despesa
fiscal. Contudo, como refere Rui Morais, 0 aumento substancial da receita fiscal assim
conseguida podera, a médio prazo, ser superado por uma maior despesa publica, em resultado
do aumento da procura do servigo nacional de satde por parte dos cidaddos que, assim, viram
substancialmente aumentados 0s seus gastos reais com a satisfacdo das suas necessidades de

salide, quando recorrem & medicina privada®>®.

%56 Note-se que o anterior artigo 83.° do CIRS, referente entdo a estas deducées, fixava um limite ligeiramente
superior perante a existéncia de trés ou mais dependentes. O que ndo se verifica na atual redacdo dada ao artigo
78.°-D do CIRS.

%7 Neste sentido, v. por todos, CID, Goncalo, «As despesas da educacdo e formacdo na reforma do IRS —
enquadramento e perspectivas», O novo IRS, Almedina, Coimbra, 2014, p. 123; Cf. MORAIIS, Rui Duarte , Sobre
o IRS, ...op. cit., p. 182.

%8 Segundo Gongalo Cid, uma medida que poderia ser tomada nesta sede prende-se com o alargamento das
isengdes aos elementos provenientes das realizagdes de utilidade social, de que sdo exemplo os tipicos “Tickets
de Ensino”, atualmente objeto de incidéncia em sede de IRS, na respetiva categoria A, a semelhanca do que
sucede na experiéncia norte-americana (ndo se limitando a exclusdo de tributacdo as designadas senhas de
infancia). Cf. CID, Goncalo, «As despesas da educacdo e formacdo na reforma do IRS — enquadramento e
perspectivas», ...op. cit., pp. 122-124.

%9 Cf. MORAIS, Rui Duarte , Sobre o IRS, ...op. cit., p. 180.
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Além da questdo dos limites, levanta-se nesta sede outra problemaética, que constitui
um claro entorse a prerrogativa constitucional da consideracdo das necessidades e dos
rendimentos do agregado familiar, e essa sim parece-nos ser merecedora de uma dura censura:
o facto de em qualquer dos casos referenciados as despesas terem como condicdo de
dedutibilidade que os encargos constem de facturas relativas a prestacbes de servigos

comunicadas a AT pelo respectivo emitente.

Estabeleceu-se que as deducdes s6 podem ser realizadas se constarem de documentos
comunicados pelos emitentes a AT, com identificacdo do sujeito passivo ou do membro do
agregado familiares a que se reportam através do NIF correspondente. Isto significa para o
sujeito passivo um plus obrigacional (o de exigir fatura, para em contrapartida poder efetivar
essa deducdo). O intuito governativo tera sido a prevencdo da evasdo, quer nos impostos sobre
o rendimento, quer no IVA®*°, porém ndo nos parece esta se tratar de uma medida adequada,

proporcional e até, inclusivamente, constitucional. Entre as mais, por duas razdes.

A primeira razdo que sustentamos vai no sentido de o Estado pretender com esta
medida, mais que nada, que os sujeitos passivos se tornem “policias” de si mesmos, quando o
controle da evasao e fraude fiscais € uma tarefa claramente do Estado, e em especial da AT,
como decorre das incumbéncias do Estado estabelecidas no artigo 81.° al. b) da Constituicao,
das finalidades do sistema tributario, conforme especificadas no artigo 103.°, também da Lei
Fundamental, e bem assim, do artigo 55° da LGT, que estabelece que “a administracao
tributaria exerce as suas atribuicdes na prossecucdo do interesse publico, de acordo com o0s
principios da legalidade, da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e

da celeridade, no respeito pelas garantias dos contribuintes e demais obrigados tributarios .

A segunda, porque esta-se claramente a atentar contra o principio da capacidade
contributiva, extravasando o minimo de existéncia que deve ser respeitado. Substitui-se o
conceito de minimo de existéncia, por um conceito, passe o0 pleonasmo, de “minimo de

faturas”. Como se disse, de acordo com a Constituicdo, o imposto sobre o rendimento pessoal

%0 \/eja-se que inclusivamente passou a prever-se uma deducéo por exigéncia de fatura (art. 78.° -F do CIRS) e
ainda a habilitagdo pela emissao de fatura com NIF para o sorteio da chamada “fatura da sorte”. Cf. PINTO, José
Alberto Pinheiro, Orcamento do Estado 2015: Alteracfes ao Cadigo do IRC, Reforma da Fiscalidade Verde,
Reforma do IRS, Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas, Lishoa, 2015, pp. 251 e ss.
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deve atender as necessidades do agregado familiar. Ora, esta referéncia constitucional ndo
pode deixar de, no quadro da subjectivizagdo do imposto que lhe é inerente, entre outras
ponderacbes, traduzir-se num minimo de existéncia pessoal ou familiar, condigno,
tributariamente imune, modulado em fungdo das circunstancias pessoais e familiares dos
sujeitos passivos e, naturalmente, a atuar na base tributavel como seu elemento negativo®*.

Serd isto inconstitucional?

A resposta deve assentar na natureza programatica do artigo 104.° da Constituicdo.
Haverad inconstitucionalidade se as deducdes, relativas as necessidades essenciais dos
individuos (v.g. as despesas da saude e educacao) forem eliminadas ou substituidas por outras
de valor consideravelmente inferior®*2. Foi contudo o que tem vindo a ocorrer. Muito
provavelmente o limite negativo do artigo 104.°, n.°1 foi ultrapassado. No nosso entender,
talvez se devesse refletir se as deducBes a coleta motivadas pela existéncia de especificas
despesas socialmente relevantes (v.g. salde e educacao) ndo deveriam ser eliminadas, sendo
substituidas pela consagracdo de uma deducdo fixa, relativa a cada um dos membros do

agregado familiar®®.

CAPITULO IV. APROPOSTA FLAT TAX

1. Contextualizagdo

Sdo essencialmente trés os modelos possiveis de tributacdo do rendimento pessoal: o

modelo compreensivo ou unificado, 0 modelo de tributagéo linear (flat tax) e 0 modelo dual®®*,

O modelo unificado ou compreensivo, que é 0 que estd na base da adopcao do IRS,

%1 Cf. FAUSTINO, Manuel, «O IRS 25 anos depois», ...op. cit., p. 88. Tratando amplamente esta matéria v
RODRIGUES, Jodo Pedro da Silva, «Algumas reflexdes sobre a ndo tributacdo dos rendimentos essenciais a
existéncia como direito fundamental», Fiscalidade, n.° 9 (2002). Numa perspetiva distinta v. ABREU, Luis
Vasconcelos, «Algumas notas sobre o problema da confiscatoriedade tributaria em sede de imposto sobre o
rendimento pessoal», Fisco, n.° 31 (1991), pp. 26 e ss.

%2 Sobre a inconstitucionalidade das normas fiscais, v. CARLOS, Américo Bras, Impostos, Teoria Geral...op.
cit., pp. 158, 174 e ss.

%3 Em contornos semelhantes & solugdo adotada pela flat tax,. Da mesma opinido, v. MORAIS, Rui Duarte ,
Sobre o IRS, ...op. cit., p. 180.

%4 Cf. OCDE, Tax Policy Studies, n.°13: Fundamental Reformo f Personal Income Taxes, 2006 pp. 71 e ss.

109



dificilmente pode manter-se sem um vasto conjunto de excecdes. Demasiadas excec¢des tém
tornado este modelo inoperante o que, aliado as atuais condigdes da economia globalizada e a

progressiva concorréncia fiscal>®

, leva inelutavelmente a que o consideremos um modelo
falhado®®®. Na sua formulagdo geral, 0 modelo hoje existente afastou-se da sua esséncia. A
tendéncia tem sido no sentido de uma certa dualizagdo do sistema’. Por outro lado, 0 modelo
dual tem claras desvantagens em termos de igualdade vertical, além de que se afigura

contrario aos designios da nossa Constituicdo Fiscal.

Admitimos porém que no contexto atual o modelo de tributacdo a que se propds a
Reforma de 1989 é de dificil implementacéo (aliés, ja o foi num momento inicial), se tivermos
em linha de conta o contexto internacional de globalizacdo da economia e o consequente
ambiente de forte concorréncia fiscal que se tem vindo a instaurar. Mas € verdade também que
a configuracdo que alcancou o0 modelo de imposto sobre o rendimento pessoal, de cariz
dualista, ndo se enquadra, na nossa modesta opinido, nos designios do n.° 1 do artigo 104.° da
Constituicdo. Revela-se insuficiente, complexo, antissistematico e injusto — melhor diriamos,
um certo status quo a que se chegou depois de imensas reformulacdes e reformas do CIRS, é o
resultado de um aglomerado de alteracGes, desprovidas de lIdgica sistematica e, muito menos,

de conformidade constitucional.

