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CONSULTORIO

A secgio «Consultério Fiscal» vai ser iniciada com uma questiio que nos foi colocada pela empresa Mabor e cujo
conteitdo interessa a todas as empresas que procederam ao pagamento dos subsidios de refei¢io em dinheiro desde
a entrada em vigor do Or¢amento para 1988.

Dada aimportincia desta questiio, ndo se estranhara que seja dada uma resposta mais longa, mais fundamentada
e mais pormenorizada do que vira provavelmente a ser no futuro a norma desta sec¢ao.

Como sempre sucedera em questoes controversas, aresposta vai conter apenas a opiniao do membro da redacgiio
a quem foi confiada. E como também vira a suceder, nem sempre a opiniao exprimida nesta revista ira coincidir com

a posi¢ao tomada pela Administragao.

Mas em todos os casos se procurara tomar nas paginas desta revista a posi¢io que se considere correspondente
a correcta solugéo legal dos problemas que nos forem colocados.

Subsidio de refeicao

e taxa social inica

O Decreto-Lei n.°140-D/86, de 16 de Junho, que institui a taxa social inica,
veio estabelecer uma discriminagdo entre subsidios pagos em dinheiro e 0s pagos
através de senha ou tickets, isentando estes iltimos dos respectivos descontos.

A Assembleia da Republica, na Lei do Or¢amento para 1987, veio a reco-
nhecer a plena igualdade de tratamento quer em sede de imposto profissional
quer em sede de taxa social dnica {artigos 32.2 ¢ 72.2 da Lei n.2 49/86).

Surge, no entanto, uma circular da Direc¢do-Geral da Seguranca Social
veiculando o entendimenio que a alinea e) do artigo 14.° do Decreto-Lei n.2 140-
-D/86 estava em vigor face a caducidade do artigo 72.° da Lei n.2 49/86, de 3 de

Dezembro.

Sem pretender discutir aqui e agora a justeza desta discriminagdo, pretendia
saber a vossa opinido sobre aquele entendimento veiculado pela administracdo

piblica.

Mabor — Manufactura Nacional de Borracha, SA

1. A histéria desta questio estd
abundantemente documentada nas cir-
culares da Direcgdo-Geral da Seguran-
¢a Social, que publicamos em anexo.

Alguns meses depois da cessaglio
da vigéncia do Or¢camento para 1987, a
Direcgdo-Geral da Seguranga Social
distribuiu uma «orientag@o normativa»
(o equivalente as tradicionais circula-
res da Direcgdo-Geral das Contribuigdes
¢ Impostos) sobre o que designa como
«base de incidéncia contributiva» da
taxa social dnica.

Dessa «base de incidéncia contribu-
tiva» tinham sido afastados pela alinea
¢) do artigo 14.% do Decreto-Lei n.?
140-D/86, de 14 de Junho, os subsidios
de refeicdo pagos em senhas de al-
mogo.

Mas na Lei do Orgamento do Es-
tado para 1987 foi introduzido um ar-
tigo, 0 72.2, que eliminou a distingdo
entre subsidios de refeigdo pagos em

senhas de refeigdo € os que fossem
pagos em dinheiro até ao limite de 500
escudos por dia qtil.

O que vinha transportar para a de-
finigdio dos rendimentos sujeitos a taxa
social dnica o regime ja existente para
a tributaglio em imposto profissional
dos rendimentos do trabatho.

Numa circular distribuida perto de
cinco meses depois da cessagdo de
vigéncia do Orgamento de 1987, vem a
Direcgo-Geral da Seguranga Social,
baseando-se na afirmagao que «a dou-
trina ¢ a jurisprudéncia perfilham o
ponto de vista de que as normas da Lei
Orgamental tém um horizonte limitado
ao ano civil a que 0 orgamento res-
peita», concluir que o regime intro-
duzido pelo artigo 72.2 da Lei Orga-
mental deixou de vigorar a partir de 1
de Janeiro de 1988.

E perante as dificuldades de ressus-
citar arevogada alinea ¢) do artigo 14.9

41

do Decreto-Lein.? 140-D/86, de 14 de
Junho, procede a uma indagagdo da
«vontade presumivel do legislador» para
concluir que esta era apenas a de es-
tabelecer «uma orientagdo restrita ao
periodo de vigéncia da Lei do Orga-
mento, findo o qual voltaria aentrarem
execugdo o disposto no Decreto-Lein.?
140-D/86».

As empresas deveria, em conse-
quéncia, ser exigido o pagamento do
acrescido a taxa social tnica, desde
Janeiro, se nesse periodo de tempo ti-
vessem pago os subsidios de refei¢do
em dinheiro. Mas ndo seriam cobrados
juros de mora, uma vez que o atraso do
pagamento n3o era «inequivocamente
imputdvel aos contribuintes».

