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1. Introducéo

1.1. Contextualizagdo

Em 2008, a crise financeira gerada nos Estados Unidos da América acabou por
contagiar a Europa.

Tudo comegou quando, no dia 2 de Novembro desse ano, o entdo Ministro das
Financas, Teixeira dos Santos, anunciou que o Governo ia propor a Assembleia da
Replblica a nacionalizacdo do Banco Portugués de Negocios (BPN), o que veio
efectivamente a ocorrer ainda em 2008. Era a primeira nacionalizacdo a que o pais
assistia desde 1975.

No ano seguinte, os problemas financeiros aumentaram de tal forma que
acabaram por dar origem a uma crise de divida publica.

O “Programa de Estabilidade e Crescimento” (PEC IV) foi a primeira tentativa
no sentido de evitar o resgate da Troika. Esta actualizacdo do PEC previa, até 2014, o
crescimento do produto interno bruto (PIB)!, a diminuicdo do desemprego, a
estabilizacdo do défice publico? em apenas 1% do PIB e a estabilizacdo da divida
publica abaixo dos 90% do PIB.

Apesar da visdo optimista dos responsaveis pela elaboracdo do PEC IV, que
estavam sobretudo preocupados em convencer os mercados de que a situacdo do pais
era reversivel, os Partidos da oposi¢do acreditavam que o caminho a seguir deveria
passar pela adopcdo de outras medidas que ndo a imposicdo de austeridade aos
portugueses.

No dia 23 de Margo 2011, o Parlamento acabou por chumbar a aprovagdo do
PEC 1V, conduzindo a demissdo do Primeiro-Ministro José SoOcrates e a consequente
queda do seu Governo.

Seguiu-se 0 cenario 6bvio. Com um governo demissionario, e ndo podendo
contar com o apoio da Comissdo Europeia nem do Banco Central Europeu (BCE), os
mercados fecharam-se e os bancos nacionais deixaram de comprar mais divida publica.

O pedido de assisténcia financeira foi inevitavel, tendo a Troika chegado a

Portugal a 11 de Abril de 2011°. Mais tarde, foi apresentado aos portugueses o

! Soma, em valores monetarios, de todo o rendimento produzido por empresas e familias, em Portugal,
durante um ano.

2 Diferenca entre as receitas e as despesas do Estado.

® portugal foi o terceiro pais a recorrer & ajuda da Troika, seguindo o exemplo da Grécia e da Irlanda.



“Programa de Ajustamento Economico e Financeiro” que resultou de um longo
processo de negociagdes entre a Troika e o Governo de José Socrates, tendo para o
efeito contado com a consulta aos Partidos da oposi¢do, e que se consubstanciou no
chamado “Memorando de Entendimento com a Troika” (Memorando).

O caminho a seguir passava, essencialmente, por trés eixos: reducdo do défice
orcamental, reformas estruturais e diminuicdo do endividamento e estabilizagcdo do
sistema financeiro®. Para tal, Portugal assumiu o compromisso de adopcdo das medidas
de austeridade elencadas no Memorando.

No dia 3 de Maio de 2011, o Primeiro-Ministro anunciou ao pais que o Governo
tinha chegado a acordo com a Troika. Nessa data, foram também anunciadas novas
metas para o défice, declarando José Socrates que o Governo teria que assegurar um
défice de 5,9% nesse ano, 4,5% no ano seguinte e 3% em 2013 e garantindo que ndo
seriam necessarias outras medidas orgcamentais, além das que haviam sido aprovadas no
Orgamento para 2011.

Portugal, a pretexto da reducéo do defice e da divida publica, da necessidade de
relancamento da economia e da diminui¢cdo dos niveis de endividamento privado e
publico viu-se obrigado a pedir um empréstimo de varios milhGes de euros aos seus
credores.

O empréstimo da Troika a Portugal acabou por ficar nos 78 mil milhdes de euros
e foi aceite como um mal necessario para que 0 pais conseguisse reequilibrar a
economia e reconquistar a confiangca dos mercados.

Seguiram-se trés anos de implementacdo do programa de ajuda, que vigorou
entre 2011 e 2014°.

Tendo em conta que a tributacdo directa e indirecta sempre constituiu a principal
fonte de receita em Portugal, enquanto Estado social®, nas inimeras medidas de
austeridade instituidas pela Troika nédo faltou a previsdo de um aumento generalizado e

acentuado dos impostos como forma de assegurar a estabilidade financeira’.

* Vide a Declaragio dos Ministros do Eurogrupo e do ECOFIN de 8 de Abril de 2011: “The programme
will be based on three pillars: - An ambitious fiscal adjustment to restore fiscal sustainability; - Growth
and competitiveness enhancing reforms by removing rigidities in the product and labour markets and by
encouraging entrepreneurship and innovation, allowing for a sustainable and balanced growth and
unwinding internal and external macroeconomic imbalances, while safeguarding the economic and social
position of its citizens. This should include an ambitious privatisation programme”.

> Sintetiz4mos a descrigdo desenvolvida por Rui Peres Jorge, “Os 10 Erros da Troika em Portugal”.

® O Estado social deu origem a um aumento da pressao fiscal, devido & necessidade de financiar despesas
publicas que ndo se financiavam nos Estados liberais.

’ Vide novamente a Declaragio dos Ministros do Eurogrupo ¢ do ECOFIN de 8 de Abril de 2011: “The
Ministers of the Eurogroup and ECOFIN, the Commission and the ECB are looking forward to ambitious
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Sera exactamente sobre o aumento dos impostos que nos iremos debrucar,
procurando analisar, de modo critico, a forma como esta medida de consolidacdo
orcamental limitou, ou ndo, a soberania estadual na previsdo e adopcao da sua politica
fiscal.

Por ser um tema actual e dada a sua pertinéncia, decidimos escolhé-lo para ser o

objecto de estudo da nossa dissertagéo de mestrado.

1.2. Objectivos

A presente tese tem como objectivo estudar, de modo compreensivo, em que
medida o Memorando da Troika e as revisdes ao mesmo interferiram com a soberania

nacional na criacdo de impostos.

1.2.1. Delimitacé&o positiva

O nosso objecto de estudo é composto pelas medidas previstas no Memorando e
nas suas posteriores revisoes.
De forma simplificada e resumida, poder-se-a dizer que estas medidas se
encontram divididas da seguinte forma:
» Politica orcamental — que, por sua vez, se subdivide em politica orcamental para
2011, 2012, 2013 e 2014;
» Regulacéo e supervisdo do sector financeiro;
» Medidas orgcamentais estruturais — entre as quais se destacam o aceleramento do
programa de privatizacdes e o controlo das despesas na area da saude;
» Mercado de trabalho e emprego;
» Mercado de bens e servicos — nomeadamente, da energia, das telecomunicagdes
e servicos postais e dos transportes;
» Mercado de habitacao;
» CondicOes de enquadramento.

fiscal adjustment, comprehensive structural reforms and measures to safeguard financial stability, that
will address the fiscal and structural challenges of the Portuguese economy in a decisive manner. It will
thereby also help restore confidence and safeguard financial stability in the euro area”.



Tendo em conta a multiplicidade das medidas apontadas, cumpre deixar claro
sobre quais ira incidir a nossa analise. Nesse sentido, sub judice estardo apenas aquelas
que tiveram reflexo na politica fiscal do pais.

Iremos, por isso, sobretudo analisar as medidas de politica or¢camental, uma vez
que € neste grupo que se encontra previsto o aumento de impostos como forma de
arrecadar maior receita para os cofres do Estado.

Faremos também referéncia a tributacdo de bens imdveis que sofreu alteragdes

no contexto do mercado de habitacéo.

1.2.2 Delimitacdo negativa

Apesar de se poder questionar a limitacdo da soberania do pais,
constitucionalmente prevista, por todas as outras medidas impostas pelo Memorando,
ndo nos cabe aborda-las aqui.

Mesmo as medidas orcamentais estruturais de natureza fiscal, como o projecto
de melhoria da informacao anual sobre a despesa fiscal ou 0s cortes na despesa publica,
ficardo fora do nosso objecto de estudo, uma vez que ndo representaram um
agravamento dos impostos para 0s contribuintes.

De lado ficardo também todas as controvérsias politicas que se tém gerado em
torno da forma como o Governo actuou durante os anos em que estivemos sob o

controlo e supervisdo da Troika.

1.3. Sequéncia

No primeiro capitulo iremos comecar por fazer um enquadramento da situacéo
em que 0 pais se encontrava quando teve que recorrer a ajuda da Troika e descrever 0s
acontecimentos que conduziram a essa mesma situacao.

No capitulo seguinte, vamos estudar as entidades que compdem e actuam no
desempenho das fungdes atribuidas a Troika. Procura-se com isso, perceber qual é o
papel que essas entidades tém enquanto consultoras financeiras dos Estados que as
integram.

No terceiro capitulo, sera discutida a natureza do Memorando, de forma a

perceber quais seriam as consequéncias juridicas a que o seu eventual incumprimento



conduziria. No mesmo contexto, procederemos a enumeracdo e analise das varias
medidas fiscais que foram sendo impostas a Portugal pelas sucessivas revisfes que o
Memorando sofreu.

No quarto capitulo iremos sobretudo estudar a constitucionalidade das normas
fiscais adoptadas por Portugal para fazer face a essas mesmas imposicoes.

O quinto capitulo terd como eixo a soberania do pais na criagdo de impostos e
nele procurar-se-a reflectir sobre em que medida e de que forma, a mesma foi ou ndo
posta em causa pelas imposicdes da Troika.

Por fim, deixaremos as nossas notas conclusivas.



2. A Troika

“Troika” ¢ a designagdo atribuida a equipa constituida pela Comissdo Europeia,
0 Banco Central Europeu e o FMI, criada com o objectivo de, perante uma situacao de
grave crise economica verificada num determinado pais, financiar esse mesmo pais. Em
contrapartida, e apds um processo de negociagdes, 0 pais em causa fica vinculado a
adopcdo de medidas apertadas, impostas pela Troika, que visam a reestruturacdo da sua

economia.

2.1. Instituicdes

2.1.1. A Comisséo Europeia

A Comissdo é o drgao executivo da Unido Europeia e tem como funcdo defender
0 interesse comum, colocando-o acima dos interesses dos seus Estados Membros. Para
tal, participa no processo de tomada de decisdo, nomeadamente apresentando propostas
de legislacdo europeia, supervisionando a correcta aplicagdo dos Tratados (UE),
executando e gerindo as politicas comuns e assegurando uma correcta gestdo financeira
do orcamento da Uni&o®.

Nos termos do artigo 17°, n°3, do Tratado da Unido Europeia (TUE), “A
Comissao exerce as suas responsabilidades com total independéncia. Sem prejuizo do
n.° 2 do artigo 18.°, os membros da Comissao ndo solicitam nem aceitam instrucoes de

nenhum Governo, instituicdo, 6rgdo ou organismo”.

2.1.2. O Banco Central Europeu

Com a adopcdo do euro como moeda unica, os Estados Membros da Unido

Europeia (UE) pertencentes a zona euro renunciaram a sua soberania monetaria. O BCE

¥ Vide o art. 17°, n°l, do Tratado da Unido Europeia: “A Comissdo promove o interesse geral da Unio e
toma as iniciativas adequadas para esse efeito. A Comissao vela pela aplicacdo dos Tratados, bem como
das medidas adoptadas pelas institui¢ces por for¢a destes. Controla a aplicacdo do direito da Unido, sob
a fiscalizacdo do Tribunal de Justica da Unido Europeia. A Comissdo executa o orcamento e gere 0s
programas. Exerce func¢des de coordenacao, de execucdo e de gestdo em conformidade com as condic¢des
estabelecidas nos Tratados. Com excepcdo da politica externa e de segurangca comum e dos restantes
casos previstos nos Tratados, a Comissdo assegura a representacéo externa da Unido. Toma a iniciativa
da programacéo anual e plurianual da Uni&o com vista a obtencdo de acordos interinstitucionais”.
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enguanto nucleo do sistema de bancos centrais denominado Sistema Europeu de Bancos
Centrais (SEBC), assumiu a responsabilidade pela politica monetéria na zona euro.

A atribuicdo ao SEBC do desempenho das func6es de banca central para o euro
resulta do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE). No entanto,
tendo em conta que o SEBC ndo é dotado de personalidade juridica propria, 0s
verdadeiros responsaveis pelo desempenho das suas fungdes acabam por ser o Banco
Central Europeu (BCE) e os Bancos Centrais Nacionais (BCN) dos paises da zona euro,
0s quais executam as funcdes essenciais do SEBC sob a designagdo de “Eurossistema’.

Os objectivos do SEBC encontram-se previstos no n°® 2 do artigo 282° do
TFUE™. Além do objectivo primordial de manutencdo da estabilidade de precos, o
SEBC apoia as politicas econémicas gerais na Unido Europeia tendo em vista contribuir
para a realizacdo dos objectivos da mesma, tais como um elevado nivel de emprego e
um crescimento sustentavel e ndo inflacionista. O SEBC tem o dever de actuar em
cumprimento com o principio de uma economia de mercado aberto e de livre
concorréncia.

Nos termos do n°® 1 do artigo 3° dos seus Estatutos, as atribuicbes do SEBC
passam pela definicdo e execucdo da politica monetaria na zona euro, realizacdo de
operacdes cambiais, detencdo e gestdo das reservas cambiais oficiais dos Estados
Membros daquela zona e pela promocdo do bom funcionamento dos sistemas de
pagamentos.

Como referido, as atribuicdes do SEBC sdo desempenhadas pelo BCE que tem
como principais 6rgdos decisores 0 Conselho e a Comissdo Executiva, responsaveis no
sO por gerir o BCE como também em garantir que o Eurossistema e o SEBC realizam as
respectivas atribuigdes.