Dado o quadro com o qual nos deparamos, ninguém tem ddvidas de que é essencial
voltar a equacionar a estruturacdo do sistema fiscal de tributagdo dos rendimentos dos
individuos®®. Nesta senda, propomos um olhar prospetivo sobre o modelo de tributacéo linear
(flat tax), mormente por duas razdes: por este ter sido uma das hipdteses ponderadas aquando
da implementacdo do CIRS (o que nos demonstra que ndo € uma op¢ao assim tdo improvavel)

e por ser, na nossa optica, um modelo compativel com o constitucionalmente previsto, ao

%5 por outro lado, a integracdo na Unido Europeia e o postulado da livre circulacdo de capitais garantida pelo
Tratado da Comunidade Europeia (desde 1 de Janeiro de 2004), tornou inviavel a unicidade, isto é, a sujeicdo
dos rendimentos de capitais a um tratamento t&o oneroso como os rendimentos de trabalho, servicos ou pensoes.
Neste sentido, DOURADO, Ana Paula, Direito Fiscal — Li¢Bes, Almedina, Coimbra, 2015, pp. 59-80.

%6 Henrique Medica Carreira atribuia j4 esta nota & Reforma em 1990. V. CARREIRA, Henrique Medina, Uma
Reforma Fiscal Falhada, ..op. cit., pp. 74-86

%7 Cf. Relatério do Grupo para o Estudo da Politica Fiscal - competitividade, eficiéncia e justica do sistema
fiscal, ...op. cit., p. 32.

%68 Neste sentido, v. TAVARES DA SILVA, Suzana, Alguns aspectos da tributagdo do rendimento das pessoas
singulares, ...op. cit., pp. 5 e ss.
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contréario do que tem vindo a ser defendido pela fracdo maioritaria da doutrina®®

. A solugéo
para 0s problemas que se levantaram ao longo da presente dissertacdo poderiam
eventualmente passar pela modificacdo do sistema fiscal, adoptando um esquema de flat tax
para a tributacdo dos rendimentos, sengo os encargos publicos suportados maioritariamente

por impostos sobre 0 consumo.

2. A Flat tax

2.1. A proposta de Robert Hall e Alvin Rabushka

Robert Ernest Hall e Alvin Rabushka foram os grandes responsaveis pelo surgimento
da flat tax, atraves da elaboracdo de um modelo de tributacdo a que deram nome: modelo Hall
Rabushka. Estes autores propdem na sua obra - “The Flat tax”- um sistema de tributagédo
norteado pela simplicidade e eficiéncia, com a provocatdria referéncia “the fairest, simplest,

most eficient, and workable plan yet proposed”.

Estes autores apresentam um sistema de tributacdo, quer de pessoas singulares, quer de
pessoas colectivas, mais eficiente, operativo e equitativo. Propdem um sistema tributario
extremamente simples, em que o formulario da declaracdo de rendimentos equivale ao
tamanho de um bilhete-postal e que, ao contrario do complexo sistema em vigor, requer

apenas alguns célculos elementares *"°.

O modelo assenta num principio administrativo bésico: o rendimento deve ser
tributado uma Unica vez, 0 mais proximo possivel da sua fonte. Segundo Hall ¢ Rabushka, “0s
sistemas atuais de tributacdo violam este principio, quer porque alguns tipos de rendimentos,
como os ‘fringe benefits”, nunca sdo tributados, quer porque outros sdo duplamente
tributados, como é o caso dos dividendos e ganhos de capital”®*"*. A proposta assenta num
principio de tributacdo do consumo, em que os cidaddos serdo tributados em funcdo do que

9. por todos, PITTA E CUNHA, Paulo de, A Fiscalidade dos anos 90, ...op. cit., p. 62 e ss; NABAIS, J.
Casalta, «Reflexdes sobre quem paga a conta do Estado Social»...op. cit., p. 33.

370 Cf. HALL, Robert E./ RABUSHKA, Alvin, «The Incredible Flat tax», The American Enterprise, July/Agust
(1995) p. 63,

31 Cf. HALL, Robert E./ RABUSHKA Alvin, The Flat tax, 22 edicdo, Hoover Classics, EUA,1995, p. 79.
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retiram da economia ¢ ndo em fungdo do que investem (“people are taxed on what they take

out of the economy, not on what they put in”).

A simplificacdo ndo é porém o Unico objetivo deste modelo. Os autores consideram
que a sua proposta contribui para um sistema mais justo através da supressao da evasao fiscal,
a que tende um sistema de taxas progressivas. Hall e Rabushka referem que, “contribuintes
com diferentes rendimentos, tributados com taxas diferentes, tendem a elaborar esquemas

372 o por isso justifica-se a aplicacdo da mesma taxa

para retirar vantagem desse diferencial
a todos os contribuintes e a todos os rendimentos. Para esse efeito, 0s autores sugerem-nos
uma taxa Unica de 19% sobre os rendimentos, independentemente da sua proveniéncia, assim
como a eliminacgéo de todos os mecanismos de isencdes e dedugdes. Portanto, a uniformizagéo

da taxa de imposto apresenta-se como conceito estrutural deste modelo.

Em contrapartida, a progressividade do sistema fica garantida pela criacdo de
abatimentos pessoais ao rendimento bruto das pessoas singulares em fungdo da composi¢éo do
agregado familiar. Segundo estes autores, “a reducdo da carga tributaria em relacédo aos mais

pobres ndo exige necessariamente a existéncia de um sistema com taxas progressivas”>">.

A tributacdo das pessoas singulares (ou “individual wage tax”) tem como objetivo
principal tributar a fracdo de rendimento que os empregadores pagam aos seus trabalhadores.
A base tributivel é determinada pelos rendimentos dos salarios e pensdes (menos) 0 montante
do abatimento pessoal, definido consoante o agregado familiar.

As contribuicBes para a seguranca social e 0s “fringe benefits” ou beneficios indiretos
pagos pela entidade empregadora (v.g. seguro de saude, reembolso de educagdo, descontos de
empregado, o uso pessoal de um veiculo da empresa ou outros beneficios semelhantes
concedidos pela entidade patronal) ndo sdo considerados rendimentos nesta categoria. Os
autores apontam a seguinte razdo: “o imposto que incide sobre a pensdo é pago no momento

em que o trabalhador reformado efetivamente a recebe, ndo quando a entidade empregadora

%72 porque, tendencialmente, sdo os titulares de maiores rendimentos que tém mais meios para recorrer a técnicas
evasivas. Cf. HALL, Robert E/RABUSHKA, Alvin, The Flat tax,...op. cit., p. 80

%7 De facto, HR propdem-nos um imposto de taxa proporcional, transversal a qualquer tipo de rendimento,
permitindo uma simplificacdo sistematica, mas ndo esquecendo os principios basicos de justiga, garantido a
progressividade do sistema pelos “personal allowances”. Esta é sem duvida a ideia chave de todo o modelo.
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coloca de lado 0 montante para pagar a fusura pensdo” *"*. Este principio aplica-se também
aos casos em que as contribuicbes sdo pagas a um fundo de pensGes autbnomo. Para evitar a
penalizacdo dos contribuintes de menores rendimentos, aqueles abatimentos pessoais sdo
calculados em montantes suficientemente elevados para que os baixos rendimentos sejam
isentos. Em 1985, aquando da primeira edicdo da obra The flat tax, esses montantes eram 0s
seguintes *": a) 9.000 délares para contribuintes casados apresentando declaracio conjunta; b)
4.500 dolares para os contribuintes ndo casados; c) 8.000 ddlares para os contribuintes ndo
casados mas chefes de familia (“single head of household”); d) 1.800 ddlares por cada

dependente, ndo incluindo o conjuge.