Mas, pouco depois da divulgagdo
destacircular, amesma Direcgdo-Geral
reconsidera e, através de uma telex,
manda suspender a sua aplicagdo, a fim
de proceder «a um estudo aprofundado
da matéria».

E, depoisdeste estudoaprofundado,
publica nova circular, onde se reafirma
toda a argumentagfio da primeira e manda
aplicar o imposto aos subsidios de re-
fei¢do pagos em dinheiro desde Janeiro
e mais uma vez decide que se ndo deve
proceder a cobranga de juros de mora
entre Janeiro € Outubro.

2. Sdo assim colocadas nestas cir-
culares duas questdes de fundo: a pri-
meira é a de saber se seria possivel
proceder a «repristinagdo» do regime
revogado pela disposi¢do contida no
Orcamento para 1988. A segunda, ainda
com maiores implicagdes, se é possivel
sustentar que as normas contidasna Lei
do Orgamento se ndo podem, em caso
algum, manter em vigor apds a ces-
sagdo de vigéncia deste, sujeita esta
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como esté ao «principio da anualidade».

3. Se se aceitasse que a norma do
Or¢amentodoEstadoque estiem causa
tivesse sido objecto de revogagio es-
tarfamos perante um problema de re-
pristinagio, tal como estd configurado
no niimero 4 do artigo 7.2 do Cédigo
Civil? Ai se dispde que em caso de «re-
vogacdo de lei revogatdria» esta re-
vogagio ndo faz renascer o regime origi-
nal, o que era regulado pela lei exis-
tente antes da entrada em vigor da lei
revogatdria. Esta «negaco da negacdo»
nio repde o statu quo ante, ainda que
essa ndo reposi¢do possa criar proble-
mas de regime legal, por ter desapare-
cido a norma que anteriormente regu-
lava uma certa situagao.

E s6 é possivel estarmos perante um
caso de repristinagdo se for esta a ex-
pressa intengdo do legislador?: por isso
se faz na «orientagio normativa» que
criou todo este problema um apelo a
inten¢Ao do legislador nfio para funda-
mentarapossibilidade da repristinagio,
mas sim para negar a sua existéncia;
sendo inteng¢do do legislador que a al-
teragdo do regime durasse apenas um
ano, nio existc uma norma revogada a
repristinar mas apenas uma norma cuja
vigéncia esteve suspensa pelo prazo de
um ano.

Mas esta forma curiosamente tor-
tuosa de colocar o problema nio tem
sentido.

Em primeiro lugar, ndo existe
qualquer prova de que a intengdo do
legislador fosse suspender por um ano o
regime que distinguia entre o pagamento
dos subsidios de refei¢do feito em di-
nheiro e que fosse feito em senhas de
refeicdo. Pelo contrario, hd documen-
tagdo bastante para provar que a in-
tengdo inequivoca do legislador foi por
termo a um regime que considerou
discriminatdrio.

E, inspirado por motivos de supres-
sdo de uma situagdo discriminatdria,
ndo pretendia fazé-lo apenas por um
ano, pretendia proceder aumaharmoni-
zacdo dos regimes dos encargos parafis-
cais e dos impostos.

Mas a vontade eventual do lcgisla-
dor poderia ter relevaincia apenas para
justificar a possibilidade da existéncia

da repristinagio, que se pretende negar
quando se afirma que a norma nio
revogou o regime legal, apenas o sus-
pendeu. Seguindo esta linha de ra-
ciocinio, pode concluir-se que a cir-
cularnormativaem causa poe a questio
as avessas. Usa um fundamento que
poderia justificar a existéncia derepris-
tinagdo, para negar que ela se va verifi-
car.

E, o que é mais importante, todo
este problema estd prejudicado se aten-
dermos ao conceito préprio de repristi-
nagio: ele apenas se dd quando estamos
perante a revogacdo de uma norma
revogatdria. E apenas neste caso se tem
de atender a intengZo do autor da norma
que revoga uma norma revogaltoria,

Mas a questio que aqui estd colo-
cada ndo diz respeito a revogagio de
uma norma, mas a sua possivel ca-
ducidade, se entendermos que a regra
daanualidade orgamental implica a sua
cessagao de vigéncia ao fim de um ano.

Se se cntender que a vigéncia da
norma em causa estd condicionada pela
vigéncia do Orgamento, estaremos
perante um caso de caducidade?® e nio
dcrevogagio. Nio se trata poisde invo-
car, ao arrepio da verdade histdrica,
que a intengdo do legislador era a mera
suspensdo do regime legal existente.
Melhor seria afirmar que, uma vez que
estamos perante um caso de caducidade
e ndo de revogagdo, se ndo aplica o
principio geral expresso pelo nimero 4
do artigo 7.2 do Cédigo Civil.

