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I — Os principios constitucionais do Estado Fiscal

A. Uma constituigio fiscal material

A existéncia de principios constitucionais sobre o contetido mate-
rial das leis fiscais — ou a ordenagio constitucional do sistema fis-
cal— é um dos aspectos mais salientes da Constituigdo de 1976.
Criada numa situa¢do em que se acentuava o papel redistributivo da
actividade financeira do Estado, esses principios vinham atribuir dig-
nidade constitucional aos aspectos essenciais das leis fiscais: desde a
reafirmag¢fio do classico principio da legalidade e da tipicidade dos
impostos no art.° 106.° e da atribuicdo, em termos muito vastos, do
direito de resisténcia aos sujeitos passivos das obrigacses fiscais, até a
tentativa de modelar constitucionalmente o conteido dos principais
impostos.

Mas estes principios contidos nos art.s 106.° e 107.°© nio podem
ser considerados isoladamente; é que constituindo a cobran¢a dos
impostos apenas um dos aspectos da redistribuicio de rendimentos
efectuada pelo Estado, os principios fundamentais da tributacdo tém
que reflectir também os objectivos que o Estado se atribui na sua
interven¢do social. E dai que tdo determinante como o0s preceitos
directamente respeitantes ao conteido de cada imposto, seja a ampla
recepgao constitucional dos principios do Estado prestador através de
criagdo de direitos sociais econdmicos.

E que na verdade Estado Fiscal e Estado Prestador (Steuerstaat
e Leistungsstaat) sdo realidades com elevado grau de conexio:
o grau de interferéncia do Estado nos direitos patrimoniais dos
administrados estd directamente determinado pelas consequéncias
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financeiras dos deveres que a si proprio se atribui. E a positivagio
dos direitos sociais fundamentais tem por isso imediatas consequéncias
na definicdo dos principios estruturantes do sistema fiscal.

E a partir deste conjunto de principios constitucionais que tere-
mos de tragar as vincula¢les constitucionais, positivas e negativas, do
legislador ordinario. A partir deles se podem pois encontrar os prin-
cipios modeladores da reforma constitucional que aparece, também
ela, como um mandato imperativo do texto constitucional.

A existéncia de um sistema progressivo ou meramente proporcio-
nal, o grau de progressividade ¢ a opgdo por certos factos que vio
constituir tipos fiscais — os factos tributaveis— em detrimento de
outros, tém por isso uma dimensio constitucional.

Mas parece também essencial colocar uma questdo prévia que ¢
a da prépria necessidade da determinacgio constitucional dos princi-
pios fundamentais da tributagio.

Representou isso uma efémera consequéncia do espirito da época,
das particularidades histéricas em que a Constitui¢io foi elaborada e
serd por isso uma limita¢io indevida e inoportuna a discricionaridade
do legislador ordinario?

Procurar-se-4 demonstrar que independentemente das marcas ine-
vitaveis do momento historico da elaboragfo constitucional (e algumas
foram ja removidas pela revisdo constitucional de 1982) a criagdo de
um corpo de principios constitucionais de tributagdo ¢ uma das con-
sequéncias inevitaveis do aparecimento e¢ formacdio do moderno
Estado Fiscal.

E por isso, independentemente da concreta decisdo do legislador
constitucional — corporizar as suas formula¢gdes em normas com
grande densidade e por vezes com quase irremoviveis contradigdes
axiologicas —, um corpo de principios constitucionais € uma juris-
prudéncia constitucional que os deverd formular, desenvolver e con-
cretizar, sio0 uma inevitavel consequéncia da situagdo actual. E um
limite indispensavel ao arbitrio e ao excessivo casuismo do legislador
ou a excessivas flutua¢des conjunturais para as leis tributarias.

————

&
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B — Estado prestador e estado fiscal
A Construcdo de um «Status positivus»

Na formulagido classica de Jellinek enquanto o individualismo
liberal cria o status negativus ao obrigar-se a respeitar a sua esfera de
liberdade e um status activus ao conferir-lhe determinados direitos de
intervengdo, participagdo politica e cooperagdo na formacido da von-
tade geral vai surgir o status positivus quando se reconhece o direito
dos individuos a certas prestagdes do Estado (!).

Ora s#o esses direitos a determinadas prestagées do Estado que a
Constituicdo de 1976 vem aceitar em termos muito amplos, nomeada-
mente quando reconhece no seu art.° 81.° que «todos tém direito a
seguranca socialy. E ao fazé-lo estd a consagrar um alargamento das
fungGes e finalidades do Estado que vem apenas constitucionalizar
uma situagio criada nos finais da década de sessenta, quando se
verifica em Portugal uma aceleragdo na montagem do aparelho admi-
nistrativo do estado-providéncia.

A criacdo do estado providéncia enquanto resposta do Estado ao
movimento de modernizagio e diferenciagio social estd ligada &
expansido dos «mercados ¢ perdas das ‘funcdes de seguranca’ da fami-
lia e outras comunidades»(?). E ao aumento das fung¢des do Estado
que acompanha o aparecimento da moderna sociedade industrial.

() V. a sintese de Reinhold Zippelius «Teoria Geral do Estado». Tradugdo de
Luis Cabral de Moncada, 2.* ed., Lisboa 1984, p. 176. E como faz notar Josep Isensee
ndo estio destinados a evitar ilicitudes mas a tutelar necessidades criadas por
situagdes de doenga, velhice ou desemprego «Die Grundrecht auf der Sicherheit
— Zu den Schutzpflichten des freiheitlichen Verfassungsstaats», Berlim, p. 22. Mas a
existéncia destes direitos positivos ndo ¢ incontroversa. E a negagdo da sua existéncia
¢ um dos aspectos centrais da corrente de pensamento a que esta ligado Richard
Posner e que sustenta a sua inexisténcia na constitui¢io americana. David Currie
«Positive und negative Grundrecht», Archiv fiir Offentliches Recht, 1987, p. 230.

(3) Peter Flora e Arnold J. Heidenheimer «The Development of Welfare States
in Europa and America» Londres 1984, pag. 6. O caracter tardio do aparecimento do
welfarestate entre noés, ligado a persistente ruralidade da sociedade portuguesa, revela-se
até no objecto deste estudo que exclui da sua analise Portugal, a Grécia e Espanha.
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Mas aqui interessa-nos sobretudo a andlise das consequéncias
fiscais que a positiva¢do dos direitos sociais fundamentais vai ter
para o clenco das competncias materiais do Estado; ¢ numa con-
cep¢do mais geral para a determinacdo dos fins que este devera pros-
seguir (Staatzielbestimmungen) (). entre a criagio de direitos funda-
mentais e as competéncias materiais do Estado existe uma
interrelagdo (4) uma vez que ao reconhecer a existéncia de certos direi-
tos o Estado se vai obrigar (e adquirir competéncia para ...) 4 prosse-
cugdo de certas actividades. E o reconhecimento da existéncia de
direitos sociais fundamentais vai por isso ter consequéncias na sua
actividade financeira e uma influéncia directa no conteddo das leis
fiscais.

Para estas nfo sera indiferente que o Estado se atribua ou nfo
tarefas no campo da satisfagio desses direitos. E uma vez que a
incorporagio de certos principios no ordenamento constitucional ou
por outros termos a sua determinag¢io pelo acolhimento do principio
do Estado Social vai implicar a atribui¢do de um mandato ao legisla-
dor) (5) pois este deve corporizar através da sua actividade legislativa
os principios orientadores contidos no texto constitucional. E as leis
fiscais sofrerdo também uma vinculacio derivada da necessidade de
dar corpo a estes principios orientadores (Leitprinzipien ou Leit-
grundsitze (%)) o que, em acréscimo as normas que directamente mol-

(®)) Sobre a questio da «Staatzielbestimmungen», que se torna um problema
central quando o Estado deixa de limitar a sua actua¢do a obtencdo da pax, {ranquili-
tas, ordo e justitia. V. Ulric Scheuner «Staatzielbestimmungen» Fst. fiic Forsthoff,
1972, p. 325. Jorg Licke «Soziale Grundrecht als Staatzielbestimmungen und Gesetsge-
bundauftrage», Adr, 106, p. 16 Rainer Whal «Grundrecht und Staatzielbestimmungen
in Bundesstaat» Adr, 1987, p. 27. Contra o uso deste conceito por o considerar redutor,
J. Gomes Canotilho «Constituigdo Dirigente e Vinculagio do Legislador», Coimbra
1982, p. 287.

(%) Scheumer ob, cit. p. 338.

(5) Estamos perante um mandato de legislagdo (Gesetzgebungauftrige) quando a
Constituigio remete a regulagio de um certo assunto para o legislador ordinario,
depois de tragar os contornos essenciais ou os limites do seu regime. Scheuner, p. 338.
Liicke, p. 15. O legislativo serve assim de mediador para a execugdo dos fins que o
Estado se determinou a concretizar e para moldar a actividade da Administragio e as
valoragdes da jurisprudéncia.

(®) No sentido de precisar determinagdes constitucionais. Liicke, ob. cit. p. 27.
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dam os conceitos fundamentais da tributag®o, irdo atribuir uma
segunda vinculagdo positiva ao seu conteudo.

II — O principio do Estado Fiscal: consequéncias constitucionais

Mas como pura consequéncia ao nivel das formas juridicas de
organizar e limitar o poder de tributar (ou de distribuir os encargos
tributarios) surge o que tem sido chamado de Estado Fiscal ou
numa concep¢io distinta, o principio do Estado Fiscal (Steuerstaat-
lichkeit).

O conceito de Estado Fiscal (Steuerstaat) foi avangado por
Joseph Schumpeter(?), depois da 1 Guerra Mundial (%), isto é, no
momento em que as fungdes financeiras do Estado tinham registado
um enorme alargamento, e se comegam a registar as mutagdes que
tornam o imposto, nio uma mera forma de obter recursos para o
financiamento do Estado, mas sim um modo de actuagdo publica
para a obten¢ido de certos objectivos de politica econdmica e social.