Assim um casal com dois filhos (“‘a family of four”’) nao pagaria imposto relativamente
aos primeiros 12.600 ddlares. Ou seja, para 0 caso de um contribuinte ndo casado sem
dependentes, a taxa efectiva de imposto, embora tendente para os 19% nunca chega a atingi-
los, uma vez que os abatimentos pessoais e familiares sdo aplicados a todos os niveis de
rendimentos: dos mais baixos (4.500 dolares), em que a taxa efetiva é de 0%, aos mais

elevados (200 000 délares), em que a taxa efetiva atinge um méaximo de 18,57%°®.

Hall e Rabushka quando nos dizem que progressividade é garantida através destes
abatimentos standart, sem necessariamente ter que existir diferentes taxas nominais, estdo-se a

referir naturalmente & taxa efectiva de tributacdo®’’

. Apesar de aplicada uma taxa proporcional
de 19%, sendo os abatimentos de valor fixo, independentemente dos niveis de rendimento,
consegue-se atingir um efeito progressivo, retirando ao rendimento do contribuinte uma
percentagem crescente & medida que o rendimento aumenta. Adopta-se uma concepcdo ampla
de progressividade. Para que se possa dizer progressivo um sistema, basta para estes autores,

que a taxa efetiva aumente & medida que o rendimento aumenta®®,

374 Cf. HALL, Robert E/RABUSHKA, Alvin, The Flat tax,...op. cit., p. 88

%75 De acordo com os célculos de Tomaz Amaral nos apresenta. Cf. TOMAZ, Jodo José Amaral, «A redescoberta
do imposto proporcional» Estudos em Homenagem a José Guilherme Xavier de Basto, Coimbra Editora,
Coimbra, 2006, p. 358.

376 Cf. Ibidem.
77 Cf. Idem,... p. 359.
378 Cf. HALL, Robert E./ RABUSHKA, Alvin, The Flat tax,...op. cit., p. 90
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Quanto aos encargos de cumprimento inerentes a este modelo, comparativamente aos
sistemas atuais, sdo menos, mais simples e acessiveis a qualquer pessoa. Sobre 0s
trabalhadores dependentes e reformados recai apenas a obrigacdo de pagar a ““ individual wage
tax”, atraveés do preenchimento de um simples formulario. Neste formulario devem ser
indicadas algumas informacGes elementares para determinar o imposto a pagar ou devido (v.g
o0 valor dos rendimentos anuais, o valor do abatimento pessoal, a taxa de 19% sobre a base

tributavel e o valor de imposto retido na fonte)*".

O formulério a apresentar pelos trabalhadores independentes e pelos empresarios é
igualmente muito simples e respeita também o tamanho de referéncia do bilhete-postal. No
caso dos trabalhadores independentes, deverdo ser apresentadas duas declaragdes fiscais, uma
a titulo de rendimentos de trabalho (“individual wage tax™), e outra a titulo de rendimentos
empresariais (“business tax”), igualmente simples, de modo obter as deduc¢des adequadas para

as despesas efetuadas no seio empresarial®®.

Por seu torno, verifica-se uma total neutralidade no caso de opcao da tributacéo a nivel
empresarial ou a nivel pessoal. Como refere Amaral Tomaz, uma familia de 4 pessoas em que
uma delas é comerciante e obtém um rendimento tributavel de 50 000 ddlares confronta-se
com trés alternativas: ndo atribuir a si proprio nenhum rendimento como rendimento pessoal
de trabalho, atribui-lo todo a fonte de trabalho, ou apenas uma parte. O autor verifica que o

381

imposto a pagar serd sempre 0 mesmo™. A “wage tax” nao recolhe em si toda a tributacéo

dos rendimentos individuais, sendo a articulagdo com a “business tax” que permite absorver

outras componentes do rendimento individual®®2.

2.2. A experiéncia flat tax

Embora o modelo de HR ndo se tenha materializado nos EUA, foi aplicado, com
adaptacOGes, em varias economias com resultados favordveis. Um conjunto de exemplos

praticos mostram-nos que a flat tax tem sido bem-sucedida para impulsionar economias em

9 Cf. Idem,... p. 89.

%0 Cf. Idem,... p. 91.

381 Cf. TOMAZ, Jodo José Amaral, «A redescoberta do imposto proporcional», ...op. cit., p. 360.
%2 Cf. HALL, Robert E./ RABUSHKA, Alvin, The Flat tax,...ob. cit., p. 90.
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todo 0 mundo®®. Refira-se alguns exemplos de paises que seguem atualmente este sistema de
tributacéo.

Hong Kong possui desde 1947 um sistema tributario constituido por um imposto sobre
os salarios, um imposto sobre os lucros da empresa e um imposto sobre a propriedade
imobiliaria®*. Outras formas de rendimento ndo sdo tributados, tais como os dividendos e
mais- valias, riqueza e as doag0es. Este sistema caracteriza-se ainda pela inexisténcia de IVA

ou qualquer outro modelo de imposto geral sobre o consumo®®.

Quanto a tributacdo dos rendimentos pessoais Hong Kong possui um sistema dual, que
permite aos contribuintes optar entre um sistema progressivo e um sistema proporcional. Os
rendimentos derivados do trabalho, emprego e pensdes em Hong Kong estdo sujeitos ao
imposto dos salarios, que é calculado de acordo com duas taxas®®: a) uma flat tax de 15%
sobre o rendimento coletavel liquido apés abatimentos®’; b) uma taxa progressiva, sobre o
rendimento coletavel liquido apds as deducdes e abatimentos. As taxas de imposto sdo: 2%
para os primeiros 40.000 délares; de 7% para os segundos, 12% para os proximos 40.000 e
17% para o restante. Esta combinacdo de simplicidade e baixo nivel de tributacdo foi um fator-

chave para o crescimento econdmico notavel de Hong Kong>®.

Ja a Estonia, em 1994, foi o primeiro pais da Europa de Leste a introduzir o sistema de
flat tax, seguindo-se um movimento de implementacdo deste sistema em varios paises

vizinhos.

3830 que existe sdo ligeiras aproximacdes, mais ou menos convergentes, com aquele modelo teérico. So cinco
ao todo: sistema classico, sistema “dual” (dual system), sistema “semi-dual” (semi-dual system), sistema de taxa
proporcional (flat rate system) e o sistema da tributacdo da despesa (expenditure tax). V. XAVIER DE BASTO,
José Guilherme, IRS. Incidéncia Real e Determinagéo dos Rendimentos Liquidos, ...op. cit., p. 23-33.

%4 Cf. LITTLEWOOD, Michael, The Hong Kong Tax System, Center for Freedom and Prosperity Foundation,
2007, disponivel em <http://freedomandprosperity.org>, [consultado a 8 de setembro de 2015].

%5 Cf. GRECU, Andrei, Flat tax — The British Case, Adam Smith Institute, London, 2004, p.12.

%86 Cf. Hong Kong Trade Devepoment Counsil, Hong Kong's simple, low-rate tax system, 2016, disponivel em <
http://hong-kong-economy-research.hktdc.com> [consultado 20 de fevereiro de 2016].

%87 Estes abatimentos pessoais sd0 t40 elevados que a taxa efetiva de tributagdo para os contribuintes néo casados
sem dependentes é de 10,2%. Em consequéncia, cerca de 70% da populagao acaba por ficar isenta;

388 A flat tax gerou um tal nivel de receita fiscal que, entre 1950 e 1981, foram registados 27 superévites. Cf.
GRECU, Andrei, «La Flat tax: principes et applications», Problémes économiques, n.° 2 (2006), pp. 22-23.
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Inicialmente, a taxa em vigor situava-se nos 26%, tendo sido reduzida gradualmente.
Desde Janeiro de 2015 é de 20%. Os abatimentos pessoais foram aumentados desde a

introducdo da flat tax: de 2.400 coroas estonianas para 3.600.

A flat tax na Estonia promoveu a formacao de capital, altos niveis de produtividade,
salarios elevados e a criacdo de emprego. Em 2004, a Estdénia apresentava uma taxa de
crescimento de 5.6% PIB, e em 2012, atingiu 0 m&ximo de 5.8% no primeiro trimestre.

Atualmente, devido a crise financeira situa-se nos 2.9%%°,

Por seu torno, a Lituénia introduziu a flat tax em 1994, com uma taxa proporcional de 33
% sobre o rendimento das pessoas singulares e de 15% sobre as empresas. Os dividendos e as
mais-valias imobiliarias sdo tributadas a taxa de 15%, no caso das pessoas singulares. A
Letdnia introduziu a flat tax em 1997, a uma taxa de 25% sobre o rendimento das pessoas
singulares e 15% sobre as pessoas coletivas. Os dividendos e juros sdo isentos®°. As
economias destes paises passaram por um periodo de expansdo. O crescimento real do PIB
entre 2000 e 2004 foi em média de 5,6 % na Letdnia e Lituania®".

