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ESTUDOS E PARECERES

PARECER DA COMISSAO CONSTITUCIONAL PORTUGUESA
SOBRE MATERIA REFERENTE AO PRINCIPIO DA
IRRETROATIVIDADE DAS LEIS FISCAIS *

PROF. DR. RUI DE ALARCAO

PARECER N.° 14/82

1. Pedido — Ao abrigo do n.° 1 do art. 281 da Constituicéo, e
dando seguimento a uma exposicao apresentada ! no uso do direito
de peticdo reconhecido pelo art. 49, n.° 1, da Lei Fundamental, o
Presidente da Assembleia da Repiblica solicitou ao Conselho da
Revolucdo que declarasse, com forc¢a obrigatoria geral, a inconsti-
tucionalidade do art. 29, n.° 1, al. b, 1, do Decreto-Lei n.0 75-A4/78,
de 26 de abril. 2

De harmonia com os arts. 284, al. a, da Constituicdo e 16,
al. a, do Estatuto da Comissdo Constitucional (DL n.° 503-F/76, de
30 de junho), vai esta Comissdo emitir o necessario parecer.

¥ A Comissdao Constitucional foi o 6rgao que precedeu o atual Tribunal
Constitucional no esquema da fiscalizacdo da constitucionalidade das leis em
Portugal (Constituicdo da Republica Portuguesa, art. n.° 284).

1 Pelo Dr. Anténio Gil Teles de Sousa.

2 Note-se que a solicitacdo do Presidente da Assembleia da Republica
como a peticdo que lhe deu causa, reporta-se apenas ao art. 29, n® 1, al. b.
Ora esta alinea b tem varios nimeros ou subnimeros (concretamente: 4) e
s6 o subnimero 1 é que estd em jogo quanto A questdo de inconstitucionali-
dade que se levantou. E isto Obvio, e implicitamente é o que resulta do pro-
cesso de parecer, pelo que a omissdo da referéncia ao dito subnimero 1 é
mero lapso. E nem lapso talvez seja, na medida em que pode entender-se que
a referéncia a al. b vai acompanhada da alusdo aos “rendimentos de 1977, e
a consequente retroactividade, o que sé vale quanto ao subntmero 1 da al. b.
Como quer que seja, o mais correcto teria sido aludir, no pedido de declaracio
de inconstitucionalidade. ao mencionado subnumero 1 —— e, por isso, assim fa-
zemos no texto.



Esclarece-se que o Presidente da Assembleia da Republica de-
clarou logo nédo desejar usar do prazo de pronuncia e que o Pri-
meiro-Ministro, convidado a pronunciar-se, nos termos legais, nada
disse sobre o assunto.

2. Fundamentacdo — O peticionante, a fundamentar o seu
pedido, alegou que o preceito reputado inconstitucional — preceito
que criou um adicional de 159, sobre determinados impostos, a°
cobrar em 1978, relativamente a rendimentos auferidos no ano
anterior — ‘“viola materialmente o principio da irretroactividade
das leis fiscais, contemplado nos arts. 29, n.0 4, 106, n.2 2 e 108” da
Constituicdo. E credenciou a sua pretensido com a doutrina de um
recente acordio do Supremo Tribunal Administrativo, que consi-
derou inconstitucional a aludida norma, na parte referente ao
imposto complementar. 3

A norma questionada dispde deste modo:

“l. Sao criados os seguintes adicionais as contribuicdes e
impostos a seguir designados:

a) fiasfs

b) 159, sobre:

~1) As contribuicfes industriais e predial e os impostos de
capitais (seccdo A), complementar (seccio A) e de mais-valias
pelos ganhos referidos no n.® 2 do art. 1.° do respectivo Codigo,
respeitantes aos rendimentos de 1977, com exclusio da contribui-
céo -industrial e do imposto de mais-valias que respeitem, na
totalidade, a lucros e ganhos realizados em actividades cessadas,
nos termos do Coédigo da Contribuicdo Industrial, antes de 1 de
janeiro de 1978.”

E este precisamente o preceito cuja 1nconst1tu01onahza9ao
agora se pretende.

O nervo da argumentacido do peticionante — alias no trilho
do Supremo Tribunal Administrativo — passa pelo principio da
legalidade tributdria. Se é certo — diz-se — que o texto consti-
tucional ndo refere explicitamente a proibicido da retroactividade
das leis fiscais, consagra, todavia, no art. 106, n.° 2, 0 mencionado
principio da legalidade do imposto. E tal principio, coenvolvendo
a protec¢do da confianca do contribuinte — conhecer e avaliar

3 Essa parte (adicional de 15% sobre o imposto complementar) era a
Unica que estava posta em causa no processo em que foi proferido o acérdio
— Ac. de 29/10/1980, vublicado in Acérdios Doutrinais do Supremo Tribunal
Administrative, n.® 230, péags. 197 e segs.
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os encargos tributarios directa e exclusivamente com base na lei —,
postula a solucdo da irretroactividade das leis fiscais.

Semelhante solu¢do apoia-se, de resto — no entender do soli-
citante —, em outros principios ou regras constitucionais.

Por um lado, no principio da anualidade da lei orcamental
(art. 108, n.0 1), que leva a que “o diploma legal criador de certo
imposto apenas se pode reportar aos rendimentos, actos ou situa-
¢Oes posteriores a sua entrada em vigor”.+

Por outro lado, num principio ou dispositivo constitucional
extraido do art. 29 da Lei Basica. Com efeito, nos casos em que
a lei fiscal penaliza o contribuinte com uma multa varidvel em
funcdo do imposto, este assume a natureza de pressuposto ou
elemento da propria multa, e entdo o imposto para graduacio
da multa h4a de ser, por forca do art. 29, o vigente ao tempo da
infraccédo, e ndo o tributo mais gravoso que resultar da lei poste-
rior. Mas, sendo assim, afigura-se — como se acentua na peticido
em que se baseou o pedido de declarag¢do de inconstitucionalidade,
fazendo-se citacido do referido acérddo do STA — que o principio
da nio-retroactividade subjacente ao art. 29 deve reger mesmo
para aqueles casos “em que o contribuinte néo foi autor de qual-
quer infraccdo fiscal, sob pena de o contribuinte nio infractor
poder pagar mais imposto ou ficar sujeito a um imposto mais
oneroso do que o contribuinte faltoso,® com a consequente violacao
do principio da igualdade dos cidadaos perante a lei”.