Estado fiscal torna-se assim o aspecto financeiro do Estado
Social, a condigdo necessaria ao funcionamento do Estado Presta-
dor(®) e a consequéncia inevitavel da codificagdo dos direitos sociais
fundamentais ¢ da assun¢do pelo Estado do dever de ter uma acti-
vidade reguladora da economia. E contitui simultaneamente uma
expressdo pouco rigorosa — quase pleonasmo lhe chamou o seu

(") Publicado em 1918. Reedi¢do e tradugdo francesa em «La Crise de I'Etat
Fiscal», in «Imperialisme et Classes Sociales», Paris 1972,

Para um balango do seu significado, v. Ricardo Galle Saiz «En El Centenario
de Schumpeter. Crisis Fiscal o Y Legitimation Politica» Hacienda Publica Espanhola,
n.° 83, p. 269,

(8) Para o papel determinante que tiveram a [ e Il Guerra no aumento das
despesas do Estado, v. Dennis Muéller «The Growth of Government» IMF Staff
Papers, Margo 1987, p. [15, Alan Peackock «The Economic Analysis of Government
and Related Themes», Londres 1979, p. 105.

(°) Isto no sentido da passagem da mcra intromissdo fiscal (Eingriffe) ligada
a obtengdo de recursos para a satisfagdo das necessidades do Estado para a criagio
de presta¢des deste. O Estado Fiscal ¢ uma exigéncia do Estado prestador que
procede a transferéncias de rendimentos. Hans-Petcr Schneider «Mdéglichkeiten und
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autor (1Y) — uma vez que os conceitos Estado Imposto estio sempre
ligados e simultaneamente um topos(!') que permite clarificar as
mudangas profundas que se verificam nos principios estruturantes da
lei fiscal, quando se faz corresponder a estrutura¢io dos poderes do
Estado 4s novas formas estatais emergentes.

E sdo essas profundas mudangas na esséncia do Estado € na
esséncia do imposto que faz com que o principio do Estado Fiscal
(Steuerstaatlichkeit), na expressio de Karl Heinrich Friauf('?), venha
ganhar autonomia e uma expressdo propria entre os principios estru-
turantes do Estado poés-industrial (13) como manifestagdo especifica-
mente financeira de principios como o do Estado Social e do Estado
juridicamente organizado.

E precisamente porque as questdes juridicas ligadas a4 questdo
essencial da limitagdo dos poderes do Estado e da defesa dos direi-
tos de propriedade perante a sempre. mais poderosa intromissdo
estatal levam a tendéncia actual para constitucionalizar as questdes
fiscais. Através da expressa consagragido constitucional de prin-

Grenzen der Steurreform aus verfassungsrechtlicher Sicht» in «Staatfinanzierung in
Wandel» ed. por Karl Heinrich Hausmeyer, Berlim 1982, p. 121, o que justifica a
oposigio radical das posi¢Ses anti-intervencionais ao conceito de Estado Fiscal ¢ ao
tipo de actuagdo piblica que ele cria. V. Walter Leisner «Der Steuerstaat — Weg der
Gleicheit zur Macht», StuW. 1986, p. 305.

("% Schumpeter, ob. cit., p. 252.

(") Josep Isensee «Steuerstaat als Staatform» in «Hamburg, Deutschland,
Europa. Beitrige zum Deutschen und Europaischen Verfassung Verwaltungs und
Wirtschaftrechty Tubingen 1977, p. 409.

(12y K. H. Friauf «Steuergleichheit, Systemgerechtigkeit und Dispositionssicher-
heit als Pramissen einer rechtsstaatlichen Einkommenbesteuerung — Zur verfassun-
grechtlichend Problematik des § 2 a EStG», StuW. 1985, p. 308.

E a relagdo do Estado Fiscal com o Estado providéncia, faz com que a crise
do Estado Fiscal seja o aspecto financeiro da crise do Estado Providéncia.
V. Giinter Hadtkamp «Krise des Steurstaat», Staatfinanzierung in Wandel, p. 11.
Mas ¢ preciso distinguir entre crise politica ou de legitimagdo e crise financeira por
crescimento excessivo da divida piblica. V., Christian Seild «Krise oder Reform des
Steuerstaat», StuW. 1987, p. 185.

("3) Que afloram confusamente entre nos desde o fim da década de sessenta.
E de forma confusa por se darem numa sociedade marcada por um elevado dualismo
no sentido da coexisténcia de niveis de desenvolvimento de grande desigualdade.
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cipios modeladores para as principais formas de imposto no art.°
107.°c da C.R.P., o que representou a percepgdo do legislador consti-
tucional das profundas mudangas que se iam dar na esfera da relagéo
juridica tributaria. No aparecimento e consolidagio de uma jurispru-
déncia constitucional (!4) como se vai dando de forma incipiente entre
nds. Na busca doutrinal de principios ¢ valores que transformem o
caos das normas fiscais num sistema dotado de um minimo de coe-
réncia interna.

A constitucionalizagio do direito fiscal representa por isso uma
evolugdo irreversivel na sua evolugido actual e serd uma questdo tanto
mais aguda quanto mais intenso for o esforco estatal, quer para
aumentar o nivel das suas exacg¢Oes tributarias (como sucedeu entre
1976 ¢ os meados da década de 80) ou para reduzir o incumprimento
das leis fiscais, como parece estar a suceder no periodo que agora
vivemos.

E em qualquer dos casos, quer pelo aumento quantitativo das
exacgdes, quer pela criagio do complexo aparelho de fiscalizagdo e
controlo: na sua dupla fung¢do de localizar as violagdes da lei fiscal
nomeadamente quando esta impde deveres de cooperagdo aos contri-
buintes (fim penal) e de localizar as situagdes tributaveis ndo detecta-
das pela Administragdo (finalidade fiscal) (19).

E este tipo de actividades de controlo fiscal, se do ponto de vista
administrativo representa «compliance costs», isto é despesas que sdo
necessirias para assegurar a efectiva cobranga dos impostos (e se
contrapGe assim aos normais «collection costs», ou custos de
cobranca), do ponto de vista juridico-constitucional representa uma
outra zona de problemas que se vém adicionar aos da mera intro-
missdo patrimonial: pela sua propria natureza de actividades de poli-
cia vdo restringir e pér em causa direitos fundamentais como o da
privacidade e o direito de orientar os seus negocios privados da forma
que a cada um melhor aprouver(!%), colocando assim a necessidade

(%) Ver o balango da experéncia italiana neste campo em «Fisco e Costituzione:
Questione Risolte e Questioni Aperten, Enrico de Mita Mildo 1984.

() Michel Streck «Die Steuerfahndungs, Colonia, 1986, p. 41. Tipke/
/Kruse AO § 208 an. 2.

('%) Estas questdes tém interessado especialmente os juristas anglo-saxonicos.
V. Arthur Miller «Tax Compliance Individual Privacy: A Conflict Between Social
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da construcdo de um outro corpo de principios que, pela natureza do
bem juridico em causa, se ndo podem considerar idénticos aos que
vigoram no campo do direito penal primario ('7).

Em conclusdo, a passagem para a fase do Estado Fiscal vai
implicar a constitucionalizagdo do direito fiscal nos seus aspectos
fundamentais, vai levantar com frequéncia o problema da constitucio-
nalidade da lei fiscal.

E por isso as tentativas de dar dignidade constitucional aos prin-
cipios fundamentais da lei fiscal, independentemente do acerto de
todas as valoracSes ai contidas('®), nada mais é do que o reflexo
constitucional do estadio atingido pela fiscalidade portuguesa. E boa
parte dos problemas que marcaram os Gltimos anos da pratica fiscal
nada mais representam do que o choque de concepgdes entre uma
fiscalidade de tipo novo que a Constituigio procura delimitar ¢ uma
legislagio marcada por concepgdes adequadas a um outro tipo de
situacdo: enquanto anteriormente dispunhamos de um estado autori-
tario('¥) com uma fiscalidade leve passamos para uma situa¢do

Objectives» it «Income tax Compliance — A Report of the ABA Section of Taxation
Invitational Conference on Income tax Compliance», Boston 1983, p. 173 ¢ «Income
Tax, Enforcement, Compliance and Administration» Canadian Tax Foundation, 1982.

() Observa por exemplo Figueiredo Dias in «As Associagdes Criminosas» no
Codigo Penal de 1982 (arts. 287.° e 288.%» RLJ, p. 42 que o tipo penal «associagdo
criminosané inaplicivel sempre que se trate de crimes que pertengam ac direito penal
secundario, como sera sempre o caso de crimes fiscais e ainda mais, quando se trate de
contra-ordenagdes. E isto porque o direito penal secundario tutela bens juridicos sociais
e nio os bens juridicos primarios. Um problema semelhente é levantado por Arthur
Miller (Tax Compliance..., p. 177) quando compara a admissibilidade da utilizagdo dos
registos de computador através dos quais hoje se procede a negocios e transacgdes
para controlar o crime organizado e a inadmissibilidade do uso destas técnicas para
controlar a fraude fiscal. Em linguagem do direito continental esta disparidade esta
ligada ao problema da hierarquia dos bens juridicos.

(') V. por exemplo a contradi¢io axiologica entre a determinagdo do art.© 107.°
no 1 que impde atribuigdo do rendimento do agregado familiar (0 que em termos
fiscais significa a familia cldssica, assente no casamento) e as posi¢Ges mais abertas
tomadas sobre a familia nos art.s 67.° ¢ 68.°.