Temos ainda o0 caso da Russia. Na tentativa de criar um capitalismo ao servico da
Rassia, Putin impressionou as economias liberais de todo o0 mundo adoptando em 1 de Janeiro
de 2001 uma flat tax. A Russia foi o 5° pais do mundo a adotar este sistema, com uma
percentagem record de 13% para as pessoas singulares, em substituicdo do anterior sistema
progressivo em que vigoravam as taxas de 12%, 20% e 30%. Simultaneamente foram
revogadas uma série de disposicdes relativas a deducgdes e isencdes. Verificaram-se mudancas
significativas, incluindo a eliminacéo de algumas isengdes. Em contrapartida, foram aplicados
impostos especiais sobre 0 consumo ao gasdleo e lubrificantes, e os impostos sobre o tabaco e

petréleo aumentaram substancialmente®

. Quatro anos apds a implementacdo da flat tax a
receita fiscal duplicou: tera aumentado em termos reais 28% em 2001; 24,6 % em 2002; 15,2

% em 2003 e 16 % em 2004. O PIB também cresceu a taxas constantes: 5,1 % em 2001; 4,7 %

% Cf. Estonia — PIB Taxa de Crescimento 1996-2015, Trading Economics, disponivel em
<http://www.tradingeconomics.com > [consultado a 16 de setembro de 2015].

%0 Cf. Idem,... p. 371
%91 Cf. GRECU, Andrei, Flat tax — The British Case..., op. cit, p. 14.
%92 Cf. Idem,... p. 4.
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em 2002 e 7,3 % em 2003°%, Varios analistas tém interpretado o “fendmeno” como imputavel
a simplificagdo do sistema. Amaral Tomaz vai mais longe, considerando que se trata de um

exemplo de evidéncia empirica da curva de Laffer®®*.

Em 2003 outros paises adotaram a flat tax, entre eles a Sérvia, Ucrania e Eslovaquia,
tendo-se assistindo igualmente a resultados positivos, mormente em termos de crescimento

econdmico®®.

2.3. Um modelo de concretizagao constitucional?

Além das criticas gerais que sdo apontadas a este modelo, um dos argumentos mais
recorrentes é a ndo existéncia de abertura constitucional para a sua adopcdo. A maioria dos
autores considera que a exigéncia constitucional da tributacdo progressiva do rendimento
pessoal obsta a adopcdo do modelo, sendo para tal necessaria uma revisao da constituicao

fiscal 3%,

Porém, temos de concluir em sentido distinto. Verifiqguemos sucintamente os requisitos
de imposto sobre o rendimento pessoal plasmados no n.° 1 do artigo 104.° da Constituicdo:
unidade, progressividade e consideracdo dos rendimentos e das necessidades do agregado

familiar.

A flat tax preenche na integra o requisito de unidade. Os rendimentos pessoais s&o
tributados por um dnico imposto, por uma Unica taxa. Alias, inclusive de uma forma mais
coerente que o sistema atual, pois um dos objetivos principais deste modelo é evitar a dupla
tributacdo de rendimentos, existindo inclusive uma plena coeréncia sistematica entre o

imposto sobre o rendimento das pessoas singulares e coletivas.

Por outro lado, a flat tax € um modelo de estrutura progressiva. Trata-se de um imposto

progressivo com apenas dois escaldes: um primeiro no qual seréo inseridos os rendimentos do

%3 Cf. RABUSKA, Alvin, «The Flat Tax at Work in Russia», Hoover Institution, Stanford University, 2004,
disponivel em <http://www.hoover.org>, [consultado a 12 de setembro de 2015].

3% Cf. TOMAZ, Jodo José Amaral, «A redescoberta do imposto proporcional», ...op. cit., p. 371.

3% Veja-se HODGE, A. Scott, Flat Tax Lessons from Slovakia, Tax Fundation, 2011, disponivel em
<http://taxfoundation.org.>, [consultado a 12 de novembro de 2015].

3% Neste sentido, NABALIS, J. Casalta, «Reflexdes sobre quem paga a conta do Estado Social»...op. cit., p. 33;
Relatério do Grupo para o Estudo da Politica Fiscal....op. cit., p. 33.
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sujeito passivo que ndo excedam o minimo isento de tributacdo, ao qual corresponderd uma
taxa de tributacdo de 0%; e outro, no qual se encontrardo os rendimentos que excedam esse
valor, aos quais ja sera aplicada uma determinada taxa proporcional. Além de que, devemos

sempre atender a taxa de tributacao efetiva.

Tem também em consideracdo os rendimentos e as necessidades do agregado familiar,
garantida pelo mecanismo de abatimentos pessoais standart, que parte do numero de

dependentes e diferencia os rendimentos de cada familia, como resulta do modelo HR.

Por outro lado, a flat tax apresenta aparentes virtuosidades para o sistema na sua
generalidade, destacando-se a simplicidade. A reducdo de uma série de taxas a uma s, a
eliminacdo da panoplia de dedugdes, créditos de imposto, beneficios fiscais que constitui um
denominador comum nos diversos modelos teodricos de flat tax, torna o sistema simples e
eficiente. Em consequéncia, verifica-se uma diminuicdo dos custos burocratico-
administrativos do sistema. A supressdo deste auténtico labirinto fiscal, que sé aproveita o0s
mais esclarecidos, torna o sistema mais transparente, com a vantagem em termos de seguranga
e certeza juridica. Na verdade podemos afirmar que a simplicidade ¢ a “imagem de marca”
desta proposta®®’. Devemos referir também a neutralidade fiscal das receitas, a reducdo de
distorcdes econdmicas e 0 consequente estimulo ao crescimento econémico®*®, e bem assim o
aumento da equidade horizontal resultante da tributacdo dos rendimentos em espécies e da
eliminacdo dos beneficios fiscais de que os titulares de maiores rendimentos sdo nalguns casos

0s Unicos destinatarios.

Por Gltimo, e com especial relevancia nos dias que correm, a possibilidade de
diminuicdo da evasdo fiscal, permitida pela pratica de uma taxa marginal de tributacdo mais
reduzida, o que podera significar uma tributacdo atrativa para aqueles que neste momento

399

optam pela via evasiva®™”. O sistema seria mais competitivo, atraindo investimento estrangeiro

e haveria uma maior distribui¢do dos encargos decorrentes da uniformizacdo da taxa.

O maior desafio que a adopg¢do de um modelo deste género significaria seria a reducéo

%97 Cf. HALL, Robert E.; RABUSHKA, Alvin, The Flat tax,...op. cit., p. 82-85.
3% Cf. Idem...p. 82.
%9 Cf. TOMAZ, Jodo José Amaral, «A redescoberta do imposto proporcional,...ob. cit., p. 396.
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da receita, inerente & reducdo das taxas marginais de imposto*®’. De facto, se olharmos para 0s
resultados da aplicacdo da flat tax em alguns paises, 0 maior efeito nocivo foi a reducéo da
receita fiscal, que por vezes ficou muito aquém do pretendido. Como tivemos a oportunidade
de verificar a flat tax nestes paises tornou-se por si s6 um sistema insuficiente. Muitos deles
para compensar essa reducdo da receita proveniente do imposto sobre o rendimento
introduziram alterac6es no IVA e aumentos dos impostos especiais sobre 0 consumo, ndo se
podendo olvidar os efeitos regressivos que lhe sdo inerentes. Mas ainda assim, questionamo-
nos até que ponto é que a regressividade associada a adop¢do de um sistema com estes
contornos, ndo seria em termos gerais menor do que a que atualmente se verifica (mormente
porventura da tributacdo favoravel de certos rendimentos e consequentemente de certas classes

sociais).

CONCLUSAO

Chegados ao fim desta dissertacdo conclui-se que o modelo constitucional de
tributacdo das pessoas singulares ndo foi efetivamente concretizado ao nivel legal. Esta € a

concluséo que lhe da o titulo.