3. Solucdo — Que pensar desta concepcédo e das razdes, aqui
sumariamente expostas, em que se funda?

Pois que elas nido convencem a Comissdo Constitucional, que
perfilha, pelo contrario, a tese de que ndo estd viciado de incons-
titucionalidade material o art. 29, n° 1, al. b, 1, do DL n.0 75-4/78.

4. Antecedentes — A solucdo que propugnamos ja foi, de
resto, advogada por esta Comissdo em anterior parecer — o Pa-

4 “Na verdade” — escreve-se no citado Acoérdao do STA — “se o Go-
verno carece de ser expressamente autorizado, em cada ano, a proceder a
cobranca dos tributos genericamente definidos na Lei do Orgamento (art. 108
da Constituicdo); se a Assembleia da Republica deve votar a Lei do Orga-
mento até 15 de dezembro (...) e se esta lei é para entrar em execugido no
inicio do ano econémico a que se destina (...) — de concluir €é, assim, que a
Lei criadora de certo imposto apenas pode reportar-se aos rendimentos, actos
ou situagbes posteriores a sua entrada em vigor, sob pena de violagdo do
principio de que esta Lei se destina a ser executada no inicio do ano econé-
mico a que se reporta a mesma Lei do Orgamento.”

“Dai que se haja de ter como inconstitucional a Lei que cria um 1mposto
para ser aplicado em certo ano econdémico e esse imposto ndo conste da Lei
do Orgamento votada para esse ano econdémico.”

5 No passo transcrito fala-se, por lapso, em “contribuinte nao faltoso”.
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recer n.0 25/81 — ¢ e sufragada pelo Conselho da Revolucio —
através da Resolucd@o n.0 200/81 —, 7 embora aquele parecer e esta
resolucdo se reportassem, ndo a toda a area do citado art. 29,
n.o 1, al. b, mas apenas — dado que, na altura, s6 isso estava em
causa — ao adicional referente ao imposto complementar. No
mesmo sentido se pronunciou o recentissimo Acordio n.0 444,
desta Comisséo.

E nao foi sé6 no aludido parecer e no mencionado Acoérdiao
que & Comissdo Constitucional se ofereceu ensejo para debater
um tema que, como o presente, se situa no melindroso dominio
da retroactividade das leis em geral, e das leis tributarias em
especial. H4 bem pouco ainda, e ja depois da emissdo do citado
parecer, a Comissdo pronunciou-se, em veste jurisdicional, sobre
uma matéria que interessa grandemente & solucio do caso agora
apreciado. Referimo-nos ao Acorddo n.0 437.8

Na espécie sobre que versou este acorddao, nao estava em
causa, € certo, o apontado art. 29, n° 1, al. b, 1. Ndo estava
sequer em jogo qualquer retroactividade ou irretroactividade de
leis fiscais. Mas, em ordem & adequada qualificacdo e tratamento
da hipétese “sub iudice”, a Comissdo foi levada a perspectivar,
em termos gerais, o problema da legitimidade ou ilegitimidade
constitucional da retroactividade das leis, e a doutrina genérica
assim formulada tem, como logo se intui e adiante melhor se
vera, um relevante significado para a questio que de momento
nos ocupa.

Onde, porém, tal interesse mais se revela e patenteia é, efec-
tivamente, na hip6tese do Parecer n.° 25/81 (e do Acérddo n.0 444).
Ai o caso versado é, em parte o mesmo que agora se questiona
— 0 da constitucionalidade ou inconstitucionalidade do art. 29,
n. 1, al. b, 1, do DL n.° 75-A/178.

Dizemos “em parte”, nao s6 porque a matéria do parecer era,
além da indicada (tributacdo adicional de 159,), varia outra, mas
também e sobretudo porque o preceito que na altura estava, como
ora estd, em andlise é o do art. 29, n° 1, al. b, 1, s6 que, entio,
apenas no tocante ao imposto complementar, ao passo que, agora,
em referéncia a toda a area da norma, que abrange, a mais do
imposto complementar, a contribuicdo industrial, a predial, o im-
posto de capitais e o de mais-valias.

6 Datado de 28/7/81 e ainda nfo publicado na colectanea oficial.

7 Diario da Republica, I, de 25 de agosto.

8 Proferido em 26/1/1982 e igualmente inédito. Nessa decisdo se da noti-
cia de acordios e pareceres da Comissdo Constitucional sobre questdes de re-
troactividade das leis, designadamente de leis fiscais.
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A diferenca que acabamos de assinalar, sendo formalmente
importante, ndo parece que o seja substancialmente, uma vez que
nao impede, no aspecto que releva para os efeitos do presente
parecer, que a soluciac seja a mesma para o0s diversos impostos
enunciados. Ndo obsta, por conseguinte, a que deva afirmar-se
a constitucionalidade do preceito em toda a sua descrita area.?
0 que acabari praticamente por identificar, nesta medida, a
hipétese que temos em apreciacdo com aquela sobre que incidiu
a atencao do mencionado Parecer n.0 25/81.

Sendo assim as coisas, julga-se a Comissao agora dispensada
de tratar funditus do problema da constitucionalidade ou incons-
titucionalidade do art. 29, n.%9 1, al. b, 1, do DL n.0 75-A/78. Poderia
até remeter pura e simplesmente para o Parecer n.° 25/81 (e
respectiva Resolucdo) no tocante ao adicional relativo ao imposto
complementar, limitando-se a tratar da aplicabilidade de idéntica
solucdo aos outros impostos contemplados naquele preceito.

Atendendo, porém, ao facto de o tema, cuja importancia é
manifesta, haver sido tratado pela Comissao em momentos e em
pecas juridicas diferentes, e de haver vantagem em correlacionar
e sintetizar elementos carreados nesses diversos lugares, nio se
afigura descabido — pelo contrario — recapitular e reformular
a doutrina entdo sustentada. Assim se fara, olhando diversos
pontos s6 de relance, pois a andlise anteriormente feita neste
orgao evita agora uma maior detenca. )

Nesta conformidade, comecaremos por retomar, sucintamente,
ainda que com um ou outro acrescentamento, a argumentacio
do Parecer n.° 25/81, a qual vai no sentido da constitucionalidade
do art. 29, n.° 1, al. b, 1, em virtude de ndo poder afirmar-se, no
nosso direito, a existéncia de uma proibicdo constitucional da
retroactividaae da lei fiscal.