(1) Como exemplo do reflexo no campo fiscal dessa concepgdo autoritaria
do Estado ver por exemplo a célebre frase de Teixeira Ribeiro in a «A Contra-
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em que o Estado aceita plenamente os principios do Estado do
Direito ¢ pratica uma fiscalidade pesada(%).

111 — Impostos redistributivos e estabilidade da lei

Mas como um argumento autéonomo a favor da constitucionali-
dade dos aspectos fundamentais da lei fiscal esta a fung@o redistribu-
tiva do sistema fiscal e que, no caso portugués, € expressamente
sublinhado pela Constituigao (34).

Essa fungdo redistributiva da lei fiscal faz com que, em contra-
posi¢io a neutralidade da época classica espelhada no inatingivel prin-
cipio de «let them, as you find themn», exista uma possibilidade de
desestabilizagdo que ¢é inerente a4 decisdo democratica sobre a lei fiscal:
Encontramos o seu modelo simplificado naquilo a que podemos cha-
mar o «pesadelo de Miieller»:

De acordo com os processos de decisdo da democracia represen-
tativa e considerando a redistribuicdo do rendimento como um jogo
de soma zero(??), uma coligagdo formada por 519% dos cleitores

-Reforma Fiscal», Coimbra 1969, p. 19 «¢ a Administragdo que compete decidir, sem
contestagdo possivel do contribuinte, se o seu lucro ha-de ser determinado perante a
contabilidade ou se ha-de ser presumido pela comissio de fixagdo dos rendimentos»
posi¢do que ainda hoje, depois da revisdo de 1971, do acolhimento pleno do principio
do Estado de Direito pela Constitui¢do de 1976 e da revisio de 1982, continua a ser
aceite por alguma jurisprudéncia. V. por ex. o caso da Empresa Téxtil Belino &
Belino, L2, 2.2 Instancia, CTF, n.° 349, p. 399.

() E é evidente que ndo ¢ esse aumento da carga fiscal que justifica a adopgdo
do principio do Estado juridicamente organizada que exige que haja a possibilidade de
revisdo por um juiz com todas as garantias de indepeudéncia das decisdes da Adminis-
tragdo que afectem a esfera juridica dos administrados. Apeuas acentua a preméncia da
questdo.

(1) E convém distinguir entre este tardio entusiasmo pelo papel redistribuidor
do Estado, quando o modelo comegava a estar em crise ¢ os excessos na redistribuigdo
criticados por toda a parte e o caracter necessariamente redistributivo do Estado actual.
Até porque como acentua Robert Norick mesmo o Estado minimo do periodo liberal,
o estado guarda-nocturno, tem algum papel redistributivo, pois oferece protec¢do a
toda a gente «Anarchy, State and Utopia», Oxford 1986, p. 25.

(*2) Ao contrario da afectagdo de recursos que pode optimizar a utilizagdo dos
mesmos.
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(ou dos seus representantes) pode chegar a acordo para a aprovagao
de uma lei fiscal que prejudica os restantes 49 %.

Mas apos a aprovacio deste modelo de distribui¢io dos encargos
tributarios, nada impede que os 49% prejudicados avancem com um
novo esquema redistributivo que vd melhorar fortemente a situagdo
dos 29% menos beneficiados pelo primeiro arranjo. E que estes,
mudando de campo, criem uma nova maioria que val aprovar uimn
novo esquema de distribui¢do dos encargos tributarios tdo instavel
quanto o anterior (%3).

E no limite teriamos assim o sistema fiscal em permanente equi-
librio instavel, sujeito a constantes altera¢bes com 0s consequentes
prejuizos para a certeza e estabilidade do direito e para o funciona-
mento da economia.

Como remédio para esta instabilidade, como forma de conferir
alguma estabilidade ao ordenamento juridico-fiscal, temos portanto a
criagio de constrangimantos juridicos a possibilidade da mudanga
quer através da consagracao constitucional dos principios fundamen-
tais da distribui¢do dos encargos tributarios, quer através da simples
estabilizacic através das limitagdes aos poderes de tributar ou da
«constitui¢do fiscal» no sentido historico da expressio (24).

A necessidade de constitucionalizar as decisdes fundamentais
acerca do sistema fiscal surge, assim, nas escolas de pensamento apos-
tadas na limitagio dos poderes tributarios do Estado e na criagio de
um quadro fiscal dotado de alguma estabilidade para a actuagao

(2 Dennis Mueller «Interest Groups, Redistribution and Political Stability»,
Economia, Jan. 1984, p. 67. E mais desenvolvidamente «Public Choice» Cambridge
University Press, 1979, p. 32.

() Sobre esta questio ver a obra classica de James M. Buchanan e
G. Brennan «The Power to Tax: Analytical Foundation of a Fiscal Constitutionn,
Cambridge University Press, 1980. Para esta escola de pensamento sO por meios cons-
titucionais podera o cidaddo readquirir alguns dos poderes que o Estado adquiriu. Mas
a necessidade de conferir estabilidade as leis fiscais estd a ser aceite mesmo fora desta
escola. Ver as observagdes de John G. Head e Richard Bird sobre a «quasi constitutio-
nal nature of tax systems» in «Tax Policy Options in the 1980», «Essays in Honor of
Richard Good», ed. Sijbren Cnossen, Amesterdio, 1983, p. 4.
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dos agentes econdmicos, tal como para aqueles que véem na sistema-
ticidade do sistema fiscal uma garantia implicita para o sujeito passivo
das obrigagdes fiscais.

E neste segundo caso, considerando que o grau da intromissdo
fiscal coloca novos problemas da tutela da prioridade e de outros
direitos individuais, apela-se para o dictum do legislador constitucio-
nal como a forma possivel de criar, dentro do caos casuistico da lei
tributaria, uma ordenagdo fundamental, constituida pela formagio de
um conjunto de principios que limitem a discricionaridade do legisla-
dor ordinéario e tutelem por esta forma os direitos fundamentais dos
administrados (). E nesse aspecto, a aplicagdo destes principios ao
direito fiscal nada mais ¢ do que a aplicagdo ao direito fiscal do
principio do primado da Constituigdo (%), com a impossibilidade de
justificar por necessidades especificamente fiscais a formagdo de prati-
cas inconstitucionais ou de leis que restrinjam de forma inaceitdvel
direitos fundamentais.

A importancia da Constituicio para a defini¢io dos parimetros
da reforma aparece assim como uma conclusio indiscutivel. Ela ¢
simultaneamente inculcada pela necessidade de conferir estabilidade e
permanéncia a lei fiscal, como garantia contra equilibrios instaveis
perpetuamente postos em causa pelo arbitrio de maiorias de facil
formagio (?7), quer pela necessidade de assegurar, em pleno Estado
fiscal, a tutela da propriedade privada cuja compreensdo ¢ uma das
consequéncias principais do crescimento da intromissfo estatal.

Considerando em especial a instabilidade acrescida gerada pelo
caracter crescentemente redistributivo do imposto e pela possivel arti-
culagdo de grupos especiais de interesses e maiorias instdveis,

(») Klaus Tipke «Steuergerechtigkeit in Theorie und Praxis», Colonia, 1981,
p. 40. '
(%) Rainer Wahl «O Primado da Constituicdon, ROA, Abril 1987, tradugdo de
Anténio Francisco de Sousa, p. 64.

' (?") Particularmente se atendermos a capacidade demonstrada pelos «grupos de
interesses especiais» para usar a lei da maioria para distribuir rendimentos a seu favor,
como ja sublinhava Wicksell Walter Hettlich e Stanley Winer «Blueprints and Path-
ways: the Shifting Foundations of Tax Reform», NTJ, 1985, p. 433.
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aparece como um imperativo da fiscalidade de hoje uma concepgdo
material da justica fiscal, que ultrapasse a visdo puramente formal do
principio da legalidade(28) que, s6 por si, ndo responde as novas
questdes que se colocam. . ,

O primado da Constitui¢do pode permitir a eliminag¢do do arbi-
trio parlamentar e a concretizagdo da velha previsdo de Hob'l)»‘;s auc-
toritas non veritas facit legem(?). E passamos da situagﬁohvwl('ia no
periodo liberal, em que por ndo haver vinculagdo ao prmcip,no Qa
justica material o Parlamento poderia atribuir qualquer COﬂtCl}dO as
suas leis (30), para um outro em que se trata de saber se o legislador
estA ou ndo a executar o mandato de legislador (Gesetzgebun-
daufirdge) contido na Constitui¢io e que serd sempre determinante a
propdsito do contettdo da reforma fiscal. N

Nio é que o problema se esgote ao nivel da definicio de um
certo numero de parimetros constitucionais e de verificagdo da sua
congruéncia entre estes ¢ as linhas principais da reforma. Prgva}vel-
mente os problemas mais arduos colocar-se-80 ao nivel da lei fls?al
especial, em relagdo a concretizacdo de principios_ essenciais no fine
print da legislagio reformadora e da sua compatibilidde com a Cons-
tituicdo.

Mas o estudo dos principios essenciais que sdo conformadores
para a reforma fiscal é uma tarefa indispensdvel que devera ser rea:li—
zada como condi¢do prévia ao estudo de cada uma das solugdes
concretas.

(3®) Para essa concepgdo formal surgem como questdes centrats problema§ como
o da retroactividade da lei fiscal. V. Carlos Pamplona Corte Real «As Garantias dos
Contribuintes» Cadernos CTF, Lisboa, 1985, em especial p. 127 e segs.