Para aqui chegarmos tivemos de primeiramente analisar, com algum detalhe, as
principais diretrizes da nossa constituigdo fiscal. A ideia com que se fica é que 0 nosso n.° 1 do
artigo 104.° da Constituicdo reveste uma natureza particular, sem paralelo noutros sistemas

fiscais proximos. E um preceito dirigista, programatico, que determina com exatid&o quais 0s

40 Cf. Ibidem.
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moldes concretos que o imposto pessoal sobre o rendimento deve revestir. Alguns dirdo que
isto é excessivo ou até prejudicial, tendo em conta as altera¢cBes das circunstancias que se
verificam na economia, na sociedade e no proprio direito, e que de algum modo tornam a
norma constitucional desatualizada e inoperante. Diriamos que foi simplesmente a opcao
tomada pelo legislador constitucional. Optou-se por um modelo de imposto Unico de base
alargada (comprehensive income tax), tal como poderia ter-se optado por um modelo dualista
ou de taxa proporcional. Qualquer um deles teria, em maior ou menor medida, desvios a
realidade. Mas o0 nosso sistema de tributacdo do rendimento pessoal assumiu contornos

particulares, desde logo, porque hum momento inicial ndo foi fiel as suas proprias opcoes.

N&o é em vdo que referimos que existe uma concretizacdo legal limitada do modelo
constitucional. O sistema de tributacdo do rendimento pessoal, como tivemos a oportunidade
de analisar, manifesta-se insuficiente face as exigéncias constitucionais e inclusive dissonante
com os principios basilares do modelo de imposto constitucionalmente previsto. Do percurso
que fizemos pelas varias reformas estruturantes do sistema de tributacdo do rendimento
pessoal facilmente se conclui isto mesmo. As linhas estruturantes do modelo de IRS que foi
implementado em 1989 foram-se perdendo. O imposto sobre o rendimento pessoal no nosso
sistema fiscal ndo € Unico, ndo é progressivo, nem tdo-pouco tem em conta as necessidades e

os rendimentos do agregado familiar.

O conceito de rendimento acréscimo implementado pela Reforma de 1989 ndo teve
qualquer desenvolvimento. Temos por um lado a fusdo artificial das categorias B, Ce D e a
incomunicabilidade de perdas geradas nas atividades agricolas, silvicolas e pecuéarias. Por
outro lado, as alteracbes que vieram a suceder no ambito da tributacdo das mais-valias
mobiliarias, foram como refere Manuel Faustino “um espetaculo deploravel de indecisdo

401 'nois tivemos consagrado no Cédigo um regime de tributagdo efetiva que nunca

legislativa
se chegou a aplicar enquanto se ia aplicando o regime de exclusédo tributaria por aquele

pretensamente revogado e que deixara de constar no Codigo.

O principio da globalidade ou generalidade, que impde que todos os rendimentos

sejam englobados, para sobre estes recair uma Unica tabela de taxas progressivas também

01 Cf. FAUSTINO, Manuel, «O IRS 25 anos depois», ...op. cit., p. 80.
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nunca foi efetivamente conseguido. Desde um momento inicial varios rendimentos ficaram
sujeitos a taxas proporcionais (supostamente um regime que seria transitorio), situacdo esta
que tem-se vindo acentuar com o decorrer do tempo, nomeadamente face ao fenomeno da

globalizacdo e incremento da concorréncia fiscal.

Afinal o imposto sobre o rendimento hoje € um tributo sobre a classe média, onde se
forma o grosso da sua receita. A exigéncia de receita a par de uma evaséo fiscal significativa
tém conduzido a que taxas marginais mais elevadas se apliquem afinal a rendimentos nédo

muito altos.

No que concerne a unidade familiar, talvez este tenha sido um dos aspetos em que as
alteracfes operadas foram realmente no sentido da evolugcdo e ndo do retrocesso,
nomeadamente com a consagracdo da tributacdo separada, que torna o ordenamento fiscal
muito mais consentaneo com o resto do ordenamento juridico, em particular com a realidade
do ordenamento civil. Em contrapartida, a op¢do tomada pela LEO para 2016 no sentido de
eliminar o coeficiente familiar talvez tenha significado um certo retrocesso, porque a
consagracao do coeficiente familiar acabaria por ser muito mais concretizadora do principio da

capacidade contributiva e da consideracao fiscal da familia.

Por outro lado, as dedugdes a coleta, enquanto elemento pessoalizante do sistema, tém
vindo a desiludir. Como se pbde verificar, também ndo houve propriamente evolucdes nesta
matéria. Criaram-se contradi¢Oes, incoeréncia e acima de tudo irrealismo fiscal. Ndo ha nesta
sede uma verdadeira consideracdo das necessidades do agregado familiar. A efetivacdo destas
deducbes tém-se minorado e tornado um encargo por conta do contribuinte, em especial com
as recentes exigéncias de fatura para que estas deducdes operem. Como dissemos a certa
altura, o minimo de existéncia passou ironicamente para um “minimo de faturas”. Quem nado

pedir fatura perde o direito a um imposto pessoal.

O IRS trata-se, nos dias de hoje, de um mero instrumento financeiro destinado a
acarretar receitas. Pagamos ndo por um e para um Estado Social, mas para liquidar a conta de
uma ma gestdo feita do erario publico. Além de que, faz incidir a sua alta progressividade
quase exclusivamente sobre saldrios e pensdes e ignora a sua configuracdo constitucional.

Praticamente se tornou num imposto real e objectivo (diriamos, um auténtico imposto
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profissional), ndo se podendo por isso identificar com as caracteristicas que o artigo 104.°, n.°1
da Constituicdo.

Do exposto, decorre amplamente que enveredamos por um juizo de desconformidade
constitucional do IRS, na sua generalidade, 0 que decerto ndo seria uma inovagao, pois, como
vimos, a primeira grande controvérsia de que o IRS foi alvo levantou-se precisamente no
plano constitucional. A unidade e progressividade do imposto sobre o rendimento pessoal é
um mito. Falar-se-a antes de tendencial unidade e progressividade sobre os rendimentos de
trabalho em termos genéricos (em que incluimos também os rendimentos profissionais e

empresariais) e sobre as pensoes.

Desta andlise resulta inevitavelmente um olhar refletivo sobre opcfes alternativas.
Escolhemos a flat tax. Consideramos que este poderd ser um modelo a seguir, huma eventual
mudanca ou reforma fiscal, na verdadeira acepcao da palavra, pelo menos no que concerne as
suas claras vantagens quanto a simplificacdo, sistematicidade e coeréncia. Se é praticavel ou
ndo, ndo sabemos responder. O certo é que impde-se repensar a estrutura atual do sistema de
tributacdo do rendimento pessoal. Por isso dissemos no inicio desta dissertacdo que antes de

obter respostas, queremos levantar questées. Esperamos que as tenhamos levantado.

BIBLIOGRAFIA CITADA

ABREU, Luis Vasconcelos, «Algumas notas sobre o problema da confiscatoriedade tributaria
em sede de imposto sobre o rendimento pessoal», Fisco, n.° 31 (1991);

ALARCON GARCIA, Gléria, «El principio de la renta neta objetiva en la jurisprudéncia

alemana», Revista Euroamericana de Estudios Tributarios, 1/99.

122



ALMEIDA, Anibal, «Imposto regressivo e redistribuicdo», Boletim de Ciéncias Economicas,
vol. 38 (1995);

, «Desigualdades e progressividade», Boletim de Ciéncias Econdmicas, vol. 32
(1989);

,Teoria Pura da Imposic¢éo, Almedina, Coimbra, 2006;

ARAUJO, Fernando, Introducéo a Economia, 3? edi¢do, Almedina, Coimbra, 2010.