A circunstancia de faltar, na Constituicdo, um preceito ou
uma regre nesse sentido ndo significa, contudo, que, em certos
contextos, essa irretroactividade nioc deva asseverar-se. E asse-
verar-se, justamente, por haver, em tais casos, razdoes que diao
corpo a violacdo de outras normas ou principios constitucionais.
Nessa medida — mas s6 nela — as leis fiscais retroactivas de
que se trate serdo inconstitucionais. 10

9 Ver infra n.° 10.

10 Neste sentido tem-se pronunciado a Comissdo Constitucional, em di-
versos pareceres e acérddos (para além dos referenciados no presente nimero):
ver, por ex. o Parecer n.° 26/79 (Pareceres da Comissio Constitucional, 9.° vol.,
p. 140) e o Ac. n® 156, de 29/5/79 (publicado na respectiva coleccdo, em
Apéndice ao Diario da Repiublica, e no Boletim do Ministério da Justica, n.° 291,
pag. 297 e segs.).
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Como escreve Iecnazio MANZONI, 11 “se néo pode dizer-se cons-
titucionalmente ilegitima, de per si, a retroactividade da lei ordi-
naria nao penal, bem pode ser constitucionalmente ilegitima a
lei ordinaria extrapenal retroactiva, desde que ndo respeite todas
as [outras] garantias constitucionais”. E noutro passo: 12 “na
auséncia de uma norma constitucional expressa que acolha um
principio de irretroactividade para as leis ordinarias n#4o penais,
a eventual retroactividade da lei ndo é de per si causa de ilegiti-
midade, contanto que tal retroactividade se ndo traduza, concre-
tamente, em violar ou defraudar qualquer outra norma consti-
tucional.”

O aspecto que acabamos de abordar, embora focado no Pa-
recer n° 25/81 — e no citado Acérddo n.0 444 — foi especial-
mente analisado no referido Acérdio n.° 437. Dai que, relembrado,
nos seus rasgos fundamentais, a argumentacdo daquele parecer
— reproduzida, no essencial, e acrescentada, no Acordao n.0 444 —,
tenhamos de voltar-nos para a do Acorddo n.© 437. Feito isso,
e desta forma recapitulada e, em alguma medida, reformulada
a doutrina da Comissdo Constitucional, nao suscitara duvida
de maior a aplicacdo de tal doutrina ao caso do presente parecer.

5. Nao-retroactividade das leis fiscais e “constituicdo finan-
ceira”: inexisténcia de uma garantia constitucional “directa” —
O Parecer n.° 25/81 versa, além de outros pontos que exorbitam
do tema ora em apreco, o problema de saber se o art. 29, n0 1,
al b, 1, do DL n.° 75-A/78, deve ou nfo ter-se por inconstitucional,
na parte relativa ao adicional de 159, lancado sobre o imposto
complementar. Pronuncia-se, como sabemos, pela constituciona-
lidade, conclusdo que o Conselho da Revolucdo perfilhou, ao
resolver “ndo declarar a inconstitucionalidade do art. 29 do De-
creto-Lei n.° 75-A/78, de 26 de abril, na parte em que mandou
aplicar a criacdo do adicional de 159 & colecta do imposto com-
plementar (seccdo A de 1978) aos rendimentos de 1977, isto é,
com eficdcia retroactiva.13

A solucéo adoptada justifica-se primordialmente, como disse-
mos, ¢ pela liberdade do legislador ordindrio, que nio esta vin-
culado por uma proibicdo constitucional de retroactividade da

—

11 Sul problema, della costituzionalita delle leggi tributarie retroattive, na
Rivista di diritto finanziario e scienza delle finanze, vol. XXII (1963), Parte I,
pag. 522.

12 Ibidem.

18 Resolugdo n.° 200/81, cit.

14 Supra, n.° 4.
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lei fiscal, tal como a que existe em matéria penal, por forca do
art. 29 da Constituicdo. 15

A inexisténcia de um genérico principio constitucional proi-
bindo a retroactividade das leis, nomeadamente das leis fiscais,
corresponde a uma, tradicdo legislativa, entre nés® como no
estrangeiro. 17 Tradicdo que se estranharia fosse vulnerada pela
Constituicao de 1976, dado o seu cunho acentuadamente progres-
sista, de si pouco harmonizavel com uma diversa solucéo. 18

‘ Seria de estranhar que a Constituicdo actual se afastasse de
uma tal orientacdo — e, de facto, ndo se afastou. Com efeito, a

15 Cf. também o Codigo Penal, arts. 5.° e 6.°.

A Constituigdo nfo equipara, assim, a lei penal e a lei fiscal para o
efeito da aplicacdo no tempo. Nido faz tal equiparacdo — e nem deveria, na
verdade, té-la feito, como se comprova pelo que adiante se dird (vd. designa-
damente as notas 26 e 41). Contra — e por conseguinte a favor de semelhante
equiparagdo — ver D. J. LEITE DE CAMPOS, Da inconstitucionalidade do
imposto complementar (separata do Beletim da Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Coimbra, vol. LIV) Coimbra, 1979, pags. 45-46.

Nem mesmo é cabida, nesta comparacio com a lei penal, a equivaléncia
que adviria da circunstidncia de o contribuinte poder ser penalizado com uma
multa varidvel em fungio do imposto. O argumento estd delineado supra, n.° 2,
in fine. Mas nio vai avante. Além do mais, como bem se nota no voto de
vencido do Cons.® Felix Alves, lancado no Ac. do STA que vem citado na
nota 3, “o argumento que o Acé6rdio pretende tirar das hipoteses em que a
lei decreta uma multa variavel em funcio do valor do imposto devido, ndo é
atendivel porque, nesses casos, o que acontece é que o imposto tem de ser
calculado de acordo com a lei nova (retroactiva), mas a multa ndo pode
exceder o valor do imposto calculado em conformidade com a lei vigente a
data dos factos: o Acérdio inverte, manifestamente os termos do problema”.

16 A proibi¢do “iure constitutionis” da retroactividade das leis enconftra-se
na Carta Constitucional de 1826 (art. 141, § 2.°), mas desapareceu dos textos
constitucionais posteriores, desconto feito da incriminacéo penal.