O Conselho adopta as orientagdes que devem ser seguidas pelos BCN do
Eurossistema para a execucdo das operacfes de politica monetaria. A Comissao
Executiva executa a politica monetaria da zona do euro de acordo com as orientacdes e
decisdes estabelecidas pelo Conselho, dando, para tal, as instrucBes necessarias aos
BCN.

% Artigo 282°, n° 1, do TFUE: “O Banco Central Europeu e os bancos centrais nacionais constituem o
Sistema Europeu de Bancos Centrais (...). O Banco Central Europeu e 0s bancos nacionais dos Estados-
Membros cuja moeda seja 0 euro, que constituem o Eurossistema, conduzem a politica monetaria da
Unido”.

19 Artigo 282°, n°2, do TFUE: “(...) O objectivo primordial do SEBC é a manutencéo da estabilidade dos
precos. Sem prejuizo desse objectivo, 0 SEBC da apoio as politicas econémicas gerais na Unido para
contribuir para a realizagéo dos objectivos desta”.
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Nas operacOes do Eurossistema, o BCE tem também como objectivo assegurar o
funcionamento regular do mercado monetario e contribuir para que os bancos
satisfacam as suas necessidades de liquidez de forma harmoniosa e organizada. Para tal,
concede refinanciamentos regulares aos bancos e facilidades que Ihes permitem cumprir
os saldos em fim de dia e diminuir as flutuac6es de liquidez transitorias.

Tal como a Comissdo Europeia, o0 BCE goza de “input legitimacy”, enquanto
organismo previsto no TFUE, que foi assinado e ratificado por todos os Estados
Membros, em conformidade com os requisitos constitucionais de cada um deles. Os
Estados Membros da UE, através dos seus representantes eleitos, tomaram uma decisao
soberana de transferir a responsabilidade da politica monetaria e as atribuicdes com ela
Conexas para um novo organismo comunitario, dotando-o de independéncia e afastando-

o da interferéncia politica®’.

2.1.2.1. Poderes regulamentares do BCE

O artigo 132° do TFUE e o n°® 1 do artigo 34° dos Estatutos atribuem
competéncia ao BCE para, na prossecucao das atribui¢cfes cometidas ao Eurossistema,
adoptar legislacdo com efeito directo sobre terceiros™.

Os poderes regulamentares do BCE podem traduzir-se em Regulamentos ou
Decisdes, os quais lhe permitem cumprir o seu mandato de forma independente, sem ter
por base a legislacdo de instituicbes comunitarias ou de Estados Membros. O BCE
permanece, no entanto, vinculado ao principio da limitacdo de poderes, nos termos do
qual podera exercer 0s seus poderes regulamentares na medida necessaria para executar

as atribui¢des do Eurossistema.

" Vide o art. 7° dos Estatutos: “De acordo com o disposto no artigo 130° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia, no exercicio dos poderes e no cumprimento das atribuicOes e
deveres que lhes sdo cometidos pelos Tratados e pelos presentes Estatutos, o BCE, os bancos centrais
nacionais ou qualquer outro membro dos respectivos érgaos de decisdo ndo podem solicitar ou receber
instrugdes das instituigdes, 6rgaos ou organismos da Unido, dos Governos dos Estados-Membros ou de
qualquer outra entidade. As instituicdes, 6rgaos ou organismos da Unido, bem como os Governos dos
Estados-Membros, comprometem-se a respeitar este principio e a ndo procurar influenciar os membros
dos drgaos de decisdo do BCE ou dos bancos centrais nacionais no exercicio das suas fungdes”.

12 Art. 34°, n°1, dos Estatutos: “De acordo com o disposto no artigo 132° do Tratado de Funcionamento
da Unido Europeia, o BCE: - adopta regulamentos na medida do necessario para a execugdo das
funcdes definidas no artigo 3°-1, primeiro travessdo, no artigo 19°-1, no artigo 22° ou no artigo 25°-2, e
nos casos que forem previstos nos actos do Conselho a que se refere o artigo 41°; - toma as decisdes
necessarias para o desempenho das atribuigdes cometidas ao SEBC ao abrigo dos Tratados e dos
presentes Estatutos; - formula recomendacg6es e emite pareceres”.
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Os Regulamentos sdo obrigatorios em todos os seus elementos e directamente
aplicaveis em todos os paises da zona euro. Por terem carécter geral e se traduzirem em
actos juridicamente vinculativos, sdo aplicadveis a um namero ilimitado de entidades e
situacbes, impondo obrigacbes directas a terceiros. O facto de serem directamente
aplicaveis significa, por outro lado, que ndo necessitam de ser transpostos para a
legislagdo nacional em causa.

As Decistes do BCE sdo vinculativas em todos os seus elementos para 0s
destinatarios por si designados e entram em vigor quando estes sdo notificados, podendo
ser adoptados tanto pelo Conselho como pela Comissdo Executiva no dominio das suas

atribuicdes.

2.1.3. O Fundo Monetario Internacional

O Fundo Monetério Internacional (FMI), instituido em 1944 na Conferéncia de
Bretton Woods, conta actualmente com quase 190 paises membros.

As suas principais atribuicdes consistem em promover a cooperacdo monetaria
mundial, assegurar a estabilidade cambial, facilitar o comércio internacional e promover
0 crescimento econémico. O ambito do respectivo mandato coloca 0 FMI no centro do
sistema monetario e financeiro internacional.

Considerando a importancia das politicas econémicas dos paises membros para a
estabilidade do sistema econdémico mundial, a supervisdo constitui o centro das
atribuicbes do FMI. A sua funcdo enquanto supervisor consiste no acompanhamento e
na avaliacdo da evolugdo economica e financeira e das politicas dos paises membros
que, por sua vez, se comprometem a colaborar na promocao da estabilidade.

A supervisdo engloba ainda uma avaliagdo das implicagdes mundiais das
politicas nacionais num sistema econdémico e financeiro mundial cada vez mais
integrado (supervisdo multilateral).

Na economia globalizada de hoje, onde as politicas de um pais tipicamente
afetam muitos outros paises, a cooperacdo internacional é essencial. O FMI, com a sua
adesdo quase universal facilita esta cooperacao.

Apesar dos esforcos de prevencdo, podem surgir dificuldades em equilibrar a
balanca de pagamentos que conduzem, no limite, a uma crise econdémica e financeira.

Nesses casos, a ajuda do FMI aos paises afectados passa por tentar restaurar a
estabilidade econdmica, recorrendo & elaboracdo e implementacdo de politicas
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correctivas e também a concessdo de empréstimos, atraves dos quais o FMI procura
recuperar as condi¢des para um crescimento forte e sustentavel e evitar que 0s
desequilibrios de um sector se espalhem para outros sectores, conduzindo a uma ruptura
econdmica generalizada.

Antes de um pais membro poder receber um emprestimo, deve chegar a acordo
com o FMI relativamente ao programa de politicas econdmicas a adoptar e,

consequentemente, assumir o compromisso da sua implementagao.

2.2. Legitimidade

Apesar de ndo haver um texto especifico que legitime as negociacdes de
Portugal com a Troika, o0 Memorando € vinculativo para o Estado Portugués por se
fundamentar nos Tratados institutivos das entidades internacionais que participaram na
sua outorga e dos quais Portugal faz parte, sendo 0os mesmos instrumentos juridicos de
Direito Internacional e Europeu, reconhecidos pelo art. 82, n°2, da Constituico™.

Ainda que a Troika néo esteja estabelecida como uma instituicdo europeia nem
internacional, as entidades que a compdem, consideradas individualmente, gozam de
toda a legitimidade, conforme acima referido, para negociar com 0s paises que a
integram.

Mesmo que 0s paises procurem reunir-se com cada entidade separadamente
(como tem acontecido em consequéncia da posicdo adoptada pelo novo Governo do
Syriza na Grécia'®), para evitar o nome “Troika”, o que ¢ facto é que a0 recorrerem a0
pedido de ajuda e financiamento externo, ficam com uma divida que tem que ser paga
as trés entidades, colocando-se sob a alcada das mesmas. Os paises assinaram 0s
respectivos Memorandos com as trés entidades, logo tém que reunir com as trés e pagar

as trés.

3 Vide a posigdo do Tribunal Constitucional adoptada nos Acérdaos n°s 353/2012 e 187/2013.

14 posicao adoptada na sequéncia de declaraces do Parlamento Europeu no sentido de a Troika ndo ter
legitimidade democréatica. Essas declaracbes foram reiteradas pelo actual Presidente da Comissao
Europeia e anterior presidente do Eurogrupo, Jean-Claude Juncker, em Bruxelas, no Comité Econémico e
Social Europeu, que teve lugar no dia 18 de Fevereiro de 2015. Juncker afirmou que “A Troika é pouco
democraética, falta-lhe legitimidade e devemos revé-la quando chegar o0 momento”. Em resposta a esta
situagdo, o Ministro das Finangas alemio veio dizer que “E claro que o envolvimento de trés instituigées,
gue juntamente com o Governo do pais negoceiam o0s pormenores dos programas, faz parte dos Tratados
da UE e néo pode ser alterado”. Também Angela Merkel, chanceler alema, reagiu a estas declaragdes,
afirmando que esta disposta a reunir com Alexis Tsipras, Primeiro Ministro da Grécia, “se € essa a sua
vontade”, frisando, no entanto, que as negociagdes tém de continuar com as trés instituicbes que
compbem a Troika.
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O caminho a seguir ndo deve passar pela recusa em negociar com a Troika, ndo
a reconhecendo como interlocutora valida nas negociacfes sobre o programa de resgaste
e aceitando apenas negociar com a Europa. Os acordos foram celebrados com as trés
instituicOes e esse facto ndo pode ser ignorado.

Somos, por isso, em defender que os Governos podem tentar mudar o nome,
podem reunir de forma isolada, mas a Troika existe e mantém-se, tendo cada uma das
suas entidades a legitimidade que lhes foi atribuida pelos respectivos Tratados
institutivos.
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3. O Memorando

3.1. Origem

O Regulamento do Conselho da UE n° 407/2010 de 11 de Maio de 2010
estabelece 0 Mecanismo Europeu de Estabilizacdo Financeira (European Financial
Stabilisation Mechanism — EFSM).

Do artigo 3° n° 5, do mesmo Regulamento, resulta a necessidade de cria¢do de
um “Memorando de Entendimento” pela Comissdo ¢ o Estado Membro em causa®,
quando, nos termos, do n°1 do mesmo artigo, um Estado Membro pretenda obter o
apoio financeiro da Unido.

Na verdade, no caso de Portugal, foram adoptados dois Memorandos, com partes
e conteudos parcialmente diferentes.

O primeiro, designado “Memorando de Entendimento sobre Condicionalismos
Especificos de Politica Econdmica” foi corporizado na Carta de Intenc¢des assinada pelo

Ministro das Financas e pelo Governador do Banco de Portugal®®

, em representacao,
respectivamente, do Estado portugués e do Banco de Portugal e enderecada a 6rgdos da
Unido Europeia e ao Presidente do BCE. A aceitacdo do mesmo foi formalizada, a 17 de
Maio de 2011, pela assinatura do Ministro das Financas, do Governador do Banco
Portugal e da Comisséo e pela Decisdo do Conselho na formacdo de ECOFINY’, que
deliberou no sentido de atribuir assisténcia financeira a Portugal*®.

O segundo traduziu-se no envio da mesma Carta de Intengdes, com 0s mesmos
signatarios, ao Director do FMI, e dos respectivos anexos que compreendiam o
“Memorando sobre Politicas Econdémicas Financeiras” e o “Memorando Técnico de
Entendimento”. A aceitacéo pelo FMI foi formalizada no dia 20 de Maio de 2011%°,

Ambos foram resultado das reunides com os técnicos da Troika que tiveram
inicio no dia 18 de Abril e, por razdes de simplificacdo, vamos considerd-los como um

s0, fazendo mencdes em separado apenas quando e se necessario.

15 Art. 3°, n°5, do Regulamento n® 470/2010 de 11 de Maio de 2010: “A Comissdo e o Estado-Membro em
causa devem celebrar um Memorando de Entendimento do qual constam, de forma pormenorizada, as
condigdes gerais de politica econdmica estipuladas pelo Conselho. A Comissao transmite ao Parlamento
Europeu e ao Conselho o Memorando de Entendimento”.

16 Disponivel em: http://www.portugal.gov.pt/media/371366/letter_of intent_eu_20110313.pdf

7 Formagéo do Conselho para Assuntos Econémicos e Financeiros.

'8 Disponivel em: http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ecofin/122047.pdf
9 Disponivel em: http://www.imf.org/external/np/sec/pr/2011/pr11190.htm
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No Memorando, ficaram entdo descritas as condicGes gerais da politica
econdmica tal como contidas na Decisdo do Conselho sobre a concesséo de assisténcia
financeira da Unido Europeia a Portugal e que aqui se transcrevem: “A Decisdo do
Conselho especifica que o primeiro desembolso do EFSM fica sujeito a entrada em
vigor do Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica
Econdmica; a Decisdo faz também depender os desembolsos adicionais de uma
conclusdo positiva das avaliagcdes de condicionalidade, que terdo lugar ao longo dos
trés anos de duracdo do programa; se o0s objectivos ndo forem cumpridos ou for
expectdvel o seu ndo cumprimento, serdo adoptadas medidas adicionais. As
autoridades portuguesas comprometem-se a consultar a Comissdo Europeia, 0 Banco
Central Europeu (BCE) e o Fundo Monetario Internacional (FMI) quanto a adopcao de
politicas que ndo sejam consistentes com este Memorando. Prestardo também a
Comissdo Europeia, ao BCE e ao FMI toda a informacdo solicitada para a
monotorizacdo da implementacdo do programa e o acompanhamento da situacio
economica e financeira. Antes dos desembolsos, as autoridades portuguesas dever&o

apresentar um relatério sobre o cumprimento das condicionalidades”.