,Introducéo a Economia, Almedina, Coimbra, 2005;

ARTHUR, B. Laffer, The Laffer Curve: Past, Present and Future, Heritage Fundation: Policy
Reserach & Analysis, 2004, disponivel em<http://www.heritage.org> [consultado a 4 de
janeiro de 2016];

AZEVEDO, Maria Eduarda, «As reformas fiscais portuguesas do séc. XX, um enfoque
analitico, Lusiada, n.° 8 (2011);

BELTRAME, Pierre, Os sistemas fiscais, (traducdo de J.L. da Cruz Vilaca), Almedina,
Coimbra, 1976;

BORIA, Pietro, Il sistema tributario, UTET Giuridica, Torino, 2008;

BREIA DE MATOS, Jorge Manuel Aradjo, Tributacdo de rendimentos ilicitos ou actos
ilicitos, 111 Curso de pos-graduagéo em Direito Fiscal, Faculdade de Direito da Universidade

do Porto, disponivel em < www.cije.up.pt>, [consultado a 31 de marco de 2016];

CARDONA, Maria Celeste, «Uma Politica Fiscal para o Seculo XXI: Contributos para uma
Reforma», Fisco, n. ° 97/98, (2000);

123


http://www.cije.up.pt/

CANOTILHO, J. J. Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 72 edicéo,
Almedina, Coimbra, 2003;

,Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador: contributo para a compreensao

das normas constitucionais programaticas, Coimbra Editora, Coimbra, 2001,

CANOTILHO, J. J. Gomes / MOREIRA, Vital Martins, Constituicdo da Republica

Portuguesa: anotada, volume I, 42 edicdo revista, Coimbra Editora, Coimbra, 2007,

CARDOSO DA COSTA, J. M., «O principio da capacidade contributiva no
constitucionalismo portugués e na jurisprudéncia do tribunal constitucional», Boletim de
Ciéncias Economicas, Vol. LVII, 2014;

, Perspectivas Constitucionais, Nos 20 anos da Constituicdo de 1976, Coimbra
Editora, Coimbra, 1997;

, «O enquadramento constitucional do direito dos impostos em Portugal: a
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional», Perspectivas Constitucionais, Nos 20 anos da
Constituicéo de 1976, vol. Il, Coimbra, 1997;

CARLOS, Américo Bras, Impostos, Teoria Geral, 4? edicdo, Almedina, Coimbra, 2014;

CARREIRA, Henrique Medina, Uma Reforma Fiscal Falhada, Inquérito, Lisboa, 1990;

CATARINO, Jodo Ricardo, Redistribuicdo Tributaria: Estado Social e Escolha Individual,
Almedina, Coimbra, 2008;

, LicOes de Fiscalidade, Vol. I, 42 edi¢do, Almedina, Coimbra, 2015.

124



CID, Gongalo, «As despesas da educacao e formacgédo na reforma do IRS — enquadramento e
perspectivas», O novo IRS, Almedina, Coimbra, 2014;

CORTE REAL, Carlos Pamplona, «Imposto Unico, tipo de imposto a adoptar», Cadernos de
Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 126, (1983);

, «Curso de Direito Fiscal», | Volume, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n.°
124, 1981.

, «Reflexdes criticas sobre as recentes alteracdes legislativas em matéria de
tributacdo da familia em Portugal», IX Jornadas luso-hispano americanas de estudos
tributarios, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 123 (1981);

COELHO, Francisco Manuel Pereira, Curso de Direito da Familia, 4% edicdo, Almedina,
Coimbra, 2014;

DAVIES, F.R., Introduction to Revenue Law, Sweet & Maxwell Ltd, London, 1980;

DOURADO, Ana Paula, Direito Fiscal - Li¢oes, Almedina, 2015;

ESTONIA, PIB Taxa de Crescimento 1996-2015, Trading Economics, disponivel em

<http://www.tradingeconomics.com > [consultado a 16 de setembro de 2015];

FALSITTA, Gaspare, Manuale di Diritto Tributario: parte generale, 72 edicdo, Cedam,
Padova, 2010;

FASIANI, Mauro, Principii di Scienza dele Finanze. G. Giappichelli editore, Turim, 194;

125



FAUSTINO, Manuel, «<O IRS 25 anos depois», Revista de Financas Publicas e Direito
Fiscal, n.° 2 (2014);

, «Da retroactividade do imposto extraordinario», Revista de Finangas Publicas e
Direito Fiscal, n.° 3 (2011);

, IRS de reforma em reforma, coletdnea de textos publicados e inéditos, Areas,
Lisboa, 2003;

, «Tendéncias recentes da evolu¢do do imposto sobre o rendimento pessoal»,

Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 416 (2005);
, IRS, Teoria e Prética, Edifisco, Lisboa, 1993.

, «Evolucdo da tributagdo do rendimento: da tributacdo parcelar ao modelo
IRS/IRC», As reformas fiscais dos anos 80 e perspetivas de evolucdo: repercussdes ao nivel
dos contribuintes e da administracdo fiscal, Associacdo dos Administradores Tributérios

Portugueses, 1995;
, «A CES e o0 IRS - Que relacdo», Revista TOC, n.°s 168 e 169 (2014);

FERNANDES, Ricardo S& MOURA, Joaquim Pita, Uma Reforma Inadiavel, 1% edicdo,
Celta Editora, Oeiras, 2008;

FERREIRA, Rogério M. Fernandes, A tributacdo dos rendimentos (retrospectiva,

actualidade, tendéncia), Almedina, Coimbra, 2007;

, «Da (in)justica do imposto extraordinario», Revista de Finangas Publicas e Direito
Fiscal, n.°3 (2011);

FERREIRA, Eduardo Paz, «Intervencdo inicial do Presidente da Associagdo Fiscal
Portuguesa», 15 anos da reforma fiscal de 1988/89, Jornadas de Homenagem ao Professor
Doutor Pitta e Cunha, Almedina, Coimbra, 2005.

126



FRANCO, Antdnio L. de Sousa, Manual de Financas Publicas e Direito Financeiro, vols. | e
Il Lisboa, 42 edicdo, Almedina, Coimbra;

, Financas Publicas e Direito Financeiro, Vol. | e 1, 42 edicdo, Almedina, Coimbra,
2012,

FRANCO, Antonio L. Sousa; MARTINS, Guilherme D’Oliveira, A constituicdo econdémica:

ensaio interpretativo, Almedina, Coimbra, 1993.

GAGO RODRIGUEZ, A. [et al], Las Reformas Fiscales del siglo XXI: teoria e practica de
la reforma fiscal moderna 1980-2013, Ecobook, Madrid, 2015.

GALLEGO PERAGON, José Manuel, Los principios materiales de justicia tributaria,
Editorial Comares, Granada, 2003.

GOMES, Nuno de S4, «Notas sobre o problema da legitimidade e natureza da tributacdo das
actividades iliticas e dos impostos proibitivos, sancionatérios e confiscatérios», XX

Aniverario do Centro de Estudos Fiscais, Centro de Estudos Fiscais, vol. 11, Lisboa, 1983;

, Manual de Direito Fiscal, 122 edicdo, Rei dos Livros, Lisboa, 2003.

GONCALVES DE PROENCA, J. J., «A familia da Constituicdo Portuguesa de 1976,
Lusiada, Il série, n.°1 (2003);

GONZALEZ, E./ LEJEUNE, E., Derecho Tributario I, Plaza Universitaria, Salamanca,
2003;

GOODMAN, A./WEBB, S., «For Richer, For Poorer, The Changing Distribution of Income
in the United Kigdom, 1961-91», Institute of Fiscal Studies, n.° 42, London, 1994;

127



GRAETZ, M. J./ SCHENK, D. H., Income Taxatation — principles and policies, Fundation
Press, New York, 1995;

GRECU, Andrei, Flat tax — The British Case, Adam Smith Institute, London, 2004.

, «La Flat tax: principes et applications», Problémes économiques, n.° 2 (2006);

HALL, Robert E./ RABUSHKA, Alvin, «The Incredible Flat tax», The American Enterprise,
July/Agust (1995);

, The Flat tax, 22 edicdo, Hoover Classics, EUA,1995;

HERBER, Bernard, P., «La Economia Politica de la Reforma Fiscal: Reciente Experiencia

Americana», Hacienda PUblica Espafiola, n°® 100 (1986);

HODGE, A. Scott, Flat Tax Lessons from Slovakia, Tax Fundation, 2011, disponivel em

<http://taxfoundation.org.>, [consultado a 12 de novembro de 2015];

HONG KONG, Trade Devepoment Counsil, Hong Kong's simple, low-rate tax system, 2016,
disponivel em < http://hong-kong-economy-research.hktdc.com> [consultado 20 de fevereiro
de 2016];

HOLMES, Kevin, The concept of income — A multidisciplinary analysis, Doctoral series,
Amsterdam, 2001;

JENKINS, Stephen P./ VAN KERM, Philippe, «The measurement on economic inequality»,
The Oxford Handbook of Economic Inequality, Oxford University Press, Oxford, 2007;

128



KALDOR, Nicholas, An expenditure tax, Gregg Revivals, Hampshire 1993;