(®) Citado por Dietrich Jesch «Gesetz und Verwaltungy 2. ed., Tibingen, 1968,
p. 25. ‘

() Klaus Tipke in «Grenzen der Rechtforbildung und Verwaltungsvorschriften
in Steuerrechty, Coldnia, 1982, p. 5. Mas esta concepgio sobre a liberdade conforma-
dora (Gestaltungsfreiheit) do legislador ainda sobrevive nas concepgdes positiv?s que
mantém a separagdo provinda de Kelsen entre Etica e Direito, nio acei?ando pois uma
concepgdo axiologica do direito fiscal. V. Rainer Elschen «Steuerliche Gerechtig-
keit — Unzuléssiger oder unzulinglicher Forschungsgegensstand der Steuerwissenschaf-
ten?, StuW, 1988, p. 3. Contra esta tradi¢io continental, pode contudo invoca'r-se a
excep¢do do julgamento sobre a constitucionalidade das leis do Supremo Tribunal
norte-americano.
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IV —A jurisprudéncia constitucional portuguesa

Mas a definigdo dos principios fundamentais da fiscalidade por-
tuguesa, em funcdo dos imperativos constitucionais contidos na CRP
1976 (uma vez que a Constituigdo de 1933, coerentemente com o
escasso nivel da intromissdo fiscal entdo verificado se limitava a con-
ter regras quanto a produgdo formal da lei fiscal), devera passar pela
analise das grandes linhas da jurisprudéncia constitucional portuguesa
em matéria fiscal.

E digamos que tanto a Comissdo Constitucional, como o Tribu-
nal Constitucional tém sido chamados a pronunciar-se sobre questdes
que residem na compatibilidade entre certas leis fiscais ordinarias e
os principios constitucionais desde 1976 consagrados. E exerceram
esta fungdo a respeito de varios tipos de controvérsias situadas em
diferentes zonas de problematicidade.

Procurando sintetizar, digamos que em primeiro lugar foram
sendo chamados a pronunciar-se sobre a possibilidade de sobrevivén-
cia de velhos hdbitos e prerrogativas da Administragio perante o
novo texto constitucional: foi a questdo da admissibilidade plena do
principio solve et repete ou de certos poderes disciplinares da Admi-
nistragdo que concretizavam uma concep¢do autoritdria sobre a
actuacdo do Estado.

Em segundo lugar tiveram também de se pronunciar sobre ques-
tdes como a possibilidade de legislar de forma retroactiva em matéria
fiscal: aqui j4 ndo se tratava de saber se as velhas formas eram
compativeis com as novas regras, mas quais as regras para problemas
do tipo novo criados precisamente pelo aumento da intromissio esta-
tal na economia.

Tributar de forma retroactiva e com o grau de retroactividade
atingido, s0 podia ser explicado pelos problemas novos que o
aumento da intervengdo estatal criava para gestio de economia.

Em terceiro lugar o Tribunal Constitucional (neste caso apenas
ele ¢ ndo também a Comissdo Constitucional) foi chamado a
pronunciar-se sobre o conteido positivo de certos principios constitu-
cionais, como o imperativo da progressividade e sobre as suas conse-
quéncias para o conteitido da legislagdo fiscal.

E também, com uma frequéncia talvez excessiva em relagio a
importancia real destes problemas sobre as competéncias constitu-
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cionais do Governo ¢ da Assembleia nas zonas juridicamente nebulo-
sas da criacdo de taxas e de encargos para-fiscais.

E ¢ essc corpo de principios de produgdo jurisprudencial que
vamos tentar sintetizar a seguir.

A — Os limites dos poderes da administracio

A tradicio de uma Administragdo autoritaria, apta para tomar
decisdes finais com escasso ou nenhum controlo jurisdicional, consti-
tuiu um dos primeiros problemas que foram colocados a jurisprudén-
cia constitucional; os pronunciamentos dos o6rgios encarregados de
julgar a constitucionalidade das leis ordinarias ndo levaram a um
exame sistematico de todas as praticas contra jus entre nos existentes.
Mas levaram contudo & apreciacio de algumas questdes processuais
que embora ndo representando o cerne das questdes em jogo, consti-
tuiam afloramentos do problema de saber onde residiam os limites
dos poderes da Administragdo.

Referimo-nos com isto aos julgamentos sobre a constitucionali-
dade do solve et repete, dos poderes disciplinares da Administracdo
em relagio aos técnicos de contas e das apreensdes permitidas no
Codigo do Imposto de Transacgdes e actualmente no Cddigo do
Imposto sobre Valor Acrescentado.

A questdo da constitucionalidade do solve et repete (') foi colo-
cada ainda perante a Comissdo Constitucional. A sua decisdo, de ndo
aceitar que o pagamento do imposto em divida constituisse um pres-
suposto processual para apreciagdo da causa no processo de trans-
gressdo, mantinha de pé o esssencial do sistema. Mas constituia um
primeiro pronunciamento sobre a validade das prerrogativas da Admi-
nistragdo perante um sistema constitucional que admitia sem restrigdes
o principio do Estado de Direito.

(3)) «Pareceres da Comissdo Constitucional», 5.° vol., p. 18 e «Diario da Repu-
blica», [ série, 15 de Marco, Resolugdo n.® 32/78. Sobre o problema da constituciona-
lidade deste instituto ver, do autor, «Principios do Contencioso Tributario», Lisboa
1987, p. 85 e segs.
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Mas com um outro alcance e contendo uma aprecia¢do de pode-
res administrativos potencialmente capazes de uma lesdo mais grave
dos direitos dos cidaddos temos os pronunciamentos do Tribunal
Constitucional acerca da possibilidade de suspensdo dos técnicos de
contas sem prévia decisdo jurisdicional (33). Levantada a questdo pelo
Provedor da Replblica o Tribunal Constitucional veio declarar a
inconstitucionalidade destas normas aplicando as relac¢les entre técni-
cos de contas e Administra¢io o principio due process of law como
condicido prévia a tributagdo de sancGes a um comportamento que a
Administragao considerava delituoso.

Ja uma concepgdo menos exigente das restrigbes contitucionais
a liberdade da Administracdo veio a prevalecer quando se admitiu
a constitucionalidade das apreensdes feitas no ambito do imposto
de transacg¢des (33). Aqui parece ter prevalecido a concep¢do que a
natureza formal dos deveres do contribuinte (mera exibicio de
prova documental do cumprimento de um dever fiscal) ndo atribuia
poderes excessivos aos oOrgios encarregados da execugdo da lei
fiscal.

B— Taxas e encargos parafiscais

Uma outra questdo que tem provocado uma abundante pro-
ducdo de jurisprudéncia constitucional é a da partilha de poderes
entre o Governo e a Assembleia da Republica em relacdo a criagio
quer de taxas, quer de encargos para-fiscais (34).

33 D.R.,, I série, 1986, 15 de Margo.

(33) O Tribunal Constitucional veio aceitar esta «medida cautelar com caracter
administrativo» embora com um voto de vencido. Nesse voto acentua-se particular-
mente a «indefinigdo temporal da medida» o que constitui um dos mais graves
desvios desta possibilidade de apreensdo. «Diario de Republica», Il série, 12/11/86.

(3 A Jurisprudéncia do TFribunal Constitucional firmou-se na possibilidade
atribuida & Administragdo de criar encargos desde que elas correspondam a presta-
¢des suas, reafirmando assim o conceito de taxa tradicional na doutrina portuguesa,
Ver entre muitos outros os acdrddos dos casos Jonhson & Jonhson, D.R. 1] série,
7/4/87 de 31/7/86, ou os casos SOCER, D.R. II série, 7/1/87, 25/8/86.
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E as questdes com que o Tribunal Constitucional fot chamado a
defrontar-se, consistiam principalmente na delimitagdo de poderes,
entre a Assembleia da Republica ¢ o Governo, em matéria de taxas.
Limitando-se o Tribunal Constitucional a reafirmar a doutrina tradi-
cional que a competéncia para a criagdo de taxas residia no Governo,
rejeitando em especial uma tentativa da Assembleia da Republica,
quando esta aprovou aquilo que deveria constituir uma nova versdo
da Lei de Enquadramento do Orgamento do Estado, para chamar a
si competéncias em matéria de criagdo de taxas(*®).

Mas se a competéncia para a criagdo de taxas pertence, nos
termos do texto constitucional e mesmo da tradugio constitucional
portuguesa unanimemente sufragada pela doutrina, ao Governo (decor-
rendo naturalmente da sua competéncia administrativa), a questdo
tem ja menos clareza quando passamos das taxas para a zona, com-
posta de muitas realidades heterogéneas, da parafiscalidade.

Na parafiscalidade encontramos um conjunto de receitas publicas
integrando um sistema de parafinangas produto de uma certa diferen-
ciagdo ou fragmentagiio verificada dentro do aparelho administrativo
do Estado: «ao lado do sistema financeiro classico foram surgindo, ja
no nosso século, outros «sistemas financeiros», marginais ou laterais,
que se integram na maquina estadual, mas com diversas estruturas,
finalidades e natureza, devido & assungdo de novas fung¢des economi-
cas e sociais por parte do Estado»(%).

Criada & margem do controlo parlamentar as parafinangas ¢ a
parafiscalidade, escapam como assinala o prof. Sousa Franco, ao
principio de legalidade, atribuindo-se assim amplos poderes ao
Governo.

() «Diario da Republican, 1 série, 3/7/87.

(%) Antonio de Sousa Franco «Finangas Puablicas ¢ Direito Financeiro», Coim-
bra, 1987, p. 501.

Criticando o conceito de parafiscalitd por o conceito misturar de forma hibrida
elementos econdmicos com elementos juridicos «Benedetto Cocivera sull Conceto de
Tributo e sulla Natura Tributaria di Alcuni Proventi degli Enti Minori» Stude in
Ounore di Achilli Donato Gianini, Mildo, 1961, p. 261.
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E se considerarmos que a principal diferenca entre os impostos e
os encargos parafiscais sdo a sua afectacdo a fins especiais do Estado
—enquanto os impostos tém como objectivo nos termos do art.°
106.° da Constituigdo a «satisfagdo das necessidades financeiras do
Estado» os encargos parafiscais sdo destinados a fungGes parcelares
do Estado, muitas vezes delegados para outras entidades, verificamos
que entre estes encargos se encontram realidades com tanta importan-
cia social e econdémica como a Seguranga Social.