3.2. Natureza juridica

O Governo, ao decidir recorrer a assisténcia financeira da Unido Europeia, fé-lo
de forma discriciondria. No entanto, ao solicitd-la, comprometeu-se a adoptar as
medidas reduzidas a escrito no Memorando.

O que se procura aqui compreender é qual o grau de vinculatividade do Estado a
essas medidas. Para isso, é essencial definir qual a natureza juridica do Memorando.

Como possiveis, afiguram-se as seguintes hipoteses:

)] Natureza de acto administrativo;

i) Natureza de acto juridico da Unido Europeia;

iii) Natureza de convencdo internacional,

Tendo em conta que o Memorando foi assinado pelo Governo, poderia 0 mesmo
assumir a natureza de acto administrativo. No entanto, a doutrina é unanime no
entendimento segundo o qual, para que um acto possa ser qualificado como
administrativo, tenha que se tratar de um acto unilateral. Ainda que o Memorando seja

resultado da decisdo do Conselho e, por isso, de um acto unilateral, a sua bilateralidade
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é, no nosso entendimento, inegavel, uma vez que foi também assinado quer pela
Comissdo Europeia e pelo BCE, quer pelo FMI.

Seguimos, por isso, a posicdo defendida pelo Professor Eduardo Correia
Baptista, nos termos da qual “O Memorando é sempre objecto de intensas negociacdes
e a sua reducdo a um mero acto unilateral do Estado ndo tem suporte na realidade.
Existe um acordo claro, tal como é reconhecivel por qualquer observador e mesmo
pelas partes™?.

Além disso, ao contrario do acto unilateral que &, por regra, susceptivel de ser
revogado unilateralmente, um acto bilateral encontra-se sujeito a regra Pacta sunt
servanda, pelo que dependera sempre de novo acordo entre as partes. Ora, seria
impensavel que qualquer uma das partes outorgantes do Memorando revogasse
unilateralmente o acordo quer, por um lado, alterando as condi¢bes de assisténcia
concedida, quer, por outro, recusando-se a devolver o dinheiro ou a pagar juros.

Pelo exposto, somos em afastar a natureza de acto administrativo.

Se considerarmos a hipotese de 0 Memorando revestir natureza de acto juridico
da Unido Europeia, este pode tratar-se de um Regulamento, de uma Directiva, de uma
Decisdo, de uma Recomendacdo ou de um Parecer.

Do artigo 288° do TFUE? resulta claro que, pelas suas caracteristicas, ndo se
pode aceitar a qualificagdo do Memorando como Regulamento ou como Directiva.

O Memorando também ndo se enquadra na definicdio de Recomendacdo
avancada pelo Professor Paulo Otero e que agora citamos “Exortacdo ou um convite
para os respectivos destinatarios adoptarem certo comportamento, sem que isso
signifique a existéncia de qualquer obrigacdo de resultado?®”. Esta concluséo resulta do
facto de, durante o periodo de negociacGes com a Troika, ter ficado clara a intencdo do
Estado em se comprometer a seguir as medidas impostas pelo Memorando, em troca de

financiamento. Sem essa vontade inequivoca de comprometimento, a Comissao, o BCE

% BAPTISTA, Eduardo Correia, “Natureza Juridica dos Memorandos com o FMI e a Uni&o Europeia”,
in Revista da Ordem dos Advogados — Ano 71 — Abril/Junho 2011, p. 481.

2l Artigo 288° do TFUE: “Para exercerem as competéncia da Unido, as instituicdes adoptam
regulamentos, directivas, decisdes, recomendacdes e pareceres. O regulamento tem caracter geral. E
obrigatdrio em todos os seus elementos e directamente aplicavel em todos os Estados-Membros. A
directiva vincula o Estado-Membro destinatario quanto ao resultado a alcancar, deixando, no entanto, as
instancias nacionais a competéncia quanto a forma e aos meios. A decisao € obrigatoria em todos os seus
elementos. Quando designa destinatarios, sé é obrigatdria para estes. As recomendacdes e 0s pareceres
ndo sdo vinculativos”.

2 OTERO, Paulo, “Legalidade e Administragdo Plblica — O Sentido da Vinculacdo Administrativa a
Juridicidade”, Almedina, 12 Edicéo, 2007, p. 910.
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e o FMI néo teriam concedido ajuda financeira a Portugal. O Memorando néo se trata,
por isso, de uma mera Recomendacéo e muito menos de um simples Parecer.

Relativamente & possibilidade de o Memorando se tratar de uma Decisdo, a
mesma sera de rejeitar, pelo mesmo fundamento apontado para a hipétese de se tratar de
um acto administrativo: a Decisdo € um acto unilateral.

Por fim, resta-nos apurar a admissibilidade de qualificar o Memorando como
uma convencao internacional.

A Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados de 1969 (CV) define tratado
como “Um acordo internacional concluido por escrito entre Estados e regido pelo
Direito Internacional, quer esteja consignado num instrumento Unico, quer em dois ou
mais instrumentos conexos, e qualquer gque seja a sua denominagao particular”.

Segundo a nog@o avangada pelo Professor Jorge Miranda, “Por tratado ou
convencdo internacional entende-se um acordo de vontades entre sujeitos de Direito
Internacional constitutivo de direitos e deveres ou de outros efeitos nas relacfes entre
eles; ou, de outra perspectiva, um acordo de vontades, regido pelo Direito
Internacional, entre sujeitos de Direito Internacional; ou, ainda, um acordo de
vontades entre sujeitos de Direito Internacional, agindo enquanto tais, de que derivam
efeitos juridico-internacionais ou juridico-internacionalmente relevantes”.?*

Acrescenta o mesmo autor que “O conceito envolve, pois: a) Um acordo de
vontades; b) A necessidade de as partes serem todas sujeitos de Direito Internacional e
de agirem nessa qualidade; c) A regulamentacdo pelo Direito Internacional; d) A
producdo de efeitos com relevancia nas relagdes internacionais — sejam estritos efeitos
nessas relacdes, sejam efeitos nas ordens internas das partes”.?*

O Memorando é, sem duvida, um acordo de vontades, resultado de intensas
negociacles, como ja referido, e as partes nele envolvidas sdo sujeitos de Direito
Internacional que actuam enquanto tais, uma vez que preenchem os critérios de
subjectividade avancados pelo Professor Jorge Miranda®, podendo qualquer uma delas

agir na vida juridica internacional.

2 MIRANDA, Jorge, “Curso de Direito Internacional Pablico”, Principia, 3* Edi¢do — Outubro de 20086,
p. 58

* MIRANDA, Jorge, Curso de Direito Internacional Publico, Principia, 32 Edicdo — Outubro de 2008, p.
58 e 59

% “Em termos abstractos e formais, diz-se sujeito de Direito quem é susceptivel de direitos e deveres,
quem pode entrar em relacdes juridicas, quem pode ser destinatario directo de normas juridicas. Esta
nogdo, valida também em Direito Internacional, carece de ser concretizada ou conformada através de
dois elementos, que podem ou devem ser tomados como seus corolarios: 1°) a possibilidade de
actividades juridico-internacionalmente relevantes e 2°) a virtualidade de uma relagéo directa e imediata
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Por serem sujeitos de Direito Internacional, as suas relacfes sdo reguladas por
este.

O Memorando encontra-se, assim, sujeito as regras de Direito Internacional
também na medida em que se fundamenta, em ultima analise, no artigo 122°, n°2, do
TFUE, na parte em que se refere a ocorréncias excepcionais que os Estado-Membros
ndo possam controlar. O mencionado Tratado € reconhecido pela Constitui¢do no artigo
8% n° 2, nos termos do qual “As normas constantes de convengdes internacionais
regularmente ratificadas ou aprovadas vigoram na ordem interna apés a sua
publicacdo oficial e enquanto vincularem internacionalmente o Estado Portugués™?®.

Por fim, o Memorando produziu efeitos com relevancia nas relagdes entre
Portugal e as outras entidades internacionais envolvidas, uma vez que o mesmo
representou um compromisso para todas as partes: Portugal obrigou-se a cumprir as
metas orcamentais impostas pela Troika e esta, por sua vez, comprometeu-se a
emprestar-lhe a assisténcia financeira e econémica necessaria para ultrapasar a situacao
critica em que se encontrava.

Do exposto resulta inequivoca a conclusdo de que o Memorando se trata de uma
convencao internacional, sendo por isso, vinculativo para o Estado Portugués.

Tendo em conta que estamos perante uma convencéo internacional, em caso de
incumprimento, aplicam-se as regras previstas no art. 60° da CV?’ e a parte faltosa

incorre em responsabilidade internacional.

com outros sujeitos, agindo nessa qualidade, ou com centros institucionalizados da vida internacional. A
subjectividade ndo pode ser apercebida sé de uma perspectiva estatica — tem de ser vista de um prisma
dindmico, de interac¢do, movimento e comunicagao”.

2 Cumpre aqui fazer uma referéncia especifica ao Memorando de Politicas Econémicas e Financeiras,
para dizer que também ele se fundamenta num Tratado institutivo da entidade internacional que nele
participou, mais concretamente no artigo V, Seccdo 3, do Acordo com o FMI.

" Art. 60° da CV: “1. Uma violagdo substancial de um tratado bilateral, por uma das Partes, autoriza a
outra Parte a invocar a violagdo como motivo para fazer cessar a vigéncia do tratado ou para suspender
a sua aplicacdo, no todo ou em parte. 2. Uma violagdo substancial de um tratado multilateral, por uma
das Partes, autoriza: a) As outras Partes, agindo de comum acordo, a suspender a aplicagdo do tratado,
no todo ou em parte, ou a fazer cessar a sua vigéncia: i) Seja nas relacfes entre elas e o Estado autor da
violacdo; ii) Seja entre todas as Partes; b) Uma parte especialmente atingida pela violagédo a invoca-la
como motivo de suspensdo da aplicacdo do tratado, no todo ou em parte, nas relacfes entre ela e o
Estado autor da violacdo; c) Qualquer outra Parte, excepto o Estado autor da violagdo, a invocar a
violacdo como motivo para suspender a aplicacdo do tratado, no todo ou em parte, no que lhe diga
respeito, se esse tratado for de tal natureza que uma violagdo substancial das suas disposi¢ces por uma
Parte modifique radicalmente a situacdo de cada uma das Partes quanto ao cumprimento posterior das
suas obrigacOes emergentes do tratado. 3. Para os efeitos do presente artigo, constituem violacao
substancial de um tratado: a) Uma rejei¢do do tratado ndo autorizada pela presente Convencdo; ou b) A
violacdo de uma disposicdo essencial para a realizacdo do objecto ou do fim do tratado. 4. O disposto
nos nimeros anteriores ndo prejudica qualquer disposicéo do tratado aplicavel em caso de violagéo. 5.
O disposto nos n° 1 a 3 ndo se aplica as disposi¢des relativas a proteccdo da pessoa humana contidas
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Cumpre, no entanto, referir que o Memorando sendo resultado de uma
deliberacdo do Conselho de Ministros?®, efectuada por um Governo de gestéo, e tendo
sido assinado pelo Ministro das Finangas (ao abrigo da delegacdo de poderes
consagrada no DL n° 321/2009, de 11 de Dezembro), ndo foi aprovado ou apreciado
pela Assembleia da Republica, além de ndo ter sofrido qualquer intervencao formal por
parte do Presidente da Republica, requisito imposto pelo art. 135° alinea b) da
Constituicao®.

Daqui resulta um vicio de inconstitucionalidade organica e formal na aprovacéao
do Memorando, por violagdo do art. 161°, alinea i), da Constituicdo®. Para que fosse
validamente aprovado pelo Governo, s6 o poderia ter sido no uso das suas competéncias
politicas®’. No entanto, “Mesmo que assim fosse, a competéncia para decidir sobre os
instrumentos de financiamento implicados no programa de assisténcia, estaria
condicionada a autorizacdo da Assembleia da Republica, 6rgao ao qual competia em
especial validar a definicdo das «respectivas condicdes gerais®*»”.

Apesar do exposto, conforme refere o Professor Eduardo Correia Baptista®®, “A
inconstitucionalidade organica e formal decorrente da sua ndo aprovacao nos termos
constitucionais nao podera, contudo, ser internacionalmente invocada pelo Estado
portugués para extinguir ou incumprir os termos do acordo (particularmente, pagar os
juros fixados e devolver os fundos facultados) por for¢ca da norma internacional
costumeira que proibe a invocacdo de violagbes do Direito interno para deixar de

cumprir uma obrigacao internacional®(...)”.

nos tratados de natureza humanitaria, nomeadamente as disposicdes que proibem toda a forma de
represéalias sobre as pessoas protegidas pelos referidos tratados”.

%8 Resolucdo do Conselho de Ministros n® 8/2011, de 5 de Maio, publicada no Diério da Republica, Il
Série, de 17 de Maio de 2011.

2 Art. 135°, alinea b), da Constituigio: “Compete ao Presidente da Replblica, nas relacées
internacionais ratificar os tratados internacionais, depois de devidamente aprovados”.

%0 Art. 161°, alinea i), da Constituicio: “Compete & Assembleia da Republica aprovar os tratados,
designadamente os tratados de participacdo de Portugal em organizacfes internacionais, os tratados de
amizade, de paz, de defesa, de rectificacdo de fronteiras e os respeitantes a assuntos militares, bem como
os acordos internacionais que versem matérias da sua competéncia reservada ou que o Governo entenda
submeter a sua apreciacao”.