LEITE DE CAMPOS, Diogo/ LEITE DE CAMPOS, Monica, Direito Tributario, 22 edicéo,
Almedina, Coimbra, 2000;

LITTLEWOOD, Michael, The Hong Kong Tax System, Center for Freedom and Prosperity
Foundation, 2007, disponivel em <http://freedomandprosperity.org>, [consultado a 8 de
setembro de 2015];

LUPI, Rafaello, Diritto Tributario — Parte Speciale, La determinazione giuridica della

capacita economica, Giuffre Editore, Mildo, 1992;

, Diritto Tributario, 32 edicdo, Giuffre Editore, Mildo, 1995;

MARCOS, Anténio, O direito dos contribuintes a seguranca juridica, Universidade Fernando
Pessoa, Porto, 1997,

MARTINEZ, Pedro Soares, Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 2003;

MARTINS, Helena, «O imposto sobre o rendimento das pessoas colectivas», Li¢Oes de
Fiscalidade, Almedina, Coimbra, 2012;

MAXIMO DOS SANTOS, Luis, «A Reforma da tributacdo do rendimento de 2000: o
reforco do caracter unitario do IRS e a tributacdo das mais-valias mobiliarias», Fisco, n.
99/100, (2001);

, «Os desenvolvimentos posteriores a reforma fiscal de 1988/89» 15 anos de Reforma
Fiscal de 1988/89, Jornadas de Homenagem ao Professor Doutor Pitta e Cunha, Almedina,
Coimbra, 2005;

129



MEDEIROS, Rui/ MIRANDA, Jorge, Constituicdo portuguesa anotada, 22 edi¢do revista,
Coimbra Editora, Coimbra, 2010;

MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, vol. 1l, 12 edicdo, Coimbra Editora,
Coimbra, 2014,

MIRRLEES, James A., trad. VINUELA DIAZ, Julio, Disefio de un sistema tributario

optimo: informe Mirrlees, Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid, 2013;

MORAIS, Rui Duarte, Sobre o IRS, 32 edi¢do, Almedina, Coimbra, 2014;

, «A reforma do IRS (2014): uma primeira reflexdo», Cadernos de Justica
Tributaria, n.° 7 (2015);

MOTA, A. M. Cardoso, A tributacdo unitaria do rendimento (IRS e IRC), Coimbra Editora,
Coimbra, 1990;

MURPHY, Richard, A Flat Tax for the UK? The Implications of Simplification, ACCA
Discussion Papers, 2006;

MUSGRAVE, Richard, Public finance in theory and practice, 5% edi¢do, McGraw-Hill Book
Company, New York, 1989;

,«A situacdo actual da teoria da tributacdo», Fisco, n.° 12/13 (1989);
MUTEN, Leif Ingemar, Towards a Dual Income Tax, Springer, Roterd&o, 1996.

NABAIS, J. Casalta, O dever fundamental de pagar impostos, Contributo para a

compreensao constitucional do estado fiscal contemporaneo, Almedina, Coimbra, pp. 2012;

130



, Direito Fiscal, 82 edicdo, Almedina, Coimbra 2015;
, Direito Fiscal, 62 edigdo, Almedina, Coimbra, 2010;

, «O principio do Estado Fiscal», Estudos Juridicos e Econdmicos em Homenagem

ao Professor Jodo Lumbrales, Coimbra Editora, Coimbra, 2000;

, «A constituicdo fiscal portuguesa e alguns dos seus desafios», Estudos em
Homenagem ao Professor Doutor Armando M. Marques Guedes, Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, 2004;

, Introducdo ao Direito Fiscal das Empresas, 22 edicdo, Almedina, Coimbra, 2015;

, «A constituicéo fiscal de 1976, sua evolugéo e seus desafios», Por um estado fiscal
suportavel: estudos de direito fiscal, vol. I, Almedina, Coimbra, 2015;

, «Reflexdes sobre quem paga a conta do estado social», Revista da Faculdade de
Direito da Universidade do Porto (2010);

, «Ainda fara sentido o art. 104.° da Constituicdo?», Cadernos de Justica Tributaria,
n.° 1 (2013);
, «Investir e Tributar no actual Sistema Fiscal Portugués», O Memorando da Troika

e as Empresas, Instituto de Direito das Empresas e do Trabalho, Coldquios, n.° 5 (2012);

NABAIS, J. Casalta / TAVARES DA SILVA, Suzana, (coord.), Sustentabilidade em tempos
de crise, Almedina, Coimbra, 2011;

OTERO, Paulo, Direito Constitucional Portugués, vol. Il, Almedina, Coimbra, 2010;
OCDE, Growing Unequal, OECD Publications, Paris, 2008;

, Economic Surveys — Portugal 1990-1991, OCDE, Paris, 1991;

, Tax Policy Studies, n.°13: Fundamental Reformo f Personal Income Taxes, 2006;

ORDEM DOS TECNICOS OFICIAIS DE CONTAS, Formacgdo eventual Ordem dos

131



Técnicos Oficiais de Contas, Orgcamento do Estado 2016, Lisboa, 2016, pp. 9-27, disponivel
em < http://www.occ.pt/pt/>, [consultado a 16 de maio de 2016];

PAIVA, Pedro, «A escalada das tributacGes autbnomas», Fiscalidade(s) na vanguarda do

pensamento, 2 anos, 104 reflexdes, Almedina, Coimbra, 2015;

PALMA, Clotilde Celorico, «As tributacbes autbnomas vistas pelo Tribunal Constitucional:
comentario ao Acordao do Tribunal Constitucional n.° 310/2012, de 20 de junho de 2012»,

Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal, n.°2 (2012);

PEREIRA, Manuel Henrique de Freitas, Fiscalidade, Almedina, Coimbra, 2014;

, «Tratamento fiscal da transparéncia de bens imdveis entre o patriménio privado e o

patrimonio de uma pessoa singular», Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 367 (1992);

PEREIRA, Paula Rosado, Estudos sobre IRS: Rendimentos de capitais e mais-valias,
Almedina, Coimbra, 2007;

, «O principio da néo retroactividade da lei fiscal no campo da tributacdo auténoma
de encargos», Revista de Finangas Publicas e Direito Fiscal, n.° 2 (2011);

PETISCA, Joaquim Agueda, Uma opcéo para a reforma do IRS, M. F. Centro de Estudos
Fiscais, Lisboa, 2000;

PICO, Fidel, Modelo dual de IRPF y equidad: un nuevo enfoque teorico y su aplicacion al

caso espanhol, Congresso de Economia Publica, Barcelona, 2004;

PINTO, José Alberto Pinheiro, Orcamento do Estado 2015: Alteracdes ao Codigo do IRC,

Reforma da Fiscalidade Verde, Reforma do IRS, Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas,

132



Lisboa, 2015;

PIRES, Manuel, «Relatdrio nacional de Portugal», IX Jornadas luso-hispano americanas de

estudos tributarios, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 123 (1981);

, «Tributacdo relativa a Familia», Estudos em Homenagem ao Professor Doutor
Paulo de Pitta e Cunha, vol. I, Almedina, Coimbra, 2010;

PITTA E CUNHA, Paulo de, Direito Fiscal, primeiras linhas de um curso, CCTF, Lisboa,
1975;

, A Reforma Fiscal, 12 edi¢cdo, Dom Quixote, Lisboa, 1989;

, «A reforma fiscal: unicidade do imposto e as taxas», Revista da Ordem dos
Advogados, ano 48, 111 (1988);

, «A pseudo-reforma fiscal do séc. XX e o regime simplificado», Revista de Finangas
Publicas e Direito Fiscal, n.°1 (2008);

, «As grandes linhas de reforma fiscal», 15 anos de Reforma Fiscal de 1988/89,

Jornadas de Homenagem ao Professor Doutor Pitta e Cunha, Almedina, Coimbra, 2005;

, «Alteracbes na tributacdo do rendimento: Reforma Fiscal ou simples
ajustamentos?», Fisco, n.° 103/104, (2002);

, A Fiscalidade dos anos 90, Coimbra, 1996;

PORTUGAL, Comissdo Eventual para a Revisdo Constituicdo, DR, Il série, de 21 de
novembro de 1981, pp. 400 e ss.