Propondo-se fazer passar para a competéncia exclusiva da Assem-
bleia da Republica «o regime legal dos impostos, contribuigdes dife-
renciais € outros tributos cobrados pelos servigos auténomos e pela
Seguranga Social e pelos organismos de coordenagdo econOmica e
institucional publicos» que passariam a s6 poder ser modificados pela
Assembleia da Republica, vinha este 6rgdo de soberania restringir
inconstitucionalmente os poderes administrativos do Governo tal como
foi declarado peio Tribunal Constitucional.

Mas convira aqui distinguir entre matérias que caberdo necessa-
riamente a competéncia do Governo —como a determinagdo das
taxas, tarifas ou precos cobrados pelos institutos publicos ou pelos
organismos de coordenagio econdémica que, sob a designagdo genérica
¢ imprecisa de tributos, passariam a sé poder ser modificados pela
Assembleia da Republica e certos encargos parafiscais que, por falta
da lei expressa se encontram completamente fora do controlo parla-
mentar ¢ por isso demasiado dependentes de poderes administrativos
do Governo, quando pelo conteddo dos poderes que encerram ¢ pela
sua natureza se assemelham demasiado aos impostos para poderem
suportar uma tdo radical diferenca de regime: as contribui¢des obri-
gatdrias para o sistema da Segurancga Social.

E que a evolucgdo sofrida pelo sistema de Seguranga Social, que
comegou por ser um sistema parcelar em que se estabelecia uma clara
nogio de contrapartida entre os pagamentos feitos e os beneficios
recebidos, tornando-se depois um sistema universal (*7) levou também

(") Para a histéna desta evolugdo, v. A. L. Sousa Franco «Direito Finauceiro e
Finangas Puablicas», Lisboa, 1982, Il vol., p. 20.
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a um crescente apagamento da distingdo existente entre o imposto e
descontos para a previdéncia, distingdo que se apagou ainda mais
com as duas alteragdes recentes no seu regime juridico.

A primeira dessas alteragdes foi quando na revisdo constitucional
de 1982, ainda que sem tocar na divisio de competéncia entre a
Assembleia da Republica quanto & criagdo ou modificagdes destas
contribui¢des, o legislador constitucional veio reconhecer a importan-
cia entretanto assumida pelo sistema da Seguranga Social determi-
nando que o seu orgamento passasse a ser aprovado pela Assembleia
da Republica a0 mesmo tempo que o Orgamento do Estado.

Nio fazia efectivamente sentido que com orgamento com a mag-
nitude e a importincia do Orgamento da Seguranga Social, escapasse
por completo ao controlo da Assembleia da Repiblica.

E a segunda modificagdo foi quando o Decreto-Lei n.c 40/86,
de 4 de Margo, veio fundir os chamados descontos para o Fundo
de Desemprego e os descontos para a previdéncia na «taxa social
Gnicar.

Se a modificacdo introduzida pelo legislador constitucional vinha
reconhecer as mudancas estruturais de sistema, esta posterior modifi-
caciio do legislador ordinario vinha por fim a um encargo parafiscal
que a doutrina dominante ja considerava como tendo a natureza de
um imposto (*¥) e acentuar assim o fenémeno da crescente configu-
racgio fiscal destes encargos parafiscais.

Mas na fase actual da evolugdo do sistema a Gnica diferenga
juridicamente relevante entre a taxa social Gnica e um qualquer
imposto parece ser a finalidade especial que este serve: a taxa social
{inica sera assim uma Sonderabgabe(*) uma receita com fim espe-
cial, tendo neste aspecto a sua Unica diferenciagio em relagdo ao
imposto.

(3*) Alberto Xavier «Manual de Direito Fiscal», Lisboa, 1981, p. 70. Maria
Teresa Lemos «Sobre a Natureza das Quotizagdes para o Fundo de Desempregon,
Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° [12, p. 7. A mesma concep¢do tem sido aceite pela
jurisprudéncia. V. O caso Electroal, Ciéncia e Técnica Juridica, 331/333, p. 411.

() Paul Kirchhof «Verfassungsrecht und offentliches Einnahmensystem»
in Staatfinanzierung im Wandel, Ed. por Karl-Heinrich Hansmeyer, Berlim,
1982, p. 47.
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E isto leva-nos a colocar dois problemas, ainda nio abordados
pela jurisprudéncia constitucional, excepto de forma incidental e nio
expressa, no recurso contra o alargamento a este campo das compe-
téncias da Assembleia da Republica.

A primeira, de natureza formal, é o de saber se serd possivel sem
desvirtuar o sistema constitucional de reparti¢io de competéncias fis-
cais do Estado, continuar a aplicar aos principios da produgdo legis-
lativa em matéria de taxa social anica (por exemplo, quanto a pro-
dugdo de normas sobre os rendimentos que a ele estdo sujeitos ou ao
nivel das taxas) as mesmas regras que se aplicam, digamos, as taxas
cobradas pelos dérgdos de coordena¢do econdmica.

A segunda, de natureza material, é o de determinar os principios
que deverdo reger a distribuicdo de encargos tributarios no caso da
taxa social Gnica, nomeadamente o de saber se os problemas ligados
a progressividade dos impostos ou a possibilidade da existéncia de
impostos proporcionais ou regressivos lhes serdo aplicaveis.

Em relacdo a primeira questdo coloca-se o problema de saber se
o principio da legalidade fiscal tal como vem definido no art.? 106.¢
da Constituigdo nfo deverad receber uma interpretaciio suficientemente
ampla para que nele caibam aquela forma peculiar de encargos fis-
cais que ¢ constituida pela taxa social Unica. Militariam a favor
desta posicdo o argumento puramente formal que a taxa social Gnica
veio incorporar uma realidade ji antes considerada como imposto
(as receitas do extinto Fundo de Desemprego), mas argumento mais
importante do que este, a importancia que estes encargos tém assu-
mido nas relagdes entre o Estado ¢ as empresas: recaindo sobre a
folha salarial e ndo excluindo mesmo os rendimentos mais baixos,
as receitas da Seguranga Social transformaram-se na principal obri-
gago tributaria (ou em rigor, paratributaria) das empresas. E parece
por isso dever ser-lhe aplicavel as salvaguardas e as garantias que
foram criadas a proposito das obrigagdes tributarias em geral (40).

(*) Posi¢do perfeitamente inversa a este respeito foi a do decreto-regula-
mentar n.* 12/83 de 12 de Fevereiro gue versava sobre a tipicidade dos rendimen-
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E a sua ndo inclusdo expressa no principio da reserva de lei
parece representar apenas a lentiddo tradicional com que o sistema
juridico no seu conjunto aceita a importancia de novas realidades
sociais ¢ a lentiddo em lhe aplicar principios que desenvolveu para
outras de igual cariz.

E a segunda questdo que se pde ¢ a de saber se ndo terd de se
aplicar as formas de determinar o pagamento da taxa social unica os
principios que foram desenvolvidos para a tributagdo do rendimento,
se nio mesmo o principio da tributagdo tnica sobre o rendi-
mento (4!).

A medida que o Estado incorpora em si aquilo que dantes eram
as finalidades especificas do sistema de previdéncia, também as recei-
tas desta deixam de ser receitas com afectagdo especial e se tornam
receitas destinadas aos fins gerais do Estado. A diferenca em relagdo
aos impostos torna-se cada vez mais ténue e a necessidade de se lhes
aplicar os principios que disciplinam estes mais urgente: ¢ a médio
prazo, o problema que se coloca é o da plena integragdo das contri-
buicdes para a Previdéncia no sistema tributario global.

C — A jurisprudéncia sobre a progressividade

A apreciagido do tribunal Constitucional sobre a progressividade
como um dos principios estruturantes do sistema fiscal portugués
foi feita de uma forma parcialmente incidental: a proposito do uso

tos tributaveis — para a Seguranga Social: para este aspecto central da relagdo paratri-
butaria escolheu-se a forma legal do decreto-regulamentar.

(*) Na sua fase inicial a existéncia de um correspectivo entre pagamento do
particular e prestagio publica justificava que as contribuigbes para a previdéncia se
regessem pelo principio da equivaléncia (Aquivalenzprinzip) e nio da capacidade con-
tributiva. Este principio da equivaléncia parece na literatura anglo-saxonica como o
quid pro quo principle ou benefit principle, sendo alvo da refutagio de Stuart Mill,
Francis Isidro Edgworth «The Pure Theory of Taxation» in Classics in the Theory of
Public Finance» ed. por R. Musgrave e Alan Peackock, Londres, 1967, p. 120. Na
literatura alema Heinz Haller «Die Steuern», 2.2 ed. Tubingen, 1971, p. 13, O problema
hoje é saber se se devera aplicar a estes encargos o principio da capacidade contri-
butiva.
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que o Governo fez de um autorizag¢do legislativa contida na Lei do
Orgamento € que era acompanhada de uma outra que se propunha
objectivos ndo inteiramente coincidentes com a primeira (*2).

Tudo se deu a propésito do que se tornou entre nds como uma
praxe or¢amental: juntamente com um conjunto de autorizagdes legis-
lativas contidas na Lei Orcamental ¢ que vdo permitindo, ano apds
ano, que o Governo proceda a remodelacdes do sistema fiscal conti-
nha também tradicionalmente este diploma as tabelas do Imposto
Complementar e do Imposto Profissional que irlam vigorar durante o
respectivo periodo orcamental.

E a praxe constitucional consiste precisamente no facto de as
tabelas estarem ja contidas na autorizagdo legislativa, em contraste
com o caracter genérico que as autorizagdes costumam assumir.