17 Veja-se Parecer n° 25/81, III. Adde: J. OLIVEIRA ASCENSAO, A vio-
lagio da garantia constitucional da propriedade por disposicio retroactiva, na
“Revista dos Tribunais”, 91.°, p. 294; I. MANZONI, cit., p. 519-521, G. GRO-
TANNELLI DE SANTI, Profili costituzionali della irretroattivita delle legge,
Milao, 1970, p. 161-162.

Algumas Constituicoes, contudo, proibem genericamente a irretroactividade
das leis: assim sucede, por ex., com a Constituicdo do Brasil: cf. F. AMARAL
NETO, Irretreactividade das leis, na Enciclopédia Saraiva de Direito, 46.° vol.,
Sédo Paulo, 1977, p. 240, 243, 245 e segs.

18 Cf. Parecer cit., ibid.; MESSIAS BENTO, Est. Mag. Jud., Porto, p. 161.
Do que acaba de dizer-se se vé que os conflitos de leis no tempo tém ou
podem ter uma dimensio pelitica. Na verdade, a atitude conservadora, liberal,
reformista ou revoluciondria ndo é a mesma em face dos problemas da retroac-
tividade das leis. Acerca deste ponto, vejam-se: SUZANNE DALLIGNY, ‘Essai
sur les principes d’un droeit civil socialiste, Paris, 1976 p. 101-102: F.. DEKEU-
WER-DEFOSSEZ, Les dispositions transitoires dans la 1égislation civile con-
temporaine, Paris, 1977, p. 4-5. Cf. ainda L. SCHIAVELLQ, Sulla retroattivita
delle leggi tributarie, na Riv. dir. finanz., cit.,, vol. XXV (1966), I, p. 593 e segs.
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irretroactividade estd nela vedada no dominio das leis penais
incriminadoras (cit. art. 29), mas ndo fora desse dmbito.

Designadamente, nédo se depara tal vedacdo no terreno das
leis fiscais, ndo fazendo a irretroactividade das leis tributarias,
portanto, parte integrante da “constituicdo financeira”, assim
como a irretroactividade das leis em geral ndo integra a ordem
constitucional global.

6. Continuacdo — Nem em contrario se podem invocar certos
principios a este propésito trazidos a terreiro, a saber: o principio
do Estado de Direito democratico, o principio da legalidade tribu-
taria e o principio da proteccdo da confianca dos cidadaos.

Quanto aquele primeiro principio, “tem-se entendido
que o Estado de Direito democrdtico a que aludem o Preambulo e
o art. 3.9 no 4, da Constitui¢io nio permite neste campo as
ensanchas do Estado de Direito classico ou liberal, indo longe
0 tempo em que Duculir podia dizer que uma lei retroactiva era
uma lei contra o direito e, portanto, invalida”. 19

No tocante ao principio da legalidade tributdria, também ele,
ém si mesmo e articulado com o principio da legalidade orca-
mental (ou da anualidade dos impostos: Const., art. 108), 20 nio
se mostra inconcilidvel com a retroactividade de leis fiscais. E o
que parece mais razoavel e conforme ao entendimento natural
das disposi¢des constitucionais pertinentes, mormente do art. 106,
€, quando menos, tal regra ou directiva, “sobretudo em face das
razdes histéricas [...], ndo é suficiente para conduzir 3 conclusio
dum principio nio escrito de irretroactividade da lei fiscal nas
leis constitucionais”. 2t

E certo que a legalidade tributaria postula as devidas “garan-
tias dos contribuintes” (cit. art. 106, n.2 2) e que estas podem
ser atingidas, irrazoavel e mesmo insuportavelmente, por certas
leis fiscais retroactivas. Quando assim sucede — € passamos ao
ultimo dos trés aludidos principios —, nao sera intoleravelmente
lesada a necessidade constitucional de proteccdo da confianca
dos cidadaos?

A resposta é: sim. S6 que o principio da confianca — 22 e,
na medida em que vai nele coimplicado, o préprio principio da

19 Parecer cit., ibid.

20 Cf. J. J. GOMES CANOTILHO A lei do orcamente na teoria da lei,
nos “Estudos em homenagem ao Prof. Doutor José Joaquim Teixeira Ribeiro”
(nimero especial do Boletim da Faculdade de Direito), vol. II, 1979, p. 570-571
(e em separata, p. 31-32).

21 Parecer cit., ibid.

22 Acerca deste principio veja-se o que dizemos adiante, sub n.os 7 e segs.
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legalidade — néo impde nem aconselha a proibicdo constitucional
de quaisquer leis fiscais retroactivas. Apenas reclama que, em
certos casos — é como quem diz: em relacdo a certas leis fiscais —,
a retroactividade se deve ter, numa perspectiva constitucional,
como inadmissivel. Mas, como parece claro, dai nao se tira o prin-
cipio constitucional da irretroactividade, e antes se depreende que
semelhante aplicacdo retroactiva s6 nesses casos (ou em relacido
a essas leis) tom o veto do legislador constituinte.

O que tudo leva a conclusdo de que ndo estd “consagrada na
actual Constituicdo, de acordo, alids, com a tradicdo constitucional
portuguesa, a proibicdo de normas tributdrias retroactivas, como
direito ou garantia fundamental dos cidaddos”. 2 “Simplesmente,
0 que o legislador ndo poderid nunca é impor a retroactividade
em termos que choquem a consciéncia juridica e frustrem as ex-
pectativas fundadas dos contribuintes cuja defesa constitui um
dos principios do Estado de Direito Social.” 24

7. Garantia constitucional “indirecta” — A questdo focada
em ultimo lugar — ou seja: a da existéncia de uma retroactivi-
dade que ofenda intoleravelmente a confianca do contribuinte —
foi, como ha pouco dissemos, especialmente considerada no Acor-
dao n.°o 437. Ora é conveniente, para uma melhor abordagem da
presente questdo, que nos detenhamos um pouco no mencionado
acordao e na doutrina que, na parte que nos interessa agora, nele
se consagrou.

Arrancando da ideia, assente na Comissido Constitucional, de
que a irretroactividade directa ou imediatamente inconstitucional
tem lugar apenas em &4reas reservadas (v.g., na 4area penal incri-
minadora), o aresto assinala, citando o Parecer n.° 25/79,2 que
todavia “podem certas leis retroactivas vir a ser desconformes com
a Constituicdo, ndo por virtude desse seu sentido, mas sim por
contradicdo com outros preceitos ou principios constitucionais”.