, Aspectos Gerais do Sistema Fiscal, Coléquio sobre o Sistema Fiscal, Comemoracéo
do XX Aniversario do CEF, DGCI-MF, Lisboa, 1984;

, PORTUGAL, ECORFI, Relatério final e Anteprojectos, Centro de Estudos de
Apoio as Politicas Tributarias, Lisboa, 2002;

133



, Projeto da Reforma do IRS, Comissdo para a reforma do imposto sobre o
rendimento das pessoas singulares, setembro de 2014.

, Relatério do Orgamento do Estado para 2016, , Lisboa, 2016;

, Relatorio do Grupo para o Estudo da Politica Fiscal - competitividade, eficiéncia e

justica do sistema fiscal, Ministério das Finangas, Lisboa, 2009;

, Conferéncia de Imprensa do Ministro do Estado e das Finangas, de 14 de julho de
2011;

, Relatério do Orgamento de Estado para 2006, Ministério das Financas, Lisboa;

RABUSKA, Alvin, «The Flat Tax at Work in Russia», Hoover Institution, Stanford
University, 2004, disponivel em <http://www.hoover.org>, [consultado a 12 de setembro de
2015];

RIBEIRO, Jodo Sérgio, A questionavel conversao da tributacdo separada em regime regra,
«Jornal de negdcios», 20 de agosto de 2014, disponivel em < http://www.jornaldenegocios.pt>
[consultado a 4 de maio de 2016];

RIBEIRO, J.J. Teixeira, «A unidade fiscal na constituicdo», Boletim de Ciéncias Econémicas
Vol. XXVII, Coimbra, (1984);

, LicOes de Financas Publicas, 5% edi¢do, Coimbra Editora, Coimbra, 2011;

, «O sistema fiscal na Constitui¢do revista», Boletim do Ciéncias Econémicas, Vol.
XXV, Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, (1982);

,«A contra-reforma fiscal», Boletim de Ciéncias Econ6micas, vol. XI, Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra (1968);

., Reforma Fiscal, Coimbra Editora, Coimbra, 1989.

,«Imposto extraordinario a reverter integralmente para o Estado e a sua pretensa

inconstitucionalidade», Revista de Legislacao e Jurisprudéncia, n.° 3772 (1988).

134



RODRIGUES, Carlos Farinha, Distribuicdo do Rendimento, Desigualdade e Pobreza:

Portugal nos Anos 90, Colecdo Econdmicas, Almedina, Coimbra, 2007.

RODRIGUES, Jodo Pedro da Silva, «Algumas reflexdes sobre a ndo tributacdo dos

rendimentos essenciais a existéncia como direito fundamental», Fiscalidade, n.° 9 (2002);

, Critérios normativos de predeterminacdo da matéria tributavel, os novos caminhos
abertos pela pré-suposta avaliacéo indirecta na imposicao fiscal do rendimento, Universidade
de Coimbra, Coimbra, 2002;

SALGADO DE MATOS, André, Cddigo do imposto sobre o rendimento das pessoas

singulares (IRS), anotado, 12 edi¢do, Coimbra Editora, Coimbra, 1999;

SAMUELSON, Paul A./ NORDHAUS, William D., Economia, 192 edi¢do, Traduc&o de Elsa

Fontainha e Jorge Pires Gomes, Eurobooks Editora, Lisboa, 2012;

SANCHES, J. L. Saldanha, «A reforma fiscal portuguesa numa perspetiva constitucional»,

Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n. ° 354, (1989);

, Manual de Direito Fiscal, 3? edicdo, Coimbra Editora, Coimbra, 2007;
, Principios estruturantes da Reforma fiscal, Edifisco, Lisboa, 1991;

, Principios Estruturantes da Reforma Fiscal, Edifisco, Lisboa, 1998;

,«A quantificacdo a obrigacéo tributaria- deveres de cooperacdo, Autoavaliacéo e
avaliacdo administrativa», CCTF, n.° 123, (1995);

, «O imposto complementar como imposto de rendimento», Revista Juridica, n.°5
(1984);

,«O conceito de rendimento do IRS», Fiscalidade, n.° 7/8 (2001);
, Justica Fiscal, FFMS, 2010;

135



, «Retenc¢des na fonte no IRS: uma interpretacdo conforme a Constituigdo», Fisco, n.°
12/13 (1989);

,«O pedido de declaracdo de inconstitucionalidade do IRS: as consequéncias

possiveis», Fisco, n.° 9 (1989);

SANCHES, Fidel Picos, «Quince afios de modelo dual del IRPF: experiéncia e efectos»,

Instituto de Estudios Fiscales; Documentos de Trabajo, n.°12/13, 2003;

SCHMOLDERS, Guter, «Permanente Steurreform», Steuer und Wirtschaft, vol. 48, (1971);

SCHUMPETER, J., «Die Krise des Steurstaats», Aufsatze zur Soziologie, Swedburg, 1991.

SILVA, Fernando Castro, «Reforma Fiscal: &mbito e motivacgdes», Fisco, n.° 51/52 (1993).

SOARES, Rogério Ehrhardt, Direito publico e sociedade técnica, Atlantida, Coimbra, 1969.

SORENSEN, Peter Birch, Dual income taxes: a nordic tax system, Department of economics,
University of Copenhagen, 2009, disponivel em <http://www.econ.ku.dk> [consultado a 26 de
maio de 2016];

, «Dual Income Tax: Why and How?», FinanzArchiv, vol. 61, 2005;

TAVARES DA SILVA, Suzana, Direito Fiscal, Teoria Geral, Imprensa da Universidade de
Coimbra, Coimbra, 2013;

, Alguns aspectos da tributacdo do rendimento das pessoas singulares, Mestrado em

Fiscalidade — Sumarios desenvolvidos, Coimbra, 2012;

136



TOMAZ, Jodo Jose Amaral, «A redescoberta do imposto proporcional» Estudos em
Homenagem a José Guilherme Xavier de Basto, Coimbra Editora, Coimbra, 2006;

UCKMAR, Victor, Principi comuni di diritto costituzionale tributario, 2% edicdo, CEDAM,
Padova, 1999;

VALDEZ, Vasco, «As Remuneracdes Acessorias e a Reforma da Tributagio do Rendimento»,
Fisco, n® 99/100, (2001);

VASQUES, Sérgio, Manual de Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 2011;

, «Capacidade contributiva, rendimento e patrimonio», Fiscalidade, n.° 23 (2005);

XAVIER, Alberto, Manual de Direito Fiscal I, Almedina, Lisboa, 1981.

, Direito Tributario Internacional — A tributacdo das Operacgdes Internacionais,
Almedina, Coimbra, 1997;

XAVIER DE BASTO, José Guilherme, «A constituicdo e o sistema fiscal», Revista de
Legislacdo e de Jurisprudéncia, n.° 3956 (2009);

,«O IRS na Reforma Fiscal de 1988/99», 15 anos de Reforma Fiscal de 1988/89,
Almedina, Coimbra, 2005;

, IRS: incidéncia real e determinacdo dos rendimentos liquidos, Coimbra Editora,
Coimbra, 2007,

,«O principio da tributacdo do rendimento real e a Lei Geral Tributaria»,
Fiscalidade, n.°5 (2001);

,«A Constituicdo e o sistema fiscal», Revista de Legislacdo e de Jurisprudéncia, ano
138 (2008/09);

137



ZIPPELIUS, Reinhold, Teoria Geral do Estado, 22 edi¢cdo, Fundagdo Calouse Gulbeikian,
Lisboa, 1984,

Jurisprudéncia

e Tribunal Constitucional
- Ac. n.°57/95 do TC, de 12 de abril;
- Ac. n.° 48/84, de 21 de maio;
- Ac. n.° 187/2013, de 22 de abril;
- Ac. n.° 11/83, de 12 de outubro;
- Ac. n.° 18/2011, de 12 de janeiro;
- Ac. n.° 310/2012, de 20 de junho.

e Tribunal Central Administrativo do Sul

- Ac. TCA Sul, de 17 de dezembro de 2002;

e Supremo Tribunal Administrativo
- Ac. de 6 de julho de 2011, proc. n.° 0281;
- Ac. de 16 de dezembro de 1987, proc. n.° 004590;

e Tribunal de Justica da Unido Europeia
- Ac. n.° C-234/01, de 12 de Junho de 2003 (Arnoud Gerritse);
- Ac. n.° C-290/04, de 3 de Outubro de 2006 (Scorpio);
- Ac. n.° C-345/04, de 15 de Fevereiro de 2007 (Centro Equestre da Leziria Grande);

138



139