4. Ultrapassado o problcma da re-
pristinagdo, podemos agora averiguar
se ¢ exacto que a «douirina e a juris-
prudéncia perfilham o ponto de vista
que as normas da Lei Or¢amental t€m
um horizonte temporal limitado ao ano
civil a que o Orgamento respeita», como
se diz na «orientagdo normativa».

Em primeiro lugar, quanto a juris-
prudéncia, esta asserciio ndo € verdadeira:
o Tribunal Constitucional, noseu Acor-
ddo n.? 461/87, ao tratar de problemas
de constitucionalidade da Lei Orgamen-
tal, afastou um pedido de inconstituciona-
lidade com esse fundamento, por en-
tender que apenas as receitas e as des-
pesas se encontravam sujcitas a regra
da anualidade®. E na doutrina também

42

FISCO m

se encontra quem defenda a existéncia
de «normas gerais e abstractas e de
duragdo indeterminada»® contidas na
Lei do Orgamento.

Mas aqui ndo encontramos unani-
midade. Lobo Xavier considera que se
forem incluidos preceitos fiscais no
Or¢amento eles ndo poderdo vigorar
por mais de um ano civil, por ser este 0
periodo de vigéncia do Orgamento®.

Posi¢do que, como ja vimos, é
também a sustentada por Paulo Otero
por considerar que «se o principio da
anualidade ¢ carateristica da lei orgamen-
tal, ndo pode o intérprete vir a consi-
derar que 0 mesmo apenas abrange cer-
tas disposi¢des do Orgamento»’.

Contudo, salvo o devido respeito,
ndo nos parece que esta posigdo se
possa considerar como indiscutivel. E
que tenhamos obrigatoriamente de
considerar como destinado a vigorar
apenas um ano tudo o que foi incluido
na Lei do Or¢amento, mesmo quando
era intengdo inequivoca do legislador
criar normas que partilham da tendéncia
para a duragao por tempo indeterminado
tipica das normas juridicas.

Como escreve A. Sousa Franco, do
ponto de vista politico, «a anualidade
encontra a sua base na necessidade de
assegurar que o controlo que a Assem-
bleia efectua sobre a gestdo dos di-
nheiros publicos seja feito com uma
regularidade e num periodo de tempo
que nio permita frustrar os fundamen-
tos da autorizagdo orgamental»®. A
aprovacio anual do Or¢amento, areno-
vagio daautorizagdo politicaparaefec-
tuar despesas e para cobrar receitas esta
necessariamente submetida a vigéncia
por um prazo bem definido (entre nés
um ano) como regra do da partilha do
poder orgamental entre os vérios 6rgaos
de soberania. O parlamento ndo pode
dclegar os seus poderes alargando os
prazos da autorizagao.

Mas, como sublinhou Jesh, a com-
peténcia legislativa em matéria fiscal e
a competéncia para aprovar o Orgamento
sdo, tanto do ponto de vista da sua
origem histérica como também do seu
préprio significado no moderno Estado
do Direito, duas faces do poder tribu-
tdrio do parlamento®.
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Nada impede por isso que, a0 mesmo
tempo que aprova o Orgamento como
norma habilitante (Ermdchtigungs-
norm)*® para efectuar determinadas
despesas ¢ cobrar determinadas des-
pesas, exerca a sua competéncia
legislativa incluindo no Orgamento
normas juridicas destinadas a vigorar
por tempo indeterminado e a terem
efeitos juridicos sem a mediagdo da
futura publicagdo de um decreto-lei pelo
Governo.

Nada mais isto representa que a
consequéncia do facto de a Lei do
Orgamento possuir «as virtudes norma-
tivas das restantes leis»!!. E de jure
condendo, seria preferivel que a As-
sembleia definisse, ainda antes do
comego do ano, um conjunto de leis
fiscais que iriam constituir o quadro
imediato das relagoes entre a Adminis-
tragio e o contribuinte, em vez de pro-
ceder a uma vasta delegagdo de poderes
através da aprovagio de um conjunto
de autorizagdes legislativas, a concretizar
em tempo indeterminado e cujos exac-
tos contornos s3o apenas esbogados pela
autorizagdojaaprovada. Emuitasvezes
com efeitos desde o principio do ano—
incorrendo assim numa situagdo de
retroactividade, ainda que de segundo
ou terceiro grau.

6. Mas vamos admitir que fazem
vencimento as opinides acima conside-
radas sobre a anualidade plena da Lei
Orgamental. Deverdo as empresas que
optaram pelo pagamento dos subsidios
de refeigdo sob a forma de dinheiro
repor a quantia em divida, isto é, pro-
ceder a descontos correctivos sobre 0s
saldrios pagos este ano?