E “é o que desde logo se passa” — escreve-se no mesmo aresto
— “com o principio do primado do Estado de Direito democrd-
tico, consignado no Preambulo da Constituicdo e que se precipita
em muitas das suas normas. Um tal principio garante segura-

23 Parecer e lug. cits. Sublinhamos.

A solucdo defendida corresponde ao que parece ser a doutrina dominante.
Mas forcoso é reconhecer que as opiniGes estdo, a este respeito, muito divi-
didas. Vejam-se, num e noutro sentido, os numerosos autores referidos no ja
varias vezes citado Parecer n.° 25/81.

24 Cit. Parecer n.° 25/81.

25 Nos Pareceres da Comissio Constitucional, 9° vol. p. 115.

181



mente um minimo de certeza nos direitos das pessoas e nas suas
expectativas juridicamente criadas e, consequentemente, a con-
fianca dos cidaddos e da comunidade na tutela juridica [...]. Dai
néo deriva que toda a norma retroactiva deva reputar-se incons-
titucional, mas s6 aquela que viola de forma intoleravel a segu-
ranca juridica e a confian¢a que as pessoas € a comunidade tém
obrigacdo (e também o direito) de depositar na ordem juridica
que as rege”. 26

No desenvolvimento desta ideia o Acérdao n.° 437 refere que
o principio da confianca ndo pode haver-se por intoleravelmente
ofendido — nédo havendo assim uma retroactividade constitucio-
nalmente ilegitima — quando, entre outras hipoteses que, no
contexto deste parecer, pouco interessam,?2? “a confianca (do
cidadao) no reconhecimento da situacio juridica ou das suas
consequéncias se revele materialmente injustificada; sempre que
a situacéo juridica ndo era clara ou inequivoca, de tal modo que
o cidaddo poderia e deveria contar com a eventualidade do seu
posterior esclarecimento num ou noutro sentido; ou, de uma
maneira mais geral, quando razdes imperiosas de interesse pi-
blico — e, nomeadamente, nas palavras de GoMeEs CANOTILHO, 28
‘a adopcdo de medidas positivas de conformacdo social’ — se
sobrepdem visivelmente & tutela dos valores da seguranca e da
certeza juridicas”.

26 Neste sentido vide, por ultimo, além do Parecer n.° 25/81: J. J. GOMES
CANOTILHO Direito Constitucional, vol. II, Coimbra, 1981, p. 57-53; J. M.
CARDOSO DA COSTA, Sobre as autorizacdes legislativas da Lei do Orcamento,
separata de “Estudos em homenagem ao Prof. Doutor José Joaquim Teixeira
Ribeiro” (ntmero especial do Boletim da Faculdade de Direito), Coimbra,
1982, p. 30, nota 34; BARBOSA DE MELO, CARDOSO DA COSTA e VIEIRA
DE ANDRADE, Estude e projecto de revisio da Constituicie, Coimbra, 1981,
p. 125, onde, a propdsito do ndo acolhimento da sugestdo, tanto do Projecto.
SA CARNEIRO como do Projecto JORGE MIRANDA no sentido de incluir
no texto revisto da Constituicio o principio da nfo-retroactividade da lei fiscal
(rectius: das normas de tributagdo agravadoras), fundadamente se escreve:
“Entende-se (...) gque seria injustificado, e sobretudo extremamente perigoso,
consignar na Constituicdo, com tal latitude, semelhante principio — a verdade
é que a restricdo e o sacrificio gque os impostos representam nio podem equi-
parar-se aos das sancdes penais.” E logo a seguir: “Ao pdr assim a questéo,
nao se pretende afirmar que devam considerar-se constitucionalmente licitos
todos e quaisquer impostos ‘retroactivos’, nomeadamente os eivados de ‘autén-
tica retroactividade’: hd aqui limites que de modo algum podem transpor-se e
que derivam do principio da proteccdo da confianca, insito na ideia do Estado-
-de-direito. Simplesmente, e sem que para isso haja necessidade de referi-los
expressamente na Constituicdo, ha de ser a jurisprudéncia, com o apoio da
doutrina, a traca-los em cada caso.” ’

27 Sobre elas veja-se o citado Acérddo e os autores em que se louva.

28 Op. cit,, p. 58.
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8. Continuacdo e sintese — As solucdes expostas no nimero
precedente tém so6lidos apoios na doutrina e jurisprudéncia cons-
titucional estrangeiras. 29

Ora tais solucdes, se bem entendemos as coisas, conduzirido
afinal a ideia de que a retroactividade das leis fiscais 3° serd cons-
titucionalmente legitima3* quando semelhante retroactividade ndo
for “arbitrdria” ou ‘“opressiva” 32 e ndo envolver assim uma “vio-
lacdo demasiado acentuada” 33 do principio da confianca do con-
tribuinte. Equivale isto a dizer — visualizada a questido de outro
angulo — que a retroactividade tributdria terd o benepldcito
constitucional sempre que razdes de interesse geral a reclamem
e 0 encargo para o contribuinte se ndo mostrar desproporcionado
— e mais ainda o terd se tal encargo aparecia aos olhos do con-
tribuinte como verossimil ou mesmo como provdvel. 34

As formulacdes propostas ajustam-se patentemente, por um
lado, & consabida inexisténcia de uma clausula constitucional
genérica de irretroactividade das leis fiscais, e, por outro, a exis-
téncia, ao nivel da legislacdo ordinaria, de uma directiva de
nao-retroactividade das leis. ? Buscam ou exprimem um equilibrio
entre estes dois pélos. E cremos que o traduzem em termos de
justica e razoabilidade, sem radicalismos, fugindo da mingua ou

29 Nomeadamente no espago juridico da Republica Federal Alemi. Ver
LEIBHOLZ / RINCK, Grundgesetz, 6.* ed., 1979, p. 512 e segs., citado no Ac.
n° 437. Vejam-se ainda: M. W. KRUSE, Steuerrecht, vol. I, 3.* ed., Munique,
1973, p. 72-73; MODEL / MULLER, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deut-
schland, 9.* ed., Colonia, 1981, p. 239-241; KLAUS VOGEL, L’influsso della giu-
risprudenza della Corte Costituzionale sul diritto tributario vigente nella Re-
pubblica Federale Tedesca, in “Rivista di Diritto Finanziario e Scienza delle
Finanze”, 1968, I, p. 18.