31 Vide os arts. 197°, alineas c) e j), e 200°, n° 1, alinea f), da Constituic#o.

%2 Referéncia ao art. 161°, alinea h), da Constitui¢do: “Compete & Assembleia da Republica autorizar o
Governo a contrair e a conceder empréstimos e a realizar outras operacdes de crédito que ndo sejam de
divida flutuante, definindo as respectivas condicfes gerais, e estabelecer o limite maximo dos avales a
conceder em cada ano pelo Governo”.

%8 BATISTA, Eduardo Correia, “Natureza Juridica dos Memorandos com o FMI e a Unido Europeia”, in
Revista da Ordem dos Advogados — Ano 71 — Abril/Junho 2011, p. 486.

34 Referéncia ao art. 27°, da CV, nos termos do qual “Uma parte n&o pode invocar as disposicées do seu
direito interno para justificar o incumprimento de um tratado. Esta norma ndo prejudica o disposto no
artigo 46°. O art. 46° dispde que “1. A circunstancia de o consentimento de um Estado em ficar
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3.3. Medidas previstas

O aumento dos impostos em Portugal teve origem, como referido aquando da
limitacdo positiva do nosso objecto de estudo, nas medidas de politica orcamental e de
tributacdo dos bens imdveis previstas no Memorando.

Cabe-nos agora enumera-las para, depois, referir as alteragcdes introduzidas pelas

suas revisoes.

3.3.1. Medidas de politica orcamental

Em 2011

Prossecucdo das medidas adicionais de consolidacdo orcamental apresentadas
antes de Maio de 2011.

Em 2012

1. Introducdo de uma regra de congelamento em todos os beneficios fiscais, ndo
permitindo a introducdo de novos beneficios ou o alargamento dos existentes. Esta regra
estendeu-se a todos os tipos de beneficios fiscais, temporarios ou permanentes, quer a
nivel das administracdes central, regional e local.

2. Reducéo das deducdes fiscais e regimes especiais em sede de IRC, obtendo-se uma
receita de, pelo menos, 150 milhdes de euros em 2012. Previséo das seguintes medidas:

I. Eliminac&o de todas as taxas reduzidas de IRC;

ii. Limitacdo da deducdo de prejuizos fiscais contabilizados em anos anteriores, sendo
reduzido para trés anos o periodo de reporte aplicavel;

iii. Reducdo dos créditos de imposto e revogacdo de isencdes subjectivas;

vinculado por um tratado ter sido manifestado com violacdo de uma disposicao do seu direito interno
relativa a competéncia para concluir tratados ndo pode ser invocada por esse Estado como tendo viciado
0 seu consentimento, salvo se essa violacdo tiver sido manifesta e disser respeito a uma norma de
importancia fundamental do seu direito interno; 2. Uma violagcdo é manifesta se for objectivamente
evidente para qualquer Estado que proceda, nesse dominio, de acordo com a pratica habitual e de boa
fé”.
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iv. Restricdo de beneficios fiscais, nomeadamente aqueles sujeitos a clausula de
caducidade do Estatuto de Beneficios Fiscais, e reforcando as regras de tributacdo das
viaturas atribuidas pelas empresas;

v. Propor alteracdo a Lei das Financas Regionais a fim de limitar a reducéo das taxas de
IRC nas regides autonomas a um maximo de 20% quando comparadas com as taxas

aplicaveis no continente.

3. Reducdo dos beneficios e deducdes fiscais em sede de IRS, com vista a obter uma

receita de, pelo menos, 150 milhGes de euros em 2012. Previsdo das seguintes medidas:

i. Definicdo de limites méaximos para as deducdes fiscais, em conformidade com o0s
escal@es de rendimento, com limites menores a aplicar aos rendimentos mais elevados e
com um limite de zero para os escalBes de rendimento mais elevados;

ii. Aplicacdo de limites maximos diversos a cada categoria de deducdo fiscal (a)
introdugdo de um limite mé&ximo para as despesas de saude; (b) eliminagdo da
possibilidade de deducdo dos encargos com a amortizacdo de dividas contraidas com
aquisicdo de imoveis para habitacdo e eliminacdo faseada da possiiblidade de deducéo
de encargos com rendas e juros de dividas com aquisicdo de imdveis para habitacdo
propria e permanente; eliminacdo da possibilidade de deducdo dos encargos com juros
para novos créditos a habitacéo; (c) reducdo dos encargos dedutiveis para efeitos fiscais
e revisao da tributacdo de rendimentos em espécie;

iii. Propor alteracdo a Lei das Finangas Regionais para limitar a reducdo das taxas em
sede de IRS nas regiGes autbnomas a um maximo de 20% quando comparadas com as

taxas aplicaveis no continente.

4. Englobamento de rendimentos, incluindo prestacdes sociais para efeitos de tributagdo
em sede de IRS e convergéncia de deducdes em sede de IRS aplicadas a pensdes e a
rendimentos de trabalho dependente, com o objectivo de obter uma receita de, pelo

menos, 150 milhdes de euros em 2012.
5. Alterar a tributacdo sobre o Patrimonio com vista a aumentar a receita em, pelo
menos, 250 milhGes de euros, reduzindo substancialmente as isencdes temporarias

aplicaveis as habitacdes proprias.
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6. Aumentar as receitas de I\VA para obter uma receita adicional de, pelo menos, 410

milhdes de euros durante um ano fiscal inteiro através de:

i. Reducdo de isengdes em sede de IVA,

ii. Transferéncia de categorias de bens e servicos das taxas de IVA reduzida e
intermédia para taxas mais elevadas;

iii. Propor alteracdo a Lei das Finangas Regionais para limitar a reducdo das taxas em
sede de IVA nas regides autonomas a um maximo de 20% quando comparadas com as

taxas aplicaveis no continente.

7. Aumentar 0s impostos especiais sobre o consumo para obter uma receita de, pelo

menos, 250 milhdes de euros em 2012.

8. Reforgar o combate a fraude e a evasdo fiscais e a informalidade de modo a aumentar

receitas em, pelo menos, 175 milhdes de euros em 2012.

Em 2013

Aprofundamento adicional das medidas introduzidas na Lei de OE para 2012,

alcancando receitas adicionais nas seguintes areas:

i. Alargamento da base tributavel em sede de IRC e reducdo de beneficios e de deducbes
fiscais: 150 milhdes de euros;

ii. Redugdo de beneficios e dedugdes fiscais em sede de IRS: 165 milhdes de euros;

iii. Englobamento de rendimentos, incluindo prestacbes sociais para efeitos de
tributacdo em sede de IRS e convergéncia de deducgdes em sede de IRS no que se refere
a pensoes e rendimentos de trabalho dependente: 150 milhdes de euros;

Iv. Impostos especiais sobre o consumo: 150 milhdes de euros

2. Actualizar o valor patrimonial matricial dos imoveis para efeitos de tributacdo, com o
fim de aumentar a receita em, pelo menos, 150 milhdes de euros em 2013. As
transferéncias da administracdo central para as administraces local e regional serdo
revistas a fim de assegurar que as receitas adicionais sejam totalmente utilizadas para

efeitos da consolidacdo orgcamental.
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Em 2014

Reforco adicional das medidas introduzidas em 2012 e 2013, especialmente com
0 objectivo de alargar as bases de tributacdo e de exercer moderacdo na despesa
primaria, com vista a obter um réacio descendente de despesa publica em percentagem
do PIB.

3.3.2. Medidas relativas ao mercado de habitacdo — Tributagdo de bens imoveis

Modificacdo da tributacdo de bens imoveis com vista a nivelar os incentivos ao
arrendamento com os de aquisicdo de habitacdo prépria. Em particular, através das
seguintes medidas: i) limitacdo da deducdo em matéria de imposto sobre o rendimento
dos encargos com rendas e com juros dos empréstimos a habitacdo a partir de 1 de
Janeiro de 2012, excepto para familias de baixos rendimentos. Fim da dedugdo dos
encargos com as amortizacdes de capital relativas a empréstimos a habitacdo a partir de
1 de Janeiro de 2012; (ii) reequilibrio gradual dos impostos sobre imdveis existentes,
dando primazia aos recursos a obter atraves do Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI)
em detrimento do Imposto Municipal sobre as Transmissdes Onerosas de Imdveis
(IMT), tendo em conta os grupos mais vulnerdveis. Reducéo consideravel das isencoes
temporarias do IMI para habitacdo propria e permanente e aumento significativo do
custo fiscal inerente a propriedade de imdveis devolutos ou ndo arrendados.

Esta medida manteve-se durante todas as revisdes ao Memorando.

3.4. RevisOes — Alteragdes introduzidas ao Memorando

O Memorando, depois de assinado, foi sujeito a doze revisdes®® efectuadas em
onze vezes, uma vez que a oitava e a nona foram feitas em simultaneo.

Na nossa opinido, ndo obstante o nimero de revisdes ter sido significativo, a
legitimidade do Memorando ndo foi posta em causa, uma vez que todas elas se
realizaram com o acordo de Portugal. Conforme ja referido, uma das condicGes gerais

sobre a concessdo de assisténcia financeira ao pais, prevista no Memorando, impunha

% Nos termos do art. 39°, da CV: “Um tratado pode ser revisto por acordo entre as Partes. Aplicam-se a
tal acordo as normas enunciadas na parte Il, salvo disposigéo do tratado em contrario”.
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que se os objectivos ndo fossem cumpridos ou fosse expectavel o seu ndo cumprimento,
seriam adoptadas medidas adicionais, sendo as revisdes um resultado disso mesmo.
Quer isto dizer que as revisfes ocorreram em consequéncia da necessidade de dar
cumprimento a objectivos cada mais apertados, por as medidas anteriormente
implementadas ndo terem alcancado os resultados previstos.

Por cada revisdo aprovada, a Troika desembolsou uma parte do financiamento
concedido e procedeu (legitimamente) a alteracdes das condicdes estabelecidas, que

serdo em seguida enumeradas.

3.4.1. 12 Revisao

Politica orcamental em 2011

Com base nos dados disponiveis no inicio de Agosto, o Governo identificou um
desvio previsivel, face a meta estabelecida para o défice de 2011 equivalente a cerca de
1,3% do PIB. Para colmatar este desvio, o Governo ficou obrigado a adoptar as
seguintes medidas:

i. Introducdo de uma sobretaxa extraordinaria em sede de IRS, ja aprovada, que visou

garantir uma receita equivalente a 0,5% do PIB em 2011 e 0,1% do PIB em 2012.

ii. Aumento do IVA para uma taxa normal sobre 0 gas e a electricidade, inicialmente
previsto para 2012, com entrada em vigor a 1 de Outubro de 2011, gerando uma receita
adicional de 0,1% do PIB em 2011.

3.4.2. 28, 32 e 42 Revisodes

Politica orcamental em 2012

1. Aumento das receitas de IVA, através da racionalizacdo da estrutura de taxas de IVA,
garantindo uma receita adiconal de, pelo menos, 2.040 milhdes de euros em 2012,
nomeadamente atraves da transferéncia de categorias de bens e servicos das taxas de

IVA reduzida e intermédia para taxas mais elevadas.
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2. Aumento do IRS para obter uma receita adicional de 265 milhdes de euros em 2012
(tendo em conta a perda de rendimentos resultante da reducédo de salarios e pensdes no
sector publico), atraves de:

i. Limitacdo e reducéo substancial (globalmente em dois tercos) nas deducdes a colecta
das despesas de salde;

ii. (i) Eliminacdo da possibilidade de deducdo dos encargos com a amortizagdo de
créditos contraidos para aquisicdo de habitacdo, (ii) eliminacdo da possibilidade de
deducdo dos encargos com juros para novos créditos a habitacdo, (iii) eliminagdo
faseada da possibilidade de deducdo de encargos com rendas e juros de créditos
contraidos para aquisicao de habitacdo propria;

iii. Convergéncia das deducdes especificas das pensdes e dos rendimentos do trabalho;
iv. Definicdo de limites maximos progressivos para as deducBes a colecta, com
aplicacdo a maioria dos escalBes, excepto aos dois escal@es de rendimentos mais baixos,
com limites menores a aplicar aos rendimentos mais elevados, sendo estas dedugdes
eliminadas para os dois escalBes de rendimentos mais elevados;

v. Revisdo da tributacdo de rendimentos em espécie;

vi. Introducdo de uma taxa adicional sobre 0s sujeitos passivos pertencentes ao ultimo
escaldo de rendimentos e aumento da taxa aplicavel as mais-valias mobiliarias;

vii. Sobretaxa extraordinaria sobre os rendimentos sujeitos a IRS auferidos em 2011 que

serd cobrada em 2012.

3. Aumento das receitas do IRC em, pelo menos, 330 milhdes em 2011, através de:

I. Eliminac&o de todas as taxas reduzidas;

ii. Limitagcdo a deducdo de prejuizos fiscais de exercicios anteriores a 75% do lucro
tributavel;

iii. Redugdo dos beneficios fiscais;

iv. Aumento das taxas e da base tributavel da derrama estadual sobre os lucros das

empresas

4. Aumento dos impostos especiais sobre o consumo, para obter uma receita adicional

de, pelo menos, 180 milhdes de euros em 2012. Em particular, através de:
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i. Incremento do imposto sobre os veiculos, imposto sobre o tabaco e imposto sobre o
alcool e bebidas alcodlicas;

ii. Introducdo de um regime de tributacdo do consumo da electricidade, em
cumprimento da Directiva 2003/96;

iii. Indexacdo dos impostos especiais sobre o consumo a inflacdo subjacente.