Mas juntamente com estas duas autoriza¢des devidamente tabela-
das, aprovou também a Assembleia um voto genérico de remodelagao
do Cédigo do Imposto Complementar no sentido de o «aproximar
dos padrdes europeus» e de reduzir o nivel de fiscalidade, para além
de outras finalidades igualmente genéricas como «eliminar os desin-
centivos ao trabalhon.

Como resultado da existéncia destas duas autorizagdes, a primeira
autorizagdo em sentido proprio, e a segunda por iniciativa unilateral
da Assembleia, o Governo acabou por publicar taxas do imposto
complementar diferentes das aprovadas pela Assembleia da Republica
e taxas que procediam a acentuada redugdo da progressividade do
imposto.

Ora para além da questdo de se saber se o Governo poderia
desrespeitar a letra da autorizagdo legislativa se o fizesse em beneficio
do contribuinte — interpretagio falaciosa deste problema pois com
um nivel de despesas fixo, qualquer desagravamento fiscal de um
grupo de contribuintes, ceteris paribus, equivale ao agravamento do
seu conjunto através do aumento da inflagio — o tribunal foi forgado
a pronunciar-se sobre se era aceitavel uma redugdo da progressividade
do Imposto Complementar.

(*?) Acordaos do Tribunal Constitucional, [1I vol., 1984, p. 7.
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A posigdo maioritaria, num acérddo que foi aprovado com qua-
tro votos de vencido mas em que s6 um deles se debrugava com
minucia sobre a questdo da progressividade, foi a de que a redugio
das taxas sobre os rendimentos superiores operada pelo Governo nio
se opunha aos principios constitucionais sobre a matéria.

E isto por considerar: 1) que a progressividade e objectivo de
correccdo das desigualdades deve ser aferido em relagdo ao conjunto
do sistema de impostos; 2) que ndo se pode afirmar que qualquer
modificagdo no sistema do imposto complementar tenha de ser no
sentido do aumento da progressividade; 3) e que embora diminuido,
o principio da progressividade mantinha dimens#o suficiente para res-
peitar o essencial das disposi¢Ges do n.° 1 do art.° 107.°,

Pelo contrario o voto de vencido do conselheiro Vital Moreira
foi no sentido de considerar que a diminui¢do verificada na progressi-
vidade do imposto era inconstitucional.

Comegando por sublinhar correctamente que «o dominio fiscal
nio ¢ um terreno livre da Constituigdo onde o legislador se possa
mover livremente e sem limites nem peias» Vital Moreira considera
que ao diminuir a tributagio sobre os mais altos rendimentos se esta
a agravar o peso que incide sobre os demais escaldes e deste modo a
agravar a desigualdade e nido a corrigi-la.

E considera também, que uma vez que o imposto complementar
incide igualmente sobre rendimentos de capital e rendimentos de tra-
balho, ao desagravar-se os mais altos rendimentos estar-se-a possivel-
mente a dar um tratamento mais favoravel a contribuintes ociosos
que vivam das suas rendas.

A sua concep¢do de progressividade aparece assim naturalmente
coincidente com a que teve acolhimento na versio de 1976 do art.®
107.° n.° 1 «o imposto de rendimento ... tendera a limitar os rendi-
mentos a um maximo nacional, definido anualmente por lei». Princi-
pio esse que ainda que se nio tenha visto depois completado pela lei
que deveria limitar os rendimentos a um maximo nacional, ganhava
expressao pelas elevadissimas taxas que passaram a figurar, depois de
1976, no imposto complementar.

Com uma taxa marginal de 80% a incidir depois da incidéncia
prévia de um imposto cedular, a fiscalidade portuguesa atingia o
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nivel de outros sistemas fiscais, em que elevadas taxas marginais
tendiam efectivamente a limitar os rendimentos a maximo nacional.
Se por exemplo acima de 10000 contos a taxa marginal atinge os
90 %, poderemos sustentar que os 10000 sdo o rendimento maximo
nacional, uma vez que para receber mais uma unidade, é necessario
aumentar o rendimento de 10 unidades.

Sem abordar a questdo da crise deste sistema, hoje tendencial-
mente a ser posta em causa pelos paises que primeiro o introduziram,
deve-se apenas fazer notar que um sistema deste tipo ndo é necessa-
riamente imposto pela redac¢do actual do art.° 107.°© n.° 1. Este ape-
nas impde que haja progressividade que €, s6 por si, uma contribuigio
publica para a redugdo das desigualdades.

A posi¢do que fez vencimento no tribunal Constitucional,
parece-nos assim essencialmente justificada, embora ndo avance muito
na solugdo da questio de saber qual é o grau de progressividade
conforme com a Constituigdo (43).

Y— Reforma como execucdo de um mandato constitucional

Um dos aspectos singulares da reforma fiscal portuguesa ¢ que
ela é executada, pese embora a distancia temporal, por forgca de um
mandato contido na Constitui¢io, tem a sua origem numa previsdo
expressa do texto constitucional.

A questdo da compatibilidade constitucional da reforma surge
assim com particular acuidade: ndo porque os principios constituintes
ja definidos ndo devessem desde ja ser utilizados para discutir a
constitucionalidade da lei fiscal tal como se apresentava (¢ apresenta)
antes da execugdo da reforma.

Mas apenas porque o texto constitucional mostra que o legislador
constitucional concebeu a reforma fiscal como um processo complexo

(¥) A questdo da incapacidade quase total da administragdo fiscal portuguesa
para cobrar as taxas que, de acordo com a lei, incidam sobre esses rendimentos nédo
foi discutida no ac6rddo. Mas a baixa das taxas feita pelo Governo, em desrespeito da
autorizagdo ja votada, representava sob esse ponto de vista, mera manifestagio de
realismo. E ainda assim abaixo do que seria de exigir.
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a executar ao longo do tempo e concedeu assim ao legislador ordina-
rio um prazo, sem limites definidos mas que tem de entender-se
como limitado, para a sua concretizago.

E dai a dupla exigéncia constitucional em relagdo as solugdes
adoptadas pela reforma. A Constitui¢do funciona para ela nio como
uma mera vinculagdo externa, como poderia aceitar-se que funcio-
nasse em relagdo ao sistema fiscal ja existente e que era apenas o
sistema fiscal que tinha como referencial o texto constitucional ante-
rior sujeito a modificagées adoptadas pontuais: mas essencialmente
como uma vinculagio positiva no sentido de se verificar uma
pré-determinacdo constitucional das principais solugdes da reforma.
Ela devera corresponder, quanto ao essencial, e também ela sujeita i
reserva do possivel, ao projecto constitucional de reforma que vem
concretizar.

E ndo se trata, neste estudo de proceder a uma extensa descrigdo
do que se pensa que deverdo ser os principios constitucionalmente
estruturantes da reforma. Vamo-nos limitar apenas, dentro dos limites
que procuramos definir para este trabalho, a proceder ao estudo de
duas questdes que nos parecem determinantes para a iluminacgio deste
problema: a concretizagdo da reforma perante o principio da igual-
dade (abordado sob o da concepgdo do rendimento que esta vai
acolher) e do principio da progressividade fiscal.

Em ambos os casos nos encontramos perante principios de indis-
cutivel consagragio constitucional. Mas cabera aqui encontrar alguns
imperativos que deles resultem em relagdo a algumas situag¢bes con-
cretas que serdo necessariamente alguns dos pontos teoricamente mails
controversos da reforma.

A — O principio da igualdade e o conceito de rendimento

O principio da igualdade ¢ hoje comumente entendido ndo ape-
nas como um comando para o aplicador da lei —e que no direito
fiscal vai obrigar a por ex. a administracio a nio dar diferente
aplicagdo a um conceito indeterminado em circunstincias idénticas —
mas val também aplicar-se ao legislador.
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E isto ndo vai implicar que o legislador construa as solugdes
legais de modo a obter efeitos juridicos idénticos em relagdo a todos
os destinatarios da lei independentemente da sua situagfo individual,
mas sim que se obtenha através da decisdo legal uma adequada dife-
renciacdo dos efeitos legais ou através de uma cuidadosa determinagdo
dos factos fiscalmente relevantes.

Estes principios de aplicagido atingem particular acuidade quando
esta em desenvolvimento uma reforma fiscal 4 qual a Constituicdo
atribui objectivos muito precisos. E vai ter o seu aspecto central na
escolha do conceito de rendimento que vai determinar simultanea-
mente o grau de interferéncia estatal e considerando a actual positi-
va¢do de alguns direitos fundamentais, o nivel das prestagdes esta-
tais (44).

A escolha de um conceito de rendimento torna-se asssim uma
questdo juridica fundamental e a compatibilidade constitucional da
reforma passard em primeiro lugar pela analise do conceito de rendi-
mento escolhido.

Situando a evolugido previsivel da reforma a partir das opgdes ja
divulgadas, ela vai operar a transi¢io de um conceito de rendimento
essenclalmente baseado na teoria da fonte (Quellentheorie) para a
teoria do acréscimo patrimonial. Qu mais rigorosamente vai passar-se
de um sistema quase totalmente baseado na teoria da fonte (um
sistema puro, digamos), para um sistema hibrido que contera solugdes
retiradas de ambas as concepgles de rendimento (%).

E essa opg¢do ndo pode constituir surpresa dados os habituais
problemas de praticabilidade normalmente ligados a4 adopgido plena
do principio do acréscimo patrimonial.

O teste constitucional ¢ ao sistema escolhido pela reforma serd
por conseguinte a forma como ele vai articular os principios em

(#) Paul Kirchhof «Steuergleicheitn, StuW, 1984, p. 297.