30 Falamos de “leis fiscais” porque sfo as Gnicas que temos directamente
em vista, Mas a doutrina que foi ou vai ser enunciada vale, com as necessarias
adaptacées, para outras leis impositivas de encargos aos cidadios.

31 Afora, claro estd, a existéncia, em contrario, de normas constitucionais
especificas.

32 S3o termos, estes, tirados da linguagem juridica norte-americana: *ar-
bitrary retroactivity”, “very oppressive (drastic) retroactivity”. Segundo
GROTTANELLI cit., p. 225-226.

33 Apud GROTTANELLI, cit., p. 227.

34 TIsto é: como algo com que o contribuinte pudesse ou devesse contar.

35 Em principio, “a lei s6 dispée para o futuro”, e portanto sem retroac-
tividade. Apesar de explicitado no Coédigo Civil (art.® 12, n° 1), trata-se de
um critério de natureza geral, porventura de um verdadeiro principio geral
de Direito. Cf. J. OLIVEIRA ASCENSAO, cit., p. 291; ID., O Direito — Introdu-
cio e Teoria Geral, Lisboa, 1978, p. 422. Cf. também J. BAPTISTA MACHADO,
Sobre a aplicacdo no tempo do novo Cédigo Civil, Coimbra, 1968, p 55-56.

Um critério, por conseguinte, que vale designadamente em matéria de
normas fiscais: v., por todos, J. M. CARDOSO DA COSTA, Curso de direito
fiscal, 2.2 ed., Coimbra, 1972, p. 233 e segs.
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da demasia. Deste modo, sem sacrificar intoleravelmente as legi-
timas pretensdes ou expectativas dos contribuintes, nio retira aos
orgaos legislativos 36 o poder de arrecadar receitas necessarias para
a promocédo dos interesses gerais que lhes incumbe satisfazer.

Incumbéncia que merece realce, sobretudo nos tempos de hoje,
em que o acréscimo e o sentido das funcdes do Estado — um
Estado que ¢ “cada vez mais volumoso”, 37 sem deixar de tentar
ser cada vez mais justo (Estado-de-Justica) — apontam para uma. -
politica financeira e fiscal redistributiva em ordem a “reduzir Es sl
desigualdades injustificadas e os consequentes pontos de atrito
social, que constituem um perigo para o sistema pluralistico” ga-
rantido pelo estatuto constitucional. 38

Nesta linha de rumo — e n&o é outro o rumo da nossa Cons-
tituicdo —, hé naturalmente que ter em conta a natureza —
“rectius”, o grau — da retroactividade de que se trate. Pois
sabe-se que a retroactividade comporta uma graduacdo, que vai de
um minimo a um méximo, passando por um estadio normal ou
ordinario, ¥ e é bom de ver que a legitimidade constitucional de

36 Recte: a Assembleia da Republica (art® 167, al. o) ou ao Governo,
mediante autorizagdo legislativa daquela (art.® 168).

Acerca das autorizagdes em matéria fiscal, sobretudo quando constantes da
Lei orcamental, vide J. M. CARDOSO DA COSTA Sobre as autorizacoes le-
gislativas da Lei do Orcamento, separata de “Estudos em homenagem ao Prof.
Dr. José Joaquim Teixeira Ribeiro” (nUimero especial do Boletim da Faculdade
de Direito), Coimbra, 1982.

37 J. C. VIEIRA DE ANDRADE, Grupos de interesse, pluralismo e uni-
dade politica, Coimbra, 1977, p. 44.

38 L. SCHIAVELLO, cit., p. 609. A argumentacdo do autor reporta-se a
constitucionalidade de um imposto (retroactivo) de mais-valias, mas vale, mu-
tatis mutandis, para a tributacdo a que se refere o nosso parecer.

Cf. também G. GROTTANELLI DE SANTI, cit., p. 239, que escreve: “a
retroactividade (...) pode ser de todo reclamada e tornada necessaria para
a consumacio dos objectivos da Constituicdo e para a realizacdo do tipo de
sociedade por ela visada (...).” Para mais em periodos de orcamento defici-
tarios, como actualmente sucede, com freqiiéncia: cf. ID., cit., 227.

Vd. ainda J. J. TEIXEIRA RIBEIRO, O Sistema Fiscal na Constituicio de
1976 (separata do Boletim de Ciéncias Econémicas, vol. XXII), Coimbra, 1979,
p. 6 e segs.; ID., Problemas da reforma fiscal (sep. do mesmo vol. do Boletim),
p. 21-22.

39 Sobre o tema dos graus de retroactividade vejam-se, na doutrina por-
tuguesa, J. BAPTISTA MACHADO, cit., p. 48 e segs. e J. OLIVEIRA ASCEN-
SAO, O Direito — Introduciae e Teoria Geral, cit., p. 441-442. Dentre os autores
estrangeiros destaquem-se PATRICE LEVEL, Essai sur les conflits de lois dans
le temps, Paris, 1959, n.os 89 e segs. e PAUL ROUBIER, Le Droit transitoire
(conflits de lois dans le temps), Paris, 1960, n.° 62.

Com a matéria dos graus de retroactividade tem a ver a distingdo feita
na doutrina alemid — e que entre nés parece ser acolhida por J. J. GOMES
CANOTILHO, Direito Constitucional, cit., p. 57 — entre leis de “efeitos re-
troactivos” e leis de “efeitos retrospectivos”, aquelas envolvendo uma “re-
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uma aplicagdo fiscal retroactiva depende do grau da respectiva
retroactividade, que, no fim de contas, pode configurar ou nao
configurar uma retroaccio “arbitréria” ou excessiva e, por ai, uma
violacio inadmissivel ou, ao invés, toleravel do principlo da con-
fianca. £ isto, por conseguinte, um t6pico a ter em linha de conta
nesta matéria, mas sobre o qual nio € necessario — e por isso
nio cumpre — ir aqul mals além. 40

Temos, por conseguinte, e em suma, que a Constituicéo nao
garante a irretroactividade da let fiscal, de uma forma global e
genérica, acontecendo, porém, que a retroactividade pode ser cons-
titucionalmente ilegitima, em certos casos, nos termos ditos, sobre-
tudo naqueles casos em que a retroactividade se mostre manifes-
tamente ofensiva das exigéncias da protecgdo da confianca do
contribuinte, exigéncias que o Estado de Direito democratico
postula. 4!