5. Alteragdo da tributacdo sobre o patrimonio com vista a aumentar a receita em, pelo
menos, 50 milhdes de euros, através de uma reducdo significativa das isencdes
temporarias aplicaveis aos imoveis para habitacdo propria e permanente e adquiridos a

partir de 2012 e do aumento das taxas.

6. Reforco do combate a evasdo e fraude fiscal e a economia informal nos diferentes
impostos para obter uma receita adicional de, pelo menos, 175 milhdes de euros. Entre
outras medidas previstas nesta area, contam-se o reforco dos recursos afectos a
inspeccao tributaria, o agravamento do quadro penal para os crimes fiscais mais graves

e a introducdo de um regime de transmissao electrénica de facturas.

3.4.3. 52 Revisao

Politica orcamental em 2013

Aumento da receita nas seguintes areas:

i. Impostos directos: cerca de 0,75% do PIB. Objectivos: a) o alargamento da base
tributavel em sede de IRS através da reducdo das deducdes a colecta e dos beneficios
fiscais; (b) reducdo do nimero de escalGes do IRS, aumento da taxa média do IRS em
conformidade com os padrGes europeus e dissociacdo entre prestacdes sociais e
beneficios fiscais; ¢) introducdo de uma sobretaxa de IRS; d) alargamento da base de
incidéncia do IRC; e) aumento da tributacdo sobre os rendimentos de capital e mais-
valias; f) alargamento da base tributavel com a tributacdo das transferéncias sociais;

ii. Impostos especiais sobre o consumo: cerca de 0,1% do PIB;

iii. Impostos sobre o patrimonio: cerca de 0,4% do PIB. Alargamento da base tributavel

dos imoveis ap0s a actualizagdo do valor patrimonial tributavel de todos os imoveis e
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introducdo de uma sobretaxa em sede de imposto de selo sobre imdveis de elevado
valor;

iv. Contribuigdes sociais: cerca de 0,1% do PIB.

3.4.4. 62 Revisao

Politica orcamental em 2013

1. Alteracdes no ambito do IRS (com vista a um encaixe de, pelo menos, 3 mil milhdes

de euros), nomeadamente:

i. Reducdo do nimero de escalGes do IRS e aumento da taxa média do IRS em
conformidade com os padrBes europeus, mantendo-se a progressividade do imposto e
dissociando-se as prestacdes sociais da estrutura tributéria;

ii. Introducdo de uma sobretaxa de IRS equivalente a 3,5% do rendimento colectavel
que excede o salario minimo nacional e de uma taxa de solidariedade de 2,5% para 0s
rendimentos superiores a 250.000 euros;

iii. Aumento da tributacdo sobre os rendimentos de capital;

iv. Harmonizacdo das taxas aplicaveis aos rendimentos de capitais entre residentes e ndo
residentes;

v. Reducdo das deducgbes a colecta personalizantes;

vi. Limitacdo a dedutibilidade de juros com crédito a habitacéo;

vii. Reducéo de alguns beneficios fiscais.

2. Aumento da receita em IRC, em pelo menos, 200 milhdes de euros, atraves das

seguintes medidas:

I. Limitagdo a dedutibilidade dos gastos financeiros;

ii. Redugdo dos beneficios fiscais;

iii. Redugdo do limite minimo de aplicacdo da taxa maxima de derrama estadual,

iv. Alteracdo da férmula de calculo do pagamento especial por conta aplicavel as

sociedades abrangidas pelo regime especial de tributacdo de grupos de sociedades.
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3. Aumento de outros impostos indirectos (em, pelo menos, 685 milhdes de euros),

nomeadamente:

i. Impostos especiais sobre 0 consumo;
ii. Impostos sobre o patrimoénio, através do alargamento da base tributavel e introducéo
de uma sobretaxa em sede de imposto do selo sobre imdveis de elevado valor;

Iii. Imposto sobre transacgOes financeiras

4. Manutencdo da regra de congelamento dos beneficios fiscais, aos niveis central,
regional e local, salvaguardando-se, no entanto, a possibilidade de introduzir novos

beneficios fiscais para incentivar o investimento.

5. Aumento das contribui¢des sociais (em, pelo menos, 270 milhdes de euros), através
do alargamento da base contributiva aos suplementos salariais para os trabalhadores do

Estado, bem como as prestacfes de desemprego.

3.4.5. 73 Revisao

Politica orcamental em 2013

1. Aplicacdo de uma Contribuicdo Extraordinaria de Solidariedade sobre as pensfes

(pelo menos 400 milhdes de euros).

2. Aumento das contribuicGes dos beneficiarios para os subsistemas de proteccéo na

doenca (pelo menos 80 milhdes).

3. Aumento das contribuicdes sociais (em, pelo menos, 190 milhGes de euros), através
do alargamento da base contributiva aos suplementos salariais para os trabalhadores do
Estado, bem como aos subsidios de desemprego e de doenca (aplicavel, no dltimo caso,

acima de um limite minimo).

Falou-se, pela primeira vez, na Reforma do IRC.
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3.4.6. 82 93¢ 10? Revisoes

Politica orcamental em 2014

1. Medidas de natureza fiscal e contributiva (500 milhdes de euros):

i. Aumento da taxa de tributagdo autonoma em sede de IRC aplicavel as viaturas
automoveis detidas pelas empresas;

ii. Maior nivelamento da tributacdo de diferentes formas de tabaco e aumento do
imposto sobre o tabaco, bem como do imposto sobre o alcool e as bebidas alcodlicas;

iii. Introducdo de um adicional de IUC incidente sobre as viaturas ligeiras de
passageiros movidas a gasoleo;

iv. Cessacdo da isengdo concedida aos fundos de investimento imobiliério e aos fundos
de pensdes em sede de IMI e IMT;

v. Aumento da contribuicao sobre o sector bancario;

vi. Introducdo do regime de tributacdo aplicavel ao exercicio da actividade de jogos e
apostad online e do respectivo regime de concessao;

vii. Aumento das contribui¢cbes para a seguranca social dos membros dos O6rgados
estatutarios através do alargamento da base contributiva que deixa de ter um limite

maximo.

2. Outras receitas:

i. Criagdo de uma contribuicdo sobre o sector energético (garantindo uma receita de 100
milhGes de euros, destinando-se a parte que exceda este montate a reducdo do défice
tarifario);

ii. Introducdo de uma taxa de utilizacdo do espectro pelos media (10 milhdes de euros).

3.4.7 Um resultado positivo para Portugal

A Troika saiu de Portugal em Maio de 2014, depois de o pais ter obtido um
resultado positivo na 122 e Gltima avaliagéo.
A Comissédo Europeia emitiu um comunicado (Statement by the European

Commission, ECB, and IMF on the Twelfth Review Mission to Portugal), a 2 de Maio
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de 2014, no qual afirmou que Portugal, atraves da implementacdo das medidas do
programa de ajustamento, conseguiu colocar a sua economia e estabilidade financeira
num bom caminho, tendo alcancado o principal objectivo do Memorando: reconquistar
0 acesso aos mercados de divida soberana®.

No entanto, a situagdo fragil do pais nédo foi superada, devido aos elevados niveis
de endividamento e de défice or¢camental.

Nesse sentido, apesar de a 122 avaliacdo ter atribuido um resultado positivo a
Portugal, serviu também para discutir e estabelecer os novos desafios que o pais tem

pela frente®’.

% Vide o Comunicado da Comissio Europeia de 2 de Maio de 2014: “Portugal's access to sovereign debt
markets has improved markedly amid robust investor demand and sharply declining yields. This reflects
domestic economic developments, in the context of a broader market rally across the region. Portugal has
used these improved market conditions to conduct a number of successful bond exchanges and issuances,
smoothing the profile for future debt payments and building a substantial cash buffer. The programme
has put the Portuguese economy on a path towards sound public finances, financial stability and
competitiveness”.

%7 Vide o Comunicado do Vice-Presidente da Comissdo Europeia, Siim Kallas, de 17 de Maio de 2014:
“The financial sector has been stabilised and strengthened. Structural reforms in many sectors of the
economy have begun to lift Portugal'scompetitiveness and remove obstacles to investment and job
creation. After Ireland and Spain, Portugal is the third euro area country to successfully graduate from
its financial assistance programme. While this is a cause for celebration, there is no cause for
complacency. To deliver a more robust recovery and bring down the still unacceptably high level of
unemployment, it will be essential to maintain an unwavering commitment to sound budgetary policies
and growth-enhancing reforms in the months and years ahead”.
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4. A Constituicao

A estrutura do Estado de Direito funda-se na ideia de Constituicao.

Qualquer ordem constitucional consagra os direitos fundamentais como nucleo
da Constituicdo e dispde tanto de um poder judicial independente como de uma justica
constitucional, responsaveis pelo respeito desses direitos por parte dos poderes publicos
e exercidos por um Tribunal Constitucional ou por um Supremo Tribunal.

Através destes mecanismos, a Constituicdo desempenha o papel fundamental de
limite a actuacdo dos Governantes, que apesar de representarem a maioria e terem sido
democraticamente eleitos, ficam impedidos de dispor dos interesses, dos direitos e dos

principios consagrados constitucionalmente.

4.1. Sistema financeiro e fiscal constitucionalmente previsto

No capitulo IV, intitulado “Sistema Fiscal ¢ Financeiro”, a Constituicdo dedica
um artigo ao sistema fiscal e outro aos impostos. Ai se encontra consagra a vulgarmente
designada “Constitui¢ao Fiscal”.

Sob a epigrafe “Sistema fiscal”, o artigo 103°, n® 1, prevé que “O sistema fiscal
visa a satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e outras entidades publicas e
uma reparticdo justa dos rendimentos e da riqueza”. Nos termos do n° 2 do mesmo
artigo, “Os impostos sdo criados por lei, que determina a incidéncia, a taxa, 0s
beneficios fiscais e as garantias dos contribuintes”. O n°® 3, por seu lado, proibe a
obrigagdo de pagamento de impostos que “ndo hajam sido criados nos termos da
Constituicdo, que tenham natureza retroactiva ou cuja liquidacéo e cobranga ndo se
facam nos termos da lei”.

O artigo 104°, com a epigrafe “Impostos”, prevé no n° 1 que “O imposto sobre o
rendimento pessoal visa a diminuicdo das desigualdades e sera Unico e progressivo,
tendo em conta as necessidades e os rendimentos do agregado familiar”. No n° 2,
encontra-se consagrado o principio da tributacdo das empresas pelo seu rendimento real.
Por fim, nos termos do n° 3 do mesmo artigo “A tributacdo do patrimonio deve
contribuir para a igualdade entre os cidad&os”.

Relativamente a competéncia para a criacdo dos imposto, sistema fiscal e regime

geral das taxas e demais contribuicdes financeiras a favor das entidades publicas, esta
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encontra-se regulada no artigo 165° n° 1, alinea i) da Constituicdo e pertence
exclusivamente a Assembleia da Republica, salvo autoriza¢do ao Governo.

O que nos cumpre neste capitulo perceber e responder é se as normas da
designada “Constituigdo Fiscal” foram respeitadas pelo Memorando e posteriores

revisdes, ou se, pelo contrario, vieram a ser limitadas.

4.2. Decisdes do Tribunal Constitucional

Para que o objectivo da Constituicdo em assegurar a sua supremacia face aos
poderes publicos e as normas emanadas pelo Governo e pelo Parlamento se faca valer é
imperioso, em Estado de Direito, a existéncia de um poder judicial independente que
controle a conformidade das leis aprovadas pelo legislador para com a Constituicdo e
que, através de uma analise rigorosa, determine se as mesmas sao ou ndo violadoras dos
direitos e principios fundamentais nela consagrados.

O nosso objecto de estudo, para a apreciacdo da posi¢do assumida pelo Tribunal
Constitucional relativamente as normas de caréacter fiscal resultantes da Lei do
Orcamento de Estado para 2013%, cuja fiscalizacdo lhe foi solicitada, sera o acérdéo
187/2013%,

As mencionadas normas sujeitas a fiscalizacdo foram o artigo 186°, na parte em
qua altera os artigos 68°, 68°-A, 78° e 85° do Codigo do Rendimento das Pessoas
Singulares (CIRS), e o0 artigo 187°%.

Iniciando a andlise a alteracdo aos artigos 68° e 68°-A do CIRS, que previa, por
sua vez, a alteracdo dos escaldes de rendimento colectavel do IRS, diminuindo-os de
oito para cinco e aumentando as taxas normais médias aplicaveis a cada escaldo, cumpre
comecar por referir que, segundo os requerentes do pedido de fiscaliza¢do, a mesma pde
em causa o principio da progressividade. Alegam 0s requerentes que o respeito por este
principio ndo se satisfaz com a mera existéncia de mais do que um escaldo e que a
alteracdo em causa viola a progressividade constitucionalmente prevista*..

O Tribunal Constitucional, ao debrucar-se sobre a compatibilidade destas

normas com o principio da progressividade fiscal, comeca por referir que “Ha

% Disponivel em: http://www.pgdlishoa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=1862&tabela=leis

% Disponivel em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20130187.html

“0 A redacéo de ambas as normas encontra-se em anexo.

* Artigo 104°, n° 1: “O imposto sobre o rendimento pessoal visa a diminuig&o das desigualdades e sera
Unico e progressivo (...)”.
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progressivdade quando o valor do imposto aumenta em propor¢ado superior ao
incremento da matéria colectavel”.

Em seguida, tendo presente que o numero de escaldes e a grandeza das
respectivas taxas foram deixados, pela Constituicdo, a margem de apreciacao politico-
legislativa, o Tribunal Constitucional ndo deixa de reconhecer que se encontra
constitucionalmente previsto um sistema de progressividade minima, pelo que ndo seria
possivel a “existéncia de uma taxa unica, proporcional, associada & garantia da nédo
tributacé@o do rendimento correspondente ao minimo de existéncia”.

No entanto, para o Tribunal Constitucional, “No caso em apreco, as alteragoes
operadas pela Lei do Orcamento ndo sdo reconduziveis a uma situacdo de mera
proporcionalidade ou sequer de progressdo minima. O sistema continua a revelar
suficiente sensibilidade a diferenca de niveis de rendimento para se poder concluir que
a fraccdo livre de imposto é proporcionalmente mais elevada para os rendimentos
mais baixos, com um assinalavel grau de progressdo”. Acrescenta ainda que “Na
verdade, o rendimento colectavel continua a ser distinguido através da sua distribuicédo
por um namero consideravel de escaldes (cinco), suficientemente diferenciador de
varios niveis de rendimento, aos quais sdo aplicaveis taxas progressivas, ou seja,
crescentemente mais elevadas a medida que aumenta a matéria colectavel (...)”.

Neste sentido, o Tribunal Constitucional conclui que a reducdo do nimero de
escalBes, ainda que associada ao aumento das taxas correspondentemente aplicaveis,
garante uma justa reparticdo de rendimentos e ndo viola a Constituicdo, uma vez que
apesar de ser diminuida, a progressividade ndo desaparece.

O Tribunal aplica 0 mesmo raciocinio relativamente a taxa adicional consagrada
no artigo 68°-A que veio aumentar a taxa aplicavel apenas ao Ultimo escaldo,
ressalvando no entanto que, ao contrario da alteracdo ao artigo 68° “A manutencdo de
uma «taxa adicional de solidariedade» ndo pode deixar de se entender como limitada
ao ano orcamental em curso, atenta a natureza extraordinaria da medida em causa”.

Pelos motivos apontados, o Tribunal acaba por se pronunciar pela
constitucionalidade, tanto da alteragdo ao artigo 68° como da alteragédo ao artigo 68°-A.

Da nossa parte, acolhemos a posi¢do adoptada, uma vez que a Constituicdo ndo
prevé que o imposto tenha que ser “muito progressivo”, mas apenas “progressivo”
sendo que tal progressividade, como demonstrado pelo Tribunal, ndo foi violada.

Pensamos, no entanto, que o Tribunal devia ter aproveitado a ocasido para deixar claro o
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seu entendimento em relacdo ao numero de escaldes que tem que estar legalmente
previsto para que a referida progressividade minima fique salvaguardada.

Relativamente a alteracdo aos artigos 78° e 85°, a mesma traduziu-se numa
diminuicdo dos limites estabelecidos para as deducdes a colecta relativas a despesas de
salde, de educacdo e formacao, respeitantes a pensdes de alimentos, encargos com lares
e com imdveis e equipamentos novos de energia renovaveis (artigo 782, n° 7 e 8), bem
como na diminui¢do do montante dos encargos com imaveis susceptiveis de deducgdo a
colecta (artigo 85°, n° 1, alineas a) a d)).

Foi neste contexto, que os requerentes do pedido de fiscalizacdo solicitaram ao
Tribunal Constitucional que se pronunciasse sobre a compatibilidade da reducdo ou
eliminacdo da possibilidade de se efectuar dedugfes a colecta em sede de IRS com os
principios da capacidade contributiva e da consideracdo fiscal da familia.

Para resolver esta questdo o Tribunal comecou por esclarecer qual o papel das
deducdes a colecta para efeitos do IRS, relembrando como se apura o imposto®, para
no fim concluir que “As actuais «deducgdes a colecta» ndo tém qualquer influéncia na
determinacdo da taxa de imposto aplicavel, pois ndo contribuem para dirimir o
guantum sujeito a tributacdo, que vai determinar o escaldo contributivo e a respectiva
taxa. Como vimos, as deducdes a colecta sdo efectuadas sobre o montante de imposto
ja apurado através da aplicacédo da taxa ao rendimento colectavel”.

Em seguida, o Tribunal Constitucional procurou determinar o alcance dos
principios da capacidade contributiva e da consideracdo fiscal da familia.

Relativamente ao principio da capacidade contributiva, apesar de a Constitui¢do
ndo o prever expressamente, o Tribunal assumiu a sua existéncia como resultado de uma
consistente construcdo doutrinéria e jurisprudencial em torno do mesmo™ e esclareceu

\

que “Das varias implicagGes inerentes a consideracdo da capacidade contributiva

2 «po rendimento bruto de cada categoria de rendimentos comegam por ser feitos abatimentos
automaticos, consoante a origem dos rendimentos, que sdo as denominadas «deducgdes especificas» (no
caso das rendimentos da categoria A, estdo previstas nos artigos 25° a 27° do CIRS), obtendo-se o
rendimento liquido de cada categoria que, depois de somar (englobamento), conduz ao «rendimento
global liquido» que, ap6s «deducdo de perdas», corresponde ao «rendimento colectavel» (Matéria
colectavel). Ao rendimento colectavel apurado aplica-se a taxa do imposto (e o quociente conjugal,
quando aplicével), assim se chegando (desde que salvaguardado o «minimo de existéncia», nos termos
do artigo 70° CIRS) ao montante da colecta. E sobre esta que sdo feitas as deducdes a colecta que, uma
vez subtraidas, determinam o montante do imposto a pagar ou receber”.

8 «QO principio da capacidade contributiva esta implicitamente consagrado na Constituicdo, enquanto
coroléario dos principios da igualdade e da justica fiscal e do qual decorre um comando para o legislador
ordinario no sentido de arquitectar o sistema tendo em vista as capacidades contributivas de cada um”.
A primeira afirmacdo do Tribunal Constitucional no mesmo sentido surge nos acorddos n° 211/2003,
452/2003 e 601/2004
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como critério estruturante do sistema fiscal, interessam agora, apenas, as que se
relacionam com a necessidade de o imposto sobre o rendimento pessoal dever ter em
conta «as necessidades e os rendimentos do agregado familiar» - como expressamente
se I& no n°1 do artigo 104° da Constituicdo” ¢ que “A especificacdo constitucional que
manda atender as necessidades e rendimentos do agregado familiar deve ser entendida
como um comando para o legislador ordinério, que este esta obrigado a respeitar na
estruturacdo do imposto sobre o rendimento das pessoas singulares, mas cujas
implicacBes concretas, nos varios aspectos do respectivo regime, cabe ao legislador
definir, desde que ndo ponha em causa o conteldo essencial daquele comando
constitucional”, seguindo aqui o Professor Casalta Nabais.

Pelo exposto, o Tribunal defende, a semelhanca do que tem sido defendido pela
anterior jurisprudéncia constitucional, que “Em matéria de deducgdes (objectivas e
subjectivas) em sede de IRS, o legislador nédo pode deixar de ter uma ampla margem de
apreciagao”.

Ap0s fazer uma analise comparativa das alteracdes introduzidas pelo artigo 186°
da Lei do Orcamento de Estado para 2013 com a redaccdo anterior do numero 7° do
artigo 78°, o Tribunal concluiu que “O maior grau de problematicidade quanto a
conformidade constitucional do novo regime situa-se precisamente na reducao
substancial do limite das deducdes a colecta nas situacdes em que o rendimento
colectavel oscila entre €40 000 até €80 000 e na total eliminag¢do da possibilidade de
deducéo nos casos em que esse rendimento vai além deste ultimo valor”.

No entanto, ainda assim, o Tribunal Constitucional acabou por se pronunciar
pela constitucionalidade do artigo 186°, invocando como argumento o facto de a
alteragdo ser realizada “num contexto de aumento generalizado da carga fiscal, em que
um maior esforgo de participacédo na satisfacao dos encargos publicos é exigido a todas
as categorias de contribuintes a partir de um rendimento minimo tributavel”, sendo
certo que, em principio, os contribuintes de rendimentos mais elevados estariam em
condicBes de suportar as suas necessidades basicas e, além disso, invocou tambem a
favor da sua decisdo, que “0 principio da capacidade contributiva surge como um
critério ordenador do sistema fiscal, que ndo fornece uma resposta precisa sobre o
quantum das deducBes e os seus limites”, acabando por enquadrar a alteragdo
introduzida pelo artigo 186° “dentro da margem de liberdade e conformacdo do

legislador”.
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A decisdo pela constitucionalidade do artigo 186° contou com duas declaracdes
de voto.

O juiz Pedro Machete e a Juiza Catarina Sarmento e Castro, apesar de terem
concordado com o entendimento dado pelo Tribunal Constitucional ao principio da
capacidade contributiva e do qual resulta uma margem de liberdade e conformacéo que
deve ser deixada ao legislador fiscal, divergiram do mesmo na parte em que considerou
constitucional a total ablacéo das deducdes a colecta em qualquer dos escales.

Somos em adoptar este ultimo entendimento, uma vez que consideramos que a
medida em causa foi objecto de uma apreciacdo light** por parte do Tribunal
Constitucional, pelos fundamentos que em seguida serdo expostos.

O artigo 104°, n° 1, da Constituicdo impde que o sistema de tributacdo portugués
atenda, enquanto corolarios do principio da capacidade contributiva, ndo apenas aos
rendimentos mas também as necessidades do agregado familiar, de forma a garantir
uma reparticdo justa dos rendimentos e da riqueza, e a diminui¢do das desigualdades,
imposta pelo artigo 103°.

Como refere a supra mencionada juiza, “Independentemente das potenciais
condicdes indiciadas pelo rendimento bruto (subjectivo) destes contribuintes, ao banir-
se as deducgdes pessoais, 0 legislador infraconstitucional desconsiderou a real
capacidade de cada contribuinte para pagar impostos, ja que, sem elas, se perde um
elemento diferenciador essencial na determinacdo de um rendimento disponivel
personalizado, o que conduz a um tratamento horizontalmente desigual”.

Se pensarmos no caso de um contribuinte com rendimento colectavel acima dos
€80 000 que viva integrado num agregado familiar, € o compararmos com um outro
contribuinte situado no mesmo escaldo de rendimentos mas que viva sozinho,
percebemos que o primeiro apesar de ter um rendimento disponivel menor do que o
segundo, uma vez que teve despesas e que essas despesas ndo poderdo ser deduzidas,
sera tributado exactamente da mesma forma. Esta situacdo é violadora do principio da
igualdade horizontal, tendo em conta que trata da mesma forma duas situacGes
diferentes, sendo por isso, inconstitucional.

Por fim, cumpre-nos analisar a posi¢cdo tomada pelo Tribunal Constitucional

quanto a alteracdo introduzida pelo artigo 187°, com a qual concordamos.

* URBANO, Maria Benedita, “O Tribunal Constitucional e a Crise — Ensaios Criticos”, Almedina, 2014,
p. 22
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Segundo os requerentes do pedido de fiscalizagdo, esta norma “Institui um novo
imposto sobre o rendimento, sujeito a regras de retencdo na fonte diversas das
previstas para o IRS, e que, incidindo na propor¢cdo de 3,5% sobre todos os
rendimentos ndo respeita o principio da unidade e da progressividade do imposto sobre
o rendimento”.

O Tribunal Constitucional, relativamente a este aspecto, comegou por clarificar
que esta sobretaxa estd associada ao IRS na medida em que incide sobre rendimentos
apurados segundo as suas regras, sendo-lhe também aplicaveis as regras de liquidacéo e
pagamento do IRS, mas que, ao mesmo tempo, apresenta elementos distintos das regras
gerais do IRS, nomeadamente o facto de ter um regime proprio de retencdo na fonte e
de contar com deducdes a colecta proprias, previstos, respectivamente, nos nimero 5 e 2
do artigo 187°.

Em seguida, apesar de assumir que o artigo 187° ndo faz uma mera
discriminacdo de receitas e despesas do Estado, o Tribunal ndo teve qualquer divida em
reconhecer o caracter orcamental da sobretaxa nele prevista, razdo pela qual a mesma sé
podera ter uma duracdo anual e ndo permanente, sob pena de violacdo do artigo 106°, n°
1 da Constituicdo®™. O mencionado carécter orcamental resulta do facto de a norma, nas
palavras do Tribunal, ter uma imediata incidéncia financeira, repercutindo-se
“directamente no préprio quadro contabilistico do orcamento” e “integrando-se
substancialmente neste diploma, como sua componente essencial”.

Além do primeiro argumento de alegada inconstitucionalidade, os requerentes
invocaram ainda a violagdo, pelo artigo 187° dos principios da unidade e da
progressividade do imposto sobre o redimento consagrados no art. 104° n° 1, da
Constituicao.

O Tribunal considerou que o primeiro dos principios ndo foi posto em causa:
“Considerando a concentragdo de todos os rendimentos pessoais numa Unica base de
incidéncia tributaria como a dimensdo essencial da regra constitucional da unidade,
esta ndo é afectada, no fundamental, pelo regime da sobretaxa, ndo obstante as
especificidades que ele apresenta, em relagdo ao IRS. Os elementos dissonantes,
incidindo alids, em parte, sobre aspectos secundarios, de pura «execugdo», como é a

forma de liquidacdo, mais nédo representam do que uma acomodacao (transitoria) do

* Art. 106°, n°1, da Constituicio: “A lei do Orgamento é elaborada, organizada, votada e executada,
anualmente, de acordo com a respectiva lei de enquadramento, que incluira o regime atinente a
elaboracéo e execugdo dos orgamentos dos fundos e servigos autbnomos”.
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sistema de imposto sobre o rendimento pessoal a interesses publicos relevantes. Essa
iniciativa esta incluida na margem de conformacé@o que ndo pode deixar de caber ao
legislador infraconstitucional, na medida em que a resposta normativa adequada a
situagdes de grave dificuldade financeira do Estado exige juizos e ponderacgdes que sao
proprios da funcéo politico-legislativa. E a resposta mantém-se dentro dos limites do
constitucionalmente  admissivel, desde que ndo comprometa os valores,
constitucionalmente tuteladores, de igualdade e justica fiscal, que incumbe a forma de
tributacéo do rendimento pessoal contribuir para realizar, também atraves da regra da
unidade”.