(#%) O aspecto da transferéncia e da situagdo dupla do particular como credor
de prestagdes sociais (Sozialleistungen) e devedor de obrigagdes fiscais tende a tornar-se
a regra no Estado de hoje o que terd de ter consequéncia quanto ao couceito de
rendimento adoptado. Christoph Franz «Einkommenbegriffe im Steuer-und Sozialrecht»
StuW, 1988, p. 17, Peter Brandis «Einkommen als Rechtbegrifft» StuW, 1987, p. 289.
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colisio da justiga tributaria —que imporia o tratamento idéntico de
todas as formas de rendimento(%) ou a possivel desoneragdo dos
rendimentos do trabalho — com o problema da praticabilidade ¢
também dos possiveis efeitos perversos, do ponto de vista do cresci-
mento econdémico, a excessiva tributagdo por exemplo os ganhos de
capital.

O sistema tera de ter um minimo de unidade sistemética, apesar
da aceitagdo da sua natureza hibrida, para se conformar com os
imperativos constitucionais. E existird para o legislador, como que
um dever de fundamentacio das solugdes desviantes em relagdo ao
principio da igualdade. Dever de fundamentagdo que envolve o carac-
ter temporalmente limitado das possiveis derrogagdes.

Porque a possivel justificagdo dos desvios ¢ a passagem do que
poderemos chamar direito fiscal classico composto por normas que
tém essencialmente uma finalidade financeira (Finanzzwecknormen)
para outras que tém principalmente uma finalidade social ou econo-
mica, sio normas de direc¢io da economia (Lenkungsnormen). Atin-
gimos assim aquilo a que Tipke chama «Steuergesetzlichen Wirts-
chaftsrecht» () uma vez que a norma fiscal serve principalmente fins
de politica economica.

() Numa evolu¢do ja verificada noutros ordenamentos juridicos. Na Alema-
nha o primeiro sistema sintético de tributagdo do rendimento, o prussiano «Einkom-
menssteuergesetz de 24/6/ 1981 aceitava a teoria da fonte, passando-se hoje para um
sistema hibrido. K. Tipke «Steuerrecht. Ein systematischer Grundrissy, 10.2 ed., Colo-
nia, 1985, p. 155. Mas tal como sucede na Alemanha enquanto na tributacio indivi-
dual o principio do acréscimo patrimonial se mantém como um idcal inatingivel ele
sera aplicado &s empresas em Portugal, depois da entrada em vigor da Reforma
Brandis, «Einkommen ...» p. 300.

{(*) Como salieuta Tipke as leis fiscais (no sentido formal da lei fiscal ndo
contém apenas Fiscalzwecknormen mas também um grande nimero de Wirtschafts-
lenkende Normen, geralmente contidas de forma ndo sistematica nas varias leis fiscais
e que constituem uma zona de diversidade, com problemas préprios e formas pro-
prias de interpretagdo. Tipke, «Steurrecht», p. 530. E trata-se de proceder por isso a
uma «destratificagion dos varios cfleitos pretendidos por cada uma destas normas
Klaus Vogel «Die Abschichtung von Rechtfolgen im Steuerrecht», StuW, 1977, p. 99.
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) E este o caso dos numerosos casos de isengGes fiscais (**) quando
ttm como objectivo estimular este ou aquele sector da economia e
qNue levam a formas de distribui¢do de encargos tributérios que nio
sdo determinados pelo principio da capacidade contributiva.

'E o 'problema a ser resolvido ndo ¢ tanto o da aceitagio destes
desvios sitematicos que dizem respeito & coexisténcia de dois sistemas
d.e normas com finalidades distintas: € evitar que toda a coeréncia
s1steméuf:a dos principios que regem a zona essencialmente fiscal sofra
um d§sv1rtuamento total pela auséncia de separacfio estrutural entre
dois tipos de normas juridicas com finalidades distintas.

B— O imperativo constitucional da progressividade

' Que o sistema fiscal deve ser orientado no sentido da progressi-
V}dade decorre naturalmente do texto constitucional. Tal foi, como ja
vimos, reconhecido pelo Tribunal Constitucional na tnica ve,z em que
foi levado a pronunciar-se sobre este assunto.

Mas a progressividade ndo est4 directamnente em causa. O que
p?Qerla dlsc'utir—se era o grau de progressividade imposto pelos prin-
cipios constitucionais.

Ora depois da adop¢do inicial de um modelo de progressividade
que c'orr'espondia a clevadas taxas marginais, na versdo inicial da
Constitui¢do de 1976, a revisdo de 1982 levou a uma redaccdo para o
n.° 1 do art.> 107.° que ainda que exigindo progressividade, nio
coloca qualquer exigéncia em relagio ao seu nivel. ’

Dai que os problemas constitucionais da progressividade tenham
de deslocar-se da progressividade em si, para as consequéncias que
uma taxa marginal alta coloca para a adop¢do de um conceito sufi-

cilemf':@ente compreensivo para que possa ser obtida alguma justica
tipologica (49).

48 i Ses té inali
) (*®) L as isenc¢des .lem normalmente uma «finalidade sobretudo instrumental estra-
n.a. ao ordenamento tributdrion, Salvator la Rosa in «Esenzione» Enciclopedia dell
Diritto.

o . . .. S
» .( ) E a propria necessidade técnica do direito fiscal de reduzir um conjunto
infinito de situagdes sociais a um grupo limitado de tipos fiscais que coloca a
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Na situacdo vivida apos a introdugdo de taxas marginais de 90 %,
no orcamento de 1976 a situagdo vivida foi precisamente a oposta: as
taxas marginais muito elevadas sobre o rendimento coexistiam com a
ndo tributagcdo dos hipotéticos ganhos de capital e esta clara situagdo
de injustica tributaria, pode ter estado na origem de um aumento
notorio de incumprimento das leis fiscais (39).

O balanco a fazer sobre a progressividade, em especial se incidir
sobre os rendimentos do trabalho, colocard em relevo a questdo
central da compatibilidade entre tributacdo do rendimento na sua
concepcdo mais estrita de fluxo proveniente de uma determinada
fonte financeira e a tributacdo dos ganhos de capital: a justica
tributaria impora alguma harmonizagdo entre cles mas existem difi-
culdades conhecidas na aplicacdo de taxas elevadas aos ganhos de
capital.

O nivel da progressividade conhecera também os limites implici-
tos da aplicabilidade da lei fiscal: o nivel muito elevado de incumpri-
mento revela que o aparelho administrativo encontra muitas dificul-
dades para fazer cumprir a lei. Uma vez que estas dificuldades
aumentam na razdo directa do nivel das taxas, um aumento excessivo
destas criara uma fonte adicional de injustica pela distancia entre a
previsdo da lei e os resultados da sua aplicagdo: e este ¢ também um
problema constitucional.

Por Gltimo a manutengdo da eficiéncia econdmica ¢ do incentivo
para trabalho, coloca uma razdo adicional para a moderagdo na pro-
gressividade.

Num sistema fiscal como o portugués a busca de uma distri-
buicdo mais justa dos encargos tributarios passara por isso menos

necessidade da aplica¢do de critérios de justiga para a definigdo destes, como con-
digdo prévia a uma distribui¢do justa dos encargos tributarios. Dai que o Bundesver-
Sfassungsgericht tenha considerado a justica tipologica (Typengerechtigkeit) um prin-
cipio essencial da igualdade tributaria. Kirchhoff. «Steuergleichheity. StuW, 1984,
p. 306.

(*Y) A tentativa de tornar o sistema mais justo, no sentido de mais redistribu-
tivo através do simples aumento das takas marginais criava no sistema, montado
para taxas moderadas, um conjunto de contradigdes insuperavess.

4
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pelo aumento ou manutencdo da progressividade do que por uma
reducdo das situagdes de fraude ou mesmo pela desactualizacdo dos
modos como sdo computados em certos casos os rendimentos tribu-
taveis.

VI — As taxas substitutivas e o problema da sistematicidade

Os problemas centrais da compatibilidade entre as soluc¢Ses aco-
lhidas na reforma fiscal e os principios constitucionais residem no
problema da admissibilidade das taxas liberatorias do art.® 74.° do
IRS em relagdo principalmente aos rendimentos de titulos nominati-
vos ¢ ao portador e a taxa especial —igualmente liberatéria para as
mais-valias, contida no art.°© 75.°.

Regime claramente excepcional, a tributagdo a taxa fixa de um
certo rendimento comeg¢a por representar uma excep¢io ao principio
da personalizagdo do rendimento. A taxa tem um efeito liberatério
ou substitutivo porque constitui uma excepc¢do a obriga¢dio do englo-
bamento dos rendimentos, operando um efeito de ndo consideragdo
da capacidade contributiva para determina¢do da taxa a aplicar.
Do mesmo modo que apresenta uma execpcdo a regra da tributagfio
progressiva, normalmente conexa com a personalizacdo do imposto.

Mas este regime claramente excepcional, aparece destituido de
qualquer justificacdo. E a sua prépria localizagdo no CIRS, com
normas que tipificam uma determinada situa¢do material, para em
seguida dar como consequéncia dessas situagdes taxas especiais, mos-
tram a quebra de sistematicidade que constitui esta decisdo do legis-
lador: ¢ nos primeiros artigos do Cédigo que se procede a tipifi-
cacdo dos rendimentos a que depois serdo aplicadas determinadas
taxas.

Mas estas regras subtraem certos rendimentos a essa tipificagdo
geral, criando para eles um regime proprio e dando-lhes um trata-
mento especial.

E como ¢ evidente colocam um problema de quebra de sistemati-
cidade, quando a sistematicidade, o tratamento de forma idéntica
daquilo que ¢é idéntico, constitul um dos problemas centrais do direito
fiscal: a obtencdo de justica fiscal —e o legislador esta vinculado
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pelas opgdes constitucionais ¢ a distribuir os encargos tributarios de
acordo com os postulados da justica.

Vindo esta situagdo em sentido contrario ao principio estrutu-
rante da reforma que era precisamente o alargamento do imposto de
rendimento as principais formas de acréscimos patrimoniais pelas
taxas liberatorias.

E assim afectada a «inovagdo central da reforma» —a tributagio
global — e em termos de, envolvendo na aplicagio de taxas liberato-
rias a generalidade dos rendimentos de capitais ¢ das mais-valias do
capital, se suscitar naturalmente a compara¢do com O tratamento
dado aos rendimentos do trabalho, mantidos no quadro do imposto
«Gnico» e sujeitos a taxas progressivas entre 16 ¢ 45 % ().

Veio esta situagdo a ser atenuada com o menor grau de progres-
sividade da taxa marginal da tributagdo geral (que passou de 45 para
40%) ¢ com redugio dos tipos de rendimento sujeitos a taxas libera-
torias. Mas mesmo com estas mudangas que atenuaram 0s problemas
de inconstitucionalidade das taxas liberatdrias, manteve-se nas modi-
ficagdes introduzidas pela Assembleia da Republica a taxa liberatoria
como uma solugio permanente na tributagio do rendimento. Pois o
texto a aprovar deveria conter «qualquer referéncia, ainda implicita, a
transitoriedade da aplicagdo das taxas liberatorias aos rendimentos de
titulos» uma (2) vez que os problemas de inconstitucionalidade latentes
nesta solugdo, nio podem deixar de se agudizar com o prolongamento
da mesma.

Estamos portanto, perante um tipico problema de justiga siste-
matica (Systemgerechtigkeit) no sentido de que € um imperativo da
jurisprudéncia () o seu cardcter sistematico ¢ este caracter aparece

() Paulo de Pitta ¢ Cunha «A Unicidade do Imposto no Cerne da Reforma
Fiscal», Fisco n.° 4, pag. 41. Neste caso a unicidade ¢ uma concretizagiio do principio
da sistematicidade. Nio estava em causa a tributagio de solugdes diversas para situa-
¢Bes diversas mas a sistematicidade da sua aplicagdo.

(2) Na andlise do Prof. Pitta e Cunha as mudangas introduzidas no texto do
IRS pela Assembleia da Repiblica, Ib. p. 43.

() Usamos aqui jurisprudéncia no sentido proprio do termo como actividade
jurisprudencial, mais a actividade juridica especifica da doutrina. A. Castanheira Neves,
«O Instituto dos “Assentos” ¢ a Fungdo Juridica dos Supremos Tribunais», Coimbra
1983, p. 209.
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necessariamente coligado em matéria fiscal com o principio da jus-
tica (°%).

Pois se nos encontramos perante uma situagdo em que depara-
mos com um quebra de unidade sistematica, com um escalonamento
das consequéncias da lei fiscal em que se verifica uma auséncia de
sistematicidade, correspondendo a factos de natureza essencialmente
semelhante diversas consequéncias, () poderemos considerar que
existe pelo menos indicio de inconstitucionalidade, a requerer uma
justificagdo especial, uma qualquer fundamentagdo para a situacdo
particular que foi detectada.

Nio que do problema da quebra de sistematicidade resulte neces-
saria ¢ automaticamente a inconstitucionalidade de uma dada solugdo
legal: um juiz ndo pode declarar a nulidade de uma lei apenas por
ela ser violadora da sistematicidade, escreve Batis(%%). E a sistemati-
zacdo nem sempre pode ser alcancada, embora nfo seja inalcan-
cavel (7).

A avaliagio da compatibilidade de uma lei ordinaria com o orde-
namento constitucional exige por isso a determinagdo do espago neces-
sariamente atribuido para a liberdade atribuida ao legislador ordinario
para a conformag8o da lei dentro dos limites criados pelos deveres
que sobre este pesam para a distribuicio das oneragdes ¢ das desone-
ragles fiscais entre os varios grupos de contribuintes.

Do art.c 107.° n.°o | da CRP que determina que o imposto de
rendimento terd em conta as necessidades e os rendimentos do

(*) Tornando-se por isso um topos do Tribunal Constitucional alemio a propo-
sito da aplicagdo do direito em muitos dos seus ramos, com particular incidéncia no
direito fiscal. Ulrich Batis «Systemagerechtigkeit» in « Hamburg, Deutschland, Europa:
beitrdge zum deutsche und Europaische Verfassung, Verwaltung und Wirtschaftsrechtn,
Tiibigen 1977, p. 12.

(%) Os contornos pouco nitidos das relagGes juridicas fiscais, escreve Paul Kirch-
hof, exigem mais do que em qualquer outro ramo do Direito uma sistematica que
assegure a ordenagdio logica das consequéncias e como esta a igualdade material.
«Albert Hensel, Forscher eines rechtsaalichgebenden, systematischen Steurrechts», 1933,
p. 358

(%) Batis, ob. cit. p. 30.

(°) Este aspecto ¢é particularmente salientado por Karl-Georg Loritz «Die
Systemggerechte Einkommensteuerrecht ein unerreichbares Ziel?». StuW, 1986, p. 20.
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agregado familiar (%) ndo pode deixar de retirar-se uma determinagdo
constitucional basica pata tributar essencialmente de acordo com a
capacidade de cada contribuinte com os desvios admissiveis a este
principio que estd no centro da ordenagio sistematica indispensavel
para uma tributagdo que concretize estes imperativos de justica, a
necessitarem de uma qualquer fundamentagio que justifique o desvio
criado i sistematicidade que deve ordenar a distribui¢io dos encargos
fiscais. Ndo se trata pois da prevaléncia absoluta do principio da
sistematicidade, mas da ponderagio dos desvios existentes, que terdo
como limite de admissibilidade o imperativo constitucional da igual-
dade como proibigdo do arbitrio.

E isto porque a concretizacdo do principio constitucional da igual-
dade fiscal tem de ser obtida através da «regra de um postulado de
uma justica material e uma justica sistematica no interior da totali-
dade do ordenamento juridico» (%%).

Com a concessdo de um tratamento fiscal diferenciado em espe-
cial através de uma redugdo da progressividade fiscal, o regime das
taxas liberatérias encontra-se pois em situagfio de dissonancia com o0s
principios ordenadores do sistema fiscal e pode pois considerar-se
como atingido por alguns indicios de inconstitucionalidade material.

3

(*®) Nado vamos desenvolver aqui os problemas ligados a constitucionalidade ou
inconstitucionalidade do tratamento que a reforma da ao casamento. Deixaremos ape-
nas como nota que 1) ndo ha qualquer fundamento constitucional para a distingdo
entre unides de facto e outras baseadas no casamento. 2) Que o favorecimento do
casamento tem como limites a ndo discriminagdio contra as outras formas de familia
ou dos isolados 3) Que sempre que haja disparidade acentuada de rendimentos, do
casamento resulta uma economia fiscal o que nos parece, s0 por si, pdr alguns proble-
mas. E sem o splitting mitigado a poupanga fiscal ligada ao casamento seria ainda
maior.

(*®) Com a necessidade da fundamentacio a aumentar com a intensidade da
excep¢do criada pelo regime especial. Hans-Peter Schneider «Mdoglickkeiten und Gren-
zen von Steurreformen» in «Staatfinanzierung in Wandel» ed. por K. H. Hausmeyer,
Berlim, 1982, p. 129. A posi¢io contraria acentua a possibilidade de qualquer escolha
do legislador pelas correntes positivistas, com a sua absoluta separagio entre Etica e
Direito conduzindo a uma situagdo de indeterminibilidade quanto & escolha da tribu-
tagdo justa. Rainer Elschen «Steuerliche Gerechtigkeit -— Unzulédssiger oder unzulédngiger
Forschungsgegenstand der Steuerwissenchaften?» StuW, 1988, p. 2.
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A seu favor podera argumentar-se que tem como fim principal
uma limitagdo nos efeitos do alargamento do conceito de rendimento
que veio criar a possibilidade das mais-valias serem incorporadas nos
ganhos de capital, ou procurar ndo acabar abruptamente com situa-
¢des anteriores como a dos titulos ao portador.

Em todo o caso, como aspecto fundamental, saliente-se que se é
aceitavel esta moderagio temporaria do cumprimento dos objectivos
fundamentais da reforma fiscal —tal como sdo enunciados pelo art.
107.° n.® 1 — uma interpretagdo constitucionalmente conforme n3o
pode deixar de a considerar como um regime transitorio, integrado
num movimento necessariamente longo em que poderia figurar, por
exemplo, um novo abaixamento das taxas maximas de imposto para
os rendimentos normais, nido sujeitos &4 op¢do dos contribuintes pelas
taxas liberatdrias.

A manuten¢do por tempo indefinido do sistema agora criado,
com a possibilidade de que a sombra das taxas liberatérias se fossem
acolhendo uma parte cada vez mais substancial dos rendimentos tri-
butdveis, ndo poderia deixar de ser considerada como uma violagio
dos principios constitucionais, até pela cada vez menor progressividade
que iria introduzir no sistema considerado como um todo.

A questdo da inconstitucionalidade das taxas liberatérias deve
pois manter-se em suspenso até que a posterior evolugdo do regime
forneg¢a argumentos mais sélidos a favor ou contra a sua constitucio-
nalidade.

Para ja acentuemos apenas a sua unatureza de normas claramente
antisistemdticas dentro da tributagio do rendimento pessoal, o seu
caracter excepcional a necessitar de uma clara fundamentacéo. E se a
existéncia dessa excep¢do ja levanta alguns problemas de constitucio-
nalidade, a sua transformag¢3o em regra viria claramente demounstrar
que o sistema fiscal criado pela reforma estava a introduzir na distri-
bui¢do dos encargos tributdrios uma involugdo que represeutaria pre-
cisamente o oposto da situagio que, de acordo com a Constitui¢do,
ela deveria produzir,