9. Aplicacdo ao adicional sobre o imposto complementar —
Chegados a este ponto, é altura de aplicar os critérios ou tépices

40 Adiante, no momento préprio, se dird algo mais sobre o assunto.
Ver n° 9.

41 Em vez de proibir genericamente a retroactividade das leis fiscais, o
legislador constituinte preferiu assim deixar as mfos livres ao legislador ordi-
nario — ou sé atar essas méaos em certos casos e circunsténcias, nos termos
que dissemos no texto.

Afastadas, deste modo, as solucdes extremistas — “sub specie constitutionis™.
a retroactividade ndo é sempre proibida, mas também nio serd semore permiti-
da —, caberd encontrar, caso a caso, a solucdo adequada sob o ponto de vista
da constitucionalidade das leis tributarias de aplicacio retroactiva. A flexibili-
dade, a falta de rigidez que tal solucdo importa, nio serd contudo, de molde
a causar estranheza ou receio. Corresponde a uma preocupacdo de justica e
razoabilidade premente no pensamento juridico contemporineo e tal solugéo
& de resto, a que melhor se coaduna com a natureza das mormas ou regras
reguladoras da aplicacdo das leis no tempo.

Tais normas ou regras, com efeito, ndo tém, nem ~poderlam, por direitas
contas, ter, um entendimento e aplicacdo formalizantes, que ocorressem ‘“more
geometrico”, & margem dos interesses reais em jogo. Se é certo que na pra-
tica — se nio mesmo em alguma teoria — isso acontece com certa frequéncia
o facto serd explicavel, mas nio é, de modo nenhum, justificivel. Neste campo
— como, em geral, nas outras areas do juridico —, ndo podemos fiar-nos em
“elementos precisos de natureza estrutural” (de que fala, precisamente a pro-
pésito do direito intertemporal, MANUEL DE ANDRADE, Fontes de direito,
vigéncia, interpretacio e aplicacio da lei, n® 9 in fine, no Boletimy do Ministé-
rio da Justica, n.° 102), “mas sim nas razdes [...] tiradas principalmente da
consideracdo dos interesses em jogo” (Id., ibid.).

troactividade auténtica”, estas uma “retroactividade inauténtica”. Acerca
desta distincdo — de duvidosa legitimidade — ver, além do citado GOMES
CANOTILHO, H. W. KRUSE, ob. e lug. cits, MODEL/MULLER, cit., p. 240-241
¢ KONRAD HESSE, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, 12.* ed. Heidelberga, 1980, p. 205.
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indicados ao caso em apreco, isto é, a4 hipétese do art. 29, n.° 1,
al. b, 1, do DL n.0 75-A/78, de 26 de abril.

O problema, como sabemos, pds-se no supracitado Parecer
n.0 25/81, relativamente ao preceito agora em exame, mas apenas
em parte. Mais concretamente: na parte referente ao imposio
complementar, *2 unico sector sobre o qual, conformemente ao
principio do pedido, cabia emitir juizo de constitucionalidade.

Desta, feita o pedido é mais amplo, pois cobre toda a area
daquela norma — nao s6 a do imposto complementar, mas tam-
bém a da contribuicdo industrial e predial, e dos impostos de
capitais e mais-valias. Ao passo que o pedido, ali, envolvia uma
inconstitucionalidade parcial, aqui levara, se procedente, a uma
inconstitucionalidade total.

S6 que nenhuma inconstitucionalidade, parcial ou total, se
nos depara na hipétese acerca da qual a Comissdao Constitucional
é consultada.

A solucao que foi dada, na sequéncia e em conformidade com
o Parecer n.° 25/81, pela Resolucao n.° 200/81 — e que foi dada,
recorde-se, no sentido da constitucionalidade do preceito impug-
nado —, deve reafirmar-se agora. Assim resulta, com clareza, de
quanto ficou dito.

Designadamente, deve notar-se que a retroactividade impli-
cada no preceito em discussio ndo embate contra qualquer
garantia constitucional directa.*® E também n&do esbarra em
alguma garantia constitucional indirecta. 4

Em relagéo a este segundo aspecto, o citado art. 29, n.° 1, al. b,
1, ndo viola, na verdade, nenhum principio ou preceito constitu-
cional auténomo. A protecdo da confianca do contribuinte —
canone que, neste contexto, logo vira a lembranca —-45 nio se
mostra, com efeito, alvo de lesdo “intoleravel” ou “demasiado
acentuada’. 46

E que, quando mesmo nio deva louvar-se, com base em pre-
mentes razdes de interesse publico, a medida actuada através do

42 Rectius: ao imposto complementar — sec¢io A (respeitante, claro est4,
aos rendimentos de 1977). O qual se refere, como é sabido, as pessoas singulares.

O texto bésico regulador do imposto complementar é o Cédigo do Imposto
Complementar, aprovado pelo DL n.° 45399, de 30/11/63, e alterado por varia
legislagao posterior.

43 Ver atrés, nos 5 e 6.

44 Ver acima n.os 7 e 8.

45 Cf. supra, nos 7 e 8.

46 Sobre as expressdes — e outras imediatamente a seguir — entre comas,
ver supra, nos 7 e 8.
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mencionado preceito, parece-nos seguro que a retroactividade coim-
plicada no dito preceito nao ¢ “arbitraria”, nem “opressiva’”, nem
“desproporcionada”. ¥ Tanto mais assim quanto € certo que, assu-
mindo a retroactividade diversos graus, 8 o grau que esta em causa
nio se mostra extremo nem sequer agravado, e antes se devera
considerar normal ou ordinario. Ademais, sendo a tributacéo por
via de adicionais retroactivos uma medida assaz frequente® e
que, in casu, fora utilizada em anos anteriores, 5° pode bem dizer-
-se que o respectivo encargo tributario néo surgiu aos olhos dos
contribuintes como um quid que eles ndo poderiam esperar, COmo
algo de “improvavel” ou “inverossimil”. %

N30 ha, desta sorte, e pelo que toca ao imposto complementar,
obsticulo constitucional 3 retroactividade insita no art. 29, no 1,
al. b, 1, do DL 75-A/78, de 26 de abril.

10. Aplicacdo ao adicional sobre outros impostos — Sendo
assim no tocante ao adicional que incide sobre o impostc com-
plementar (seccdo A), serd de maneira diferente em relacdo ao
mesmo adicional quando recaia sobre os outros impostos referidos
no aludido preceito?