Se se aceitar que € esta a posigido
mais correcta, Comega por ser necessario
salientar que 0s prejuizos que isto vai
causar as empresas provém integralmente
dainérciaedafaltade zelodadirecgdo-
-geral em causa. Se estaadoptavaa tese
da anualidade plena da Lei Or¢amen-
tal, era seu dever exteriorizar atempa-
damente esta sua orientagdo. E por
atempadamente entenda-se¢ antes do
presente ano, para permitir que logo
desde Janeiro as empresas rectificas-
sem o seu comportamento.

Esperando quase cinco meses para

publicar a sua primeira «orientagio
normativa» e suspendendo-a pouco
depois para fazer um estudo aprofun-
dado deste problema-— quase dando a
impressdo que se tratava de uma ques-
tdode todo imprevisivel—, a Adminis-
tragdo, pela sua inércia e desleixo, vem
criar problemas aterceiros. E ndo pode-
mos tratar aqui desta questiio, mas parece
mesmo poder afirmar-se que incorre
em responsabilidade civil, se a sua
posigdo vier a fazer o vencimento.

Mas ndo € s6é aqui que podemos
prever algumas complicagdes. Vamos
admitir que algumas empresas impug-
nam a liquidagao deste encargo parafis-
cal. Vamos admitir também que os
tribunais fiscais aceitam a tese de que
as disposig¢des do Or¢amento se desti-
nam a vigorar apenas por um ano.

Ora aquilo que apenas tinha sucedido
em casos muito limitados € em dis-
posigdes de escassa importincia em
Or¢amentos anteriores tem um papel
bem mais importante no Orgamento
deste ano: nele figuram vdrias disposi¢oes
com efcito directo ¢ imediato, incluindo
uma — o n.? 3 do artigo 34.2 da Lei
n.? 2/88, Orgamento do Estado para
1988 — que eleva de 16 para 17 por
cento a taxa normal do imposto sobre o
valor acrescentado.

Neste caso era indiscutivel a in-
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tengdo do legislador de introduzir uma
modificagdo permanente na lei fiscal.
Mas se se impuser o principio da anu-
alidade plena e sem excepgdes, a partir
de Janeiro do préximo ano poderemos
considerar como deixando de estar em
vigor este aumento da taxa para 17 por
cento, uma vez que 0 Orgamento do
préximo ano ndo contém qualquer dis-
posi¢do neste sentido. O mesmo se
passando com outras disposi¢Ges do
Or¢amento, como a substitui¢do da tabela
do imposto sobre veiculos operada pelo
artigo 39.% e 0 novo regime das despe-
sas nio documentadas criado pelo ar-
tigo 57.°.

Em todos estes casos 0 Governo
optou por introduzir na proposta
orgamental disposigdes com efeito di-
recto, em vez de autorizagdes legislati-
vas.

Nao se pode pois concluir que exis-
tam entre 0s VArios sectores governarnmen-
tais com responsabilidade na adminis-
tragdo ¢ cobranga de impostos ¢ na
administragdo e cobranga de encargos
parafiscais unidade de opinides sobre 0
alcance ¢ consequéncias do principio
da anualidade or¢amental. Mas nio
parece possivel que se opte por utilizar
uma outra das concepgdes conforme
mais convenha a cada um dos depar-
tamentos interessados.

J. L. Saldanha Sanches

! Ver em Oliveira Ascensdo (O Direito — Introdugdo e Teoria Geral, 2.3 ed., Lisboa, 1980) um
exemplo das dificuldades a que isto pode conduazir.

2F. A. Pires de Lima-J. M. Antunes Varela, Cédigo Civil Anotado, 28 ed., Coimbra, 1979, p. 44.

3 H4 caducidade da lei quando a cessagdo de vigéncia se dd pela mera ocorréncia de um faclo,
nomeadamente o decurso de um prazo. Oliveira Ascensio, O Direito, p. 258.

4 Com anotagio discordante de Paulo Otero, numa obra em curso de publicagio (Jurisprudéncia
Financeira do Tribunal Constitucional).

5 Guilherme Oliveira Martins, Li¢des sobre a Constitui¢do Econémica—Constitui¢do Financeira,
2.2vol., Lisboa 1984/85, p. 303.

6 «Enquadramento Orgamental em Portugal: Alguns Problemas», Revista de Direito e Economia,
1983, p. 242, nt.

7 Na citada obra em curso de publicagdo.

8F inangas Publicas e Direito Financeiro, Coimbra, 1987, p. 319.

? Dietrich Jesch, Gesetz und Verwaltung, 2.% ed., Tubingen, 1968, p. 105.

19 Karl M. Heulage, Die Finanzverfassaung im Rahmen dere Staatverfassung, VVDST, Berlim,
1956, p. 11.

N José Manuel Sérvulo Correia, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos
Administrativos, Coimbra, 1987, p. 299.
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