Quanto a alegada violacdo do principio da progressividade, o Tribunal
desenvolveu a sua linha de raciocinio referindo que “E sabido que a sobretaxa tem uma
taxa fixa de 3,5%, que incide sobre os rendimentos que excedam, por sujeito passivo, 0
valor anual da retribuicdo minima mensal garantida. Estamos assim perante um tributo
que se afasta da Idgica de progressividade que inspira o artigo 68° do Cddigo do IRS,
na medida em que pressupde a aplicagdo de uma mesma taxa aos rendimentos cobertos
pelo respectivo &mbito de incidéncia, independentemente dos montantes que, em cada
caso, possam estar em causa. Nao € possivel, no entanto, afirmar que essa é uma taxa
meramente proporcional. Estabelecendo a lei uma isen¢éo ate ao limite do valor anual
da retribuicdo minima mensal garantida, a subtraccdo desse valor ao rendimento
colectavel, para efeito do calculo da receita a cobrar, confere a sobretaxa um minimo
de progressividade, no ponto em que a colecta aumenta, ndo apenas em funcdo da
grandeza dos rendimentos tributados, mas também em razdo da maior diferenca do
valor do rendimento por referéncia a remuneracad minima garantida.”, acabando
assim por concluir que a norma dispde de um “suficiente indice de progressividade”,
ndo se mostrando “manifestamente ofensiva da progressividade constitucionalmente
exigida”.

Pelo exposto, o Tribunal decidiu-se pela constitucionalidade do artigo 187°,
ressalvando a natureza excepcional e transitdria do mesmo, “destinada a dar resposta a
necessidades de finangas publicas extrordinarias”.

Em suma, no que as normas fiscais previstas no Orgamento de Estado para 2013
diz respeito, o Tribunal pronunciou-se pela constitucionalidade de todas aquelas cuja
fiscalizacéo Ihe foi suscitada.

No entanto, ficou claro que, fora de um cenério de crise econémica e financeira

em que 0 pais ndo estivesse sujeito as imposicdes dos financiadores externos, muitas
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das normas fiscalizadas teriam sido chumbadas pelo Tribunal, tendo em conta que este,
ao pronunciar-se sobre a constitucionalidades das mesmas, invocou a sua ‘“natureza
excepcional e transitoria destinada a dar resposta a necessidades de finangas
pUblicas*®”.

Daqui resulta que “as necessidades de financas publicas” e o estado de
emergéncia financeira do pais, no entendimento do Tribunal, podem legitimamente vir
limitar principios da “Constitui¢do fiscal” tais como 0 principio da progressividade e da
capacidade contributiva e contribuir para o aumento das desigualdades sociais.

Na nossa opinido, o argumento invocado é fragil e questionavel, uma vez que
néo se encontra consagrada constitucionalmente qualquer previséo de declaracdo de um
estado de excepcdo por razdes economico-financeiras, surgindo ja& autores que
defendem que se justifica uma revisdo constitucional para introduzir na Constituicdo a
previsdo de “situacdes de estado de emergéncia financeira, econémica e social*’”.
Contudo, tal reviséo ainda néo aconteceu.

Face ao exposto, pensamos que as normas da “Constitui¢do fiscal” ndo foram
apreciadas de forma rigorosa pelo Tribunal Constitucional, tendo este optado por limitar
0 alcance das mesmas com base num argumento sem suporte constitucional e que, por
esse motivo, ndo prevalece (ou ndo deveria prevalecer) sobre o disposto na

Constituigdo.

*® Tendo em conta que nos Acérdos anteriores ja tinha sido justificado o agravamento progressivo dos
impostos com a situacdo de emergéncia financeira e com a necessidade de ajustamento, estas medidas ndo
caem seguramento na categoria da excepcionalidade.

* MARTINS, Afonso D’Oliveira, “A Constituicdo e a crise” in Estudos em Homenagem ao Professor
Doutor Jorge Miranda, I, Coimbra Editora, 2012, p. 92.
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5. Globalizagéo econdmico-financeira, crise e soberania

Para além dos factores internos, existe um conjunto de varidveis externas que
contribuem para as situacdes de crise, como a que atingiu Portugal, pelo que as mesmas
ndo podem ser estudadas sem referéncia ao contexto de globalizacdo econOmica e
financeira.

Concretamente com a faléncia da Lehman Brothers®® nos Estados Unidos, o
temido efeito domind veio a verificar-se e a crise de crédito acabou por atingir o
mercado financeiro e a zona euro. Tornaram-se entdo imediatamente claras as
limitacGes e as insuficiéncias do processo de unificagdo monetéria, agravadas pela
desigualdade econémica e financeira verificada nos diferentes paises europeus e pela
exposicdo de sistemas bancarios relevantes, como o alemdo, ao mercado da divida
europeia®.

Os paises da zona euro que assumiram a opc¢do fundamental de adoptar a moeda
Unica colocaram-se numa posicao fragil perante este mercado globalizado, ao deixarem
de poder recorrer a desvalorizacdo da moeda como forma de responder a situacfes de
crise financeira e de inflaccéo.

Portugal, fazendo parte deste grupo de paises, tem hoje no seu Or¢camento de
Estado o unico mecanismo que Ihe permite definir a sua politica fiscal.

A nossa soberania €, neste momento, apenas orgamental e ndo monetaria,
estando esta ultima delegada no Banco Central Europeu, desde a cria¢do do euro, sendo
a esta instituicdo que cabe emitir moeda, comprar divida publica dos diferentes paises e
emprestar-lhes dinheiro.

O Orcamento é o documento elaborado pelo Governo, no qual é feita uma

previsdo das despesas e das receitas para o ano fiscal em causa®. A soberania neste

*® Banco de investimento e provedor de outros servigos financeiros, com atuacéo global, sediado em Nova
lorque.

* MEDEIROS, Rui, “A Jurisprudéncia Constitucional Portuguesa sobre a Crise: Entre a ilusdo de um
problema conjuntural e a tentacdo de um novo dirigismo constitucional”, Almedina, 2014, p. 276.

0 Art. 105°, da Constituigdo: “1. O Orgcamento do Estado contém: a) A discriminagdo das receitas e
despesas do Estado, incluindo as dos fundos e servigos auténomos; b) O orcamento da seguranca social.
2. O Orcamento é elaborado de harmonia com as grandes op¢des em matéria de planeamento e tendo em
conta as obrigagdes decorrentes de lei ou de contrato. 3. O Orgamento € unitario e especifica as
despesas segundo a respectiva classificacdo orgénica e funcional, de modo a impedir a existéncia de
dotacBes e fundos secretos, podendo ainda ser estruturado por programas. 4. O Orgcamento prevé as
receitas necessarias para cobrir as despesas, definindo a lei as regras da sua execucgdo, as condi¢des a
que devera obedecer o recurso ao crédito publico e os critérios que deverdo presidir as alteracdes que,
durante a execuc¢do, poderdo ser introduzidas pelo Governo nas rubricas de classificagdo orgénica no
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plano existe, uma vez que as medidas previstas no orcamento resultam do acordo que o
Governo assinou com a Troika. Além disso, as medidas estdo sujeitas a aprovacéo da
Assembleia da Republica® e a promulgacdo por parte do Presidente da Repblica®,
podendo quando haja duvidas sobre a sua constitucionalidade, chegar ao Tribunal
Constitucional, através dos mecanismos previstos no art. 278° da Constituicéo.

No entanto, apesar de existir, a soberania encontra-se muito limitada, tendo em
conta que se o Governo ndo elaborar o Orcamento nos moldes impostos pelos seus
credores, pde em causa a sobrevivéncia financeira do Estado, ao perder o financiamento
que recebe dos mesmos.

“(...) Na verdade, um Estado a mingua de recursos financeiros e a beira da
bancarrota tem uma liberdade de escolha muito diminuta. E certo que o FMI — ou, no
caso portugués, a Troika — «afirma que nunca impde, mas sim negoceia 0s termos de
qualquer empréstimo com os pais mutuario. Mas sdo negociacdes unilaterais em que o
FMI tem todo o poder, principalmente porque muitos paises que procuram o FMI
precisam desesperadamente de fundos»".

O direito tem hoje formas de actuacdo que sao diferentes.

Se olharmos para os principios constitucionais mais fortes (nos quais se inclui a
soberania), verificamos que todos séo influenciados pelo contexto global, sofrendo
influéncias externas de todo o mundo.

Por esse motivo, hd uma comunicagdo constante entre 0s paises, surgindo como
imprescindivel a actuacdo do Direito Internacional. Foi nesse contexto que o programa
de assisténcia a Portugal foi implementado, como forma de garantir a salvaguarda e a
estabilidade da zona euro como um todo, isto é, para impedir que a situacdo de crise
contagiasse 0 restante espacgo europeul.

A par da Comisséo Europeia e do BCE, que agiram na prossecucdo dos
interesses de toda a Unido, também cada Estado Membro interferiu na aplicacdo do
programa de assisténcia da Troika em Portugal. Aquando do chumbo constitucional das

ambito de cada programa orcamental aprovado pela Assembleia da Repulblica, tendo em vista a sua
plena realiza¢do”.

>L Art. 161°, alinea g), da Constituicdo: “Compete & Assembleia da Republica aprovar as leis das grandes
opcBes dos planos nacionais e 0 Orcamento de Estado, sob proposta do Governo”. No caso de Portugal,
a aprovacdo das medidas fiscais aceites pelo Governo esteve sempre garantida, tendo em conta que este
tem a maioria parlamentar.

52 Art. 134°, da Constituigio: “Compete ao Presidente da Republica, na prética de actos préprios:
b)Promulgar e mandar publicar as leis, os decretos-leis e os decretos regulamentares (...)”.

¥ MEDEIROS, Rui, “A Jurisprudéncia Constitucional Portuguesa sobre a Crise: Entre a ilusdo de um
problema conjuntural e a tentacdo de um novo dirigismo constitucional”, Almedina, 2014, p.277.
Citando STIGLITZ, E. Joseph, “Globalization and its Discontents”.
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medidas orcamentais previstas na Lei do Orcamento de Estado para 2013 (acérdéo
187/2013) resultantes da aplicacdo das medidas impostas pelo Memorando, Durdo
Barroso emitiu um comunicado, enquanto Presidente da Comissdo Europeia, no qual
referia a aprovacdo de todos os ministros das Financas dos restantes governos da zona
euro (Eurogrupo) como factor necessario para que fossem alargadas as maturidades dos
empréstimos concedidos a Portugal®.

Acresce ao quanto ficou dito que, a conclusdo do programa de assisténcia a
Portugal, em Maio de 2014, ndo se traduziu na recuperacdo total da soberania do pais,
nem na independéncia na definicdo das suas politicas fiscais. O pos Troika continuara,
pelo contrario, a ser marcado por um longo periodo de apertada vigilancia, durante o
qual o pais seré visitado, semestralmente (e ja ndo trimestralmente) por equipas técnicas
da parte dos seus credores, que irdo avaliar a sua situacdo econdémica, or¢camental e
financeira. O mencionado periodo de vigilancia permanecera até que Portugal tenha

conseguido pagar 75% do valor da assisténcia recebida®®.

> Que ndo as medidas de politica fiscal, uma vez que essas, como vimos, ndo foram declaradas
inconstitucionais pelo Tribunal.

> «(...) the European Commission has already declared — and | can confirm — that we support extending
the maturities of the loans granted to Portugal. But this is a decision which goes beyond our remit; it is a
decision to be taken by the Ministers of Finance of all the Eurozone governments”.

% http://www.publico.pt/economia/noticia/portugal-e-irlanda-ficam-sob-vigilancia-da-troika-ate-22-anos-
depois-do-fim-dos-resgates-1615695
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6. Conclusoes

1) Em 2011, perante um cenario de elevado endividamento e défice orcamental,

0s bancos nacionais deixaram de comprar divida publica e os mercados fecharam-se.

2) Portugal viu-se obrigado a recorrer & ajuda da Troika, tendo recebido um
empréstimo no valor de 18 mil milhdes de euros. Em contrapartida, ficou vinculado ao
cumprimento de metas or¢amentais previstas no Memorando que incluiam, entre outras

medidas, um aumento generalizado dos impostos.

3) Tanto a Comissdo Europeia como o BCE exercem as suas fun¢des com total
independéncia e longe de interferéncias politicas estaduais. Esta condi¢do foi aceite por
todos os Estados Membros quando, em conformidade com 0s seus requisitos

constitucionais, assinaram e ratificaram os Tratados que instituiram aqueles organismos.

4) Por isso, apesar de ndo ser reconhecida a Troika, por nenhum documento, o
estatuto de instituicdo europeia ou internacional, o Memorando assinado tem
fundamento em instrumentos juridicos (os Tratados institutivos das entidades que
compdem a Troika), ficando os paises que o outorgam vinculados a reunir com as trés

entidades e a pagar as trés, ainda que queiram evitar chamar Troika a esse trio.

5) Para recorrer ao fundo de resgate é necessaria uma Carta de Intenges, na qual
se apresenta 0 pacote de medidas que o pais esta disposto a adoptar para garantir os

empréstimos financeiros.

6) O Memorando assinado por Portugal como resultado do pedido de ajuda
externa tem a natureza juridica de uma convencao internacional, uma vez que se trata de
um acordo de vontades assinado apenas por sujeitos de direito internacional engquanto
tais, regulado pelo Direito Internacional e cuja producdo de efeitos tem relevancia nas

relagdes internacionais.

7) Assim sendo, Portugal encontra-se vinculado ao cumprimento do mesmo, sob

pena de aplicagdo das consequéncias previstas no art. 60° da CV.
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8) A afirmacdo anterior reitera-se ainda que a aprovacdo do Memorando tenha
sofrido de inconstitucionalidade orgénica e formal, uma vez que o art. 27° da CV proibe
que uma parte invoque as disposicdes do seu direito interno para justificar o

incumprimento de um tratado.

9) Acresce ao exposto que as condigdes gerais de politica econdémica para
concessdao de financiamento, estando contidas numa Decisdo do Conselho, séo
vinculativas em todos os seus elementos para Portugal, enquanto destinatario por aquela

designado.

10) O Memorando sofreu doze revisGes, facto que ndo lhe retirou legitimidade,
tendo em conta que Portugal acordou em ficar sujeito a medidas adicionais de
austeridade caso fosse necessario dar cumprimento a objectivos mais apertados, por as

medidas anteriormente implementadas néo terem alcancado os resultados previstos.

11) Portugal ficou sujeito a um significativo aumento de impostos que

representaram um periodo de grande austeridade para 0s portugueses.

12) As medidas de politica orgamental previstas no Memorando e nas suas
revisdes, e que implicaram um agravamento dos impostos, incidiram tanto ao nivel da

tributacdo directa como indirecta.

13) Do lado da tributacdo directa, as medidas impostas foram as seguintes:
diminuicdo das deducbes e beneficios no IRS e IRC; aumento de IRC para os
contribuintes com os lucros mais elevados; introdugdo de uma taxa de solidariedade de
IRS; alteracdo da taxa das mais-valias; criacdo de uma sobretaxa extraordinéria de IRS;
reducdo do numero de escaldes em IRS; aumento do IRC; subida do IMI em
consequéncia da reavaliacdo dos imoveis e da diminuigéo das isengdes; agravamento da
contribuicdo sobre o sector bancério; e introducdo de uma contribui¢do extraordinaria

sobre o sector energético.

14) Relativamente a tributacdo indirecta assistiu-se a um aumento generalizado

do IVA, do Imposto de Selo e de impostos especiais sobre 0 consumo.
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15) Algumas destas medidas suscitaram pedidos de fiscalizacdo da
constitucionalidade das normas previstas nos Orcamentos de Estado e tiveram que
passar pelo crivo do Tribunal Constitucional, responsavel por analisar a compatibilidade

das mesmas com o preceituado na Constituicao.

16) Foi invocada a violagdo de principios estruturantes da “Constitui¢do fiscal”,
como o principio da progressividade, da capacidade contributiva, da consideracéo fiscal

da familia e da unidade do imposto sobre o rendimento.

17) Ainda que a conformidade para com a Constituicdo ndo tenha, por vezes,
resultado clara (0 que se viu, nomeadamente, pela existéncia de votos vencidos), o
Tribunal acabou por considerar constitucionais todas as medidas orcamentais que
exigiam um agravamento dos impostos, com base sobretudo num alegado estado de
excepgdo por razdes econdmico-financeiras, nunca declarado nem constitucionalmente

previsto, acabando por afectar a normatividade constitucional, nos termos ja expostos.

18) As situacBes de crise devem ser estudadas tendo em conta o contexto de
globalizacdo econémica e financeira, uma vez que este contribui igualmente para as

mesmas.

19) Os paises que, tal como Portugal, entraram para o euro, deixaram de poder
lancar mdo a mecanismos de politica monetaria, nomeadamente a desvalorizacdo da
moeda, para fazer face a situacdes de crise financeira, ficando expostos a uma posi¢ao

fragil no mercado globalizado.

20) Neste momento, a soberania para responder a estas situagcdes passou a estar
unicamente na elaboragdo do Orcamento de Estado pelo Governo, encontrando-se ainda

assim, muito limitada.
21) E verdade que o Orcamento tem que passar pela aprovagdo do Parlamento e

do Presidente da Republica e, em alguns casos, pela fiscalizacdo do Tribunal

Constitucional.
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22) No entanto, sendo o Memorando vinculativo para Portugal, nos termos
estudados, e tendo o Governo assumido o cumprimento das politicas fiscais nele
estabelecidas, se o Orcamento que as prevé ndo for aprovado, a Troika pode
legitimamente recusar-se a emprestar-nos mais dinheiro, tornando o reequilibrio da

economia e 0 acesso aos mercados praticamente impossivel.

23) Como vimos, o Tribunal Constitucional, ciente desta situacéo, acabou por se
pronunciar pela constitucionalidade de todas as medidas fiscais previstas no Or¢camento,
invocando a situacdo de caréncia econdémica do pais. Também o Presidente da
Republica, em diversos comunicados referiu que “A nossa economia ndo consegue
funcionar satisfatoriamente sem recurso ao crédito externo”, apelando ao cumprimento

das medidas impostas pela Troika.

24) O legislador tem por isso, o seu espaco de accdo politica limitada pelas
exigéncias que o mercado mundial implica e pelo sentido de responsabilidade no

cumprimento do acordado com os seus financiadores.

25) Portugal, ao delegar parte dos seus poderes para entidades internacionais que
tém como principal funcdo tutelar os interesses da comunidade a que pertencem e evitar
uma ruptura econémica generalizada, ficou também ele sujeito a dar prioridades a esses

interesses em deterimento dos seus proprios.

26) Com a saida da Troika do pais, Portugal recuperou apenas parte da
soberania, uma vez que até devolver 75% do dinheiro que lhe foi emprestado, tera
reunides regulares com as trés entidades a fim de explicar as medidas que estdo a ser

implementadas.

27) Somos em defender que parte da soberania foi recuperada, pelo facto de
neste momento, terem sido apresentadas metas que Portugal terd que cumprir da forma
que entender. O que representa uma situacao diferente do periodo em que o pais esteve
sob a algada da Troika, tendo em conta que nessa altura permaneceu ndo sé vinculado as

metas impostas como também as medidas a adoptar para as atingir.
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8. Anexo

CAPITULO XII
Impostos directos
SECCAO |
Imposto sobre o rendimento das pessoas singulares

Artigo 186.°
Alteracdo ao Codigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares
Os artigos 2.°, 16.°, 22.°, 25.°, 31.°, 41.°, 68.°, 68.°-A, 71.°, 72.°, 78.°, 79.°, 81.°, 83.%, 85.°,
88.,101.°,119.° e 124.° do Codigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares
(Cddigo do IRS), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 442-A/88, de 30 de Novembro, passam a
ter a seguinte redacao:
«Artigo 2.°

[..]

1)...

2) O subsidio de refeicdo na parte em que exceder o limite legal estabelecido ou em que o
exceda em 60 % sempre que o respectivo subsidio seja atribuido através de vales de
refeicéo;

3)...

4)...

5)...

6)...

7)...

8)...

9)...

10)...

C) ...

d)...

e) ...

f)..

...

b) Os beneficios imputaveis a utilizacdo e fruicdo de realizac6es de utilidade social e de
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lazer mantidas pela entidade patronal ou previstos no Decreto-Lei n.° 26/99, de 28 de
Janeiro, desde que observados os critérios estabelecidos no artigo 43.° do Cddigo do IRC;
C)...

d) ...

9-..

10- ...

11-...

12 - ...

13- ...

14 - ...

15 - Consideram-se incluidas na alinea ¢) do n.° 1 as remunerac@es auferidas na qualidade
de deputado ao Parlamento Europeu.

Artigo 16.°

[..]

10- ...

11 - Enquadra-se no disposto na alinea d) do n.° 1 o exercicio de fun¢des de deputado ao
Parlamento Europeu.

Artigo 22.°

[..]

a) Os rendimentos auferidos por sujeitos passivos ndo residentes em territorio portugués,
sem prejuizo do disposto nos n.os 8 e 9 do artigo 72.°;

b) ...

4- ..

5 - Quando o sujeito passivo exerca a opcao referida no n.° 3, fica, por esse facto, obrigado
a englobar a totalidade dos rendimentos compreendidos nos n.os 6 do artigo 71.°, 8 do
artigo 72.°e 7 do artigo 81.°

6-..

7-..

Artigo 25.°

[.]
1-..
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2- ...

3-..

4 - A deducdo prevista na alinea a) do n.° 1 pode ser elevada até 75 % de 12 vezes o valor
do IAS desde que a diferenca resulte de quotizacGes para ordens profissionais suportadas
pelo proprio sujeito passivo e indispensaveis ao exercicio da respectiva actividade
desenvolvida exclusivamente por conta de outrem.

5-..

6-..

Artigo 31.°

[...]

1-..

2 - Até a aprovacao dos indicadores mencionados no nimero anterior, ou na sua auséncia,
o rendimento tributavel é obtido adicionando aos rendimentos decorrentes de prestacdes de
servicos efectuados pelo s6cio a uma sociedade abrangida pelo regime de transparéncia
fiscal, nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 6.° do Cédigo do IRC, o montante
resultante da aplicacéo do coeficiente de 0,20 ao valor das vendas de mercadorias e de
produtos e do coeficiente de 0,75 aos restantes rendimentos provenientes desta categoria,
excluindo a variagao de producéo.

3-..

4- ..

5-..

6-..

7-..

8-..

9-..

Artigo 41.°

[...]

1 - Aos rendimentos brutos referidos no artigo 8.° deduzem-se as despesas de manutencao
e de conservacgdo que incumbam ao sujeito passivo, por ele sejam suportadas e se
encontrem documentalmente provadas, bem como o imposto municipal sobre iméveis e 0
imposto do selo que incide sobre o valor dos prédios ou parte de prédios cujo rendimento
seja objecto de tributacdo no ano fiscal.

2- ..

3-..

Artigo 68.°

[..]
1-..
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Tozas (par endapem)

Hendimenta coletavel (aumos)
Moormat (4)| Media (B)

Are 7O | 1A SD | 14500
Demais de 7000 a8 20 000 . ..o 0 | 2850 | 23,600
Die mais de 20 000 ate 40000 . ... ... 37 30,300
De mais de 40 000 até 80000 . ... .. .. 45 37650
Superiera B0 000, . . oLl 4B -

2 - O quantitativo do rendimento colectavel, quando superior a (euro) 7000, é dividido em
duas partes: uma, igual ao limite do maior dos escaldes que nele couber, a qual se aplica a
taxa da col. (B) correspondente a esse escaldo; outra, igual ao excedente, a que se aplica a
taxa da col. (A) respeitante ao escaldo imediatamente superior.

Artigo 68.-A

Taxa adicional de solidariedade

1 - Sem prejuizo do disposto no artigo 68.°, ao quantitativo do rendimento colectavel
superior a (euro) 80 000 incidem as taxas adicionais de solidariedade constantes da tabela
seguinte:

Fendimenta colstavel (pusos) ':sa'-:-ga_i:!em;-
Dre mais de BO 000 até 230000 ..o .0 oo 2.5
Swperiora 250000, ...l L L 5

2 - O quantitativo da parte do rendimento colectavel que exceda (euro) 80 000, quando
superior a (euro) 250 000, é dividido em duas partes: uma, igual a (euro) 170 000, a qual se
aplica a taxa de 2,5 %; outra, igual ao rendimento coletavel que exceda (euro) 250 000, a
qual se aplica a taxa de 5 %.

3 - (Anterior n.° 2.)

Artigo 71.°

[-]

1 - Estdo sujeitos a retencdo na fonte a titulo definitivo, a taxa liberatoria de 28 %, 0s
seguintes rendimentos obtidos em territorio portugués:

a) ...

b) ...

C) ...

d)...

2 - Estdo sujeitos a retencéo na fonte a titulo definitivo, a taxa liberatoria de 28 %, 0s
rendimentos de valores mobiliarios pagos ou colocados a disposi¢do dos respectivos
titulares, residentes em territorio portugués, devidos por entidades que ndo tenham aqui
domicilio a que possa imputar-se o pagamento, por intermédio de entidades que estejam
mandatadas por devedores ou titulares ou ajam por conta de uns ou outros.

3-...

4 - Estdo sujeitos a retencao na fonte a titulo definitivo, a taxa liberatdria de 25 %, 0s
seguintes rendimentos obtidos em territorio portugués por ndo residentes:

a) ...

b) ...
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14 - ...

Artigo 72.°

[-]

1 - As mais-valias e outros rendimentos auferidos por ndo residentes em territorio
portugués que ndo sejam imputaveis a estabelecimento estavel nele situado e que ndo
sejam sujeitos a retencdo na fonte as taxas liberatdrias séo tributadas a taxa autbnoma de 28
%, salvo o disposto no n.° 4,

2-..

3-...

4 - O saldo positivo entre as mais-valias e menos-valias, resultante das operacdes previstas
nas alineas b), ), f) e g) do n.° 1 do artigo 10.°, é tributado a taxa de 28 %.

5 - Os rendimentos de capitais, tal como séo definidos no artigo 5.° e mencionados no n.° 1
do artigo 71.°, devidos por entidades nédo residentes, quando ndo sujeitos a retencdo na
fonte, nos termos do n.° 2 do mesmo artigo, sdo tributados autonomamente a taxa de 28 %.
6-..

7 - Os rendimentos prediais sdo tributados autonomamente a taxa de 28 %.

8 - Os rendimentos previstos nos n.os 4 a 7 podem ser englobados por op¢éo dos
respectivos titulares residentes em territério portugués.

9 - (Anterior n.° 8.)

10 - (Anterior n