Esses outros impostos, referentes, como se sabe, aos rendimen-
tos de 1977, sdo — recordemo-lo — a contribuicdo industrial,®? a

47 Anote-se, a este propésito, que o Ac. n° 444, atras citado, chama a
atencio para que “afinal o adicional se cifra apenas em 5%, pois pela lei
- previgente, ji era de 10%, subindo assim de grau a sua insignificAncia frente
As- taxas de juro para depésitos a prazo — e isso j4 em 1976 —, sendo certo
que o englobamento dos rendimentos se encerrava, para o efeito, em 31 de
dezembro de 1977 e a liquidacio e pagamento se cperavam cerca de um ano
depois. Mais claramente: depositado a prazo o montante do imposto, calculavel
em 31/12/77, o juro auferido ou auferivel mais que sobejaria para suportar
o dito acréscima™.

48 Vide acima, n.° 8.

49 Em Portugal como noutros paises: cf. o Parecer n° 25/81, cit., IIL,
in fine e G. GROTTANELLI, cit.,, p. 222.

50 Anos sucessivos imediatamente anteriores. Por conseguinte, ndo “em
tempo muito remoto” (cf. GROTTANELLI, cit., p. 232), caso em que a solucéo
poderia ser diferente daquela que vimos defendendo. }

81 Cf. Parecer cit., ibid., onde se afirma que “adicionais as contribuigbes
vinham a tornar-se solucdo corrente entre nés desde 1974 e, portanto, nem se
poderia falar, em rigor, de frustracio das expectativas do contribuinte” (nosso
o sublinhado).

52 A contribuicdo industrial reporta-se a trés grupos de contribuintes
(Grupos A, B e C), consoante, fundamentalmente, a maior ou menor dimensio
das empresas industriais ou comerciais de que se trate. O imposto tem a sua
sede legal no Coédigo da Contribui¢do Industrial, aprovado pelo DL n.° 45.103,
de 1/7/63, embora este diploma béasico tenha sido posteriormente alterado por
diversas vezes.
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contribuicdo predial, 53 o imposto de capitais — seccdo A —54 e o
imposto de mais-valias. 5 Note-se, contudo, que o art. 29, n.° 1, al.
b, 1, do DL n.0 75-A/78 apenas tem em vista, no imposto de mais-
-valias, “os ganhos referidos no n.° 2 do artigo 1.0 do respectivo
Codigo”, 5¢ e, tanto no tocante a este imposto como ao de capitais,
se exclui do adicional o imposto que respeite, “na totalidade, a
lucros e ganhos realizados em actividades cessadas, nos termos do
Codigo da Contribuicio Industrial, antes de 1 de janeiro de 1978”.

E no dominio tributdrio assim delimitado que se levanta o pro-
blema de saber se o adicional langado por forca daquele decreto
deve reputar-se constitucional, tal como acontece relativamente
20 imposto complementar.

E a resposta é claramente afirmativa.

Nao ha, na verdade, razdo alguma para estabelecer discrepan-
cia entre as duas situacdes — a do imposto complementar e a dos
demais impostos aludidos. No aspecto ora considerado, isto é, na
perspectiva da constitucionalidade, o adicional previsto pelo art.
29, n° 1, al. b, 1, do DL n.° 75-A/78, é inteiramente legitimo —
tdo legitimo numa daquelas situacdes como na outra.

A natureza e o regime dos tributos ora focados, em correlacio
com os interesses em presenca, néo revelam, com efeito, qualquer
especificidade — ou especificidade bastante — para servir de su-
porte a um tratamento juridico diferenciado, sob o aspecto em
causa. Se, quanto ao imposto complementar (seccio A), a solucio
¢ a da constitucionalidade do adicional, ndo se vislumbra motivo
para resolver de modo diverso no que concerne a qualquer dos
outros impostos considerados. E se razio houvesse para alguma
destrinca entre a situacdo do imposto complementar, por um lado,
e a dos demais impostos, por outro, ela s6 reforcaria a tese da
constitucionalidade, pois uma tal razdo estaria no maior gravame
do adicional referente ao imposto complementar, dado o amplo
circulo de pessoas a ele sujeitas e o caracter “pessoal” e “global”

53 Ci. o Coédigo da Constituigdo Predial e do Imposto sobre a Industria
Agricola (DL n.° 45.104 de 1/7/63, com alteracdes).

54 Vd. o Cédigo do Imposto de Capitais (DL n. 44561, de 10/9/62, mo-
dificado). A seccdo A respeita & arrecadacdo do imposto por lancamento, e
ndo por retencio na fonte.

55 Ver o Cédigo do Imposto de Mais-Valias (DL n.° 46.373, de 9/6/65, com
ulteriores modificacdes).

56  Ou seja: os ganhos realizados através de “transmissio onerosa, qualquer
que seja o titulo por que se opere, de elementos do activo imobilizado das
empresas ou de bens ou valores por elas mantidos como reserva ou para
fruigdo™.
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desse mesmo imposto.57 Se tais circunstancias nfdo levam, neste
caso, & inconstitucionalidade, razdo maior a afastaria naqueloutro.

Assim sendo, a solucdo proposta no Parecer n.0 25/81 — e aco-
lhida na Resolucdo n. 200/81 —, relativamente ao adicional &
colecta do imposto complementar, vale igualmente quanto ao adi-
cional respeitante aos outros impostos referidos no art. 29, n° 1,
al. b, 1, do DL n.° 75-A/78. N4o deve, por conseguinte, decretar-se
a inconstitucionalidade desse preceito.

11. Conclusdo — Pelo que fica dito, € a Comissdo Constitu-
cional de parecer que o Conselho da Revolucdo ndo deve declarar
a inconstitucionalidade do art. 29, n2 1, al. b, 1, do Decreto-Lei
no 75-4/78, de 26 de abril, que criou, com eficicia retroactiva, um
adicional sobre diversos impostos.

57 Cf, por ex., LEMOS PEREIRA e CARDOSO MOTA, Teoria e técnica
dos impostos, 4.2 ed. Lisboa, 1977, p. 50 e 126; BRAZ TEIXEIRA, Principios de
direito fiscal, 1979, p. 57; CARDOSO DA COSTA, Curso de direito fiscal, cit.,
p. 42.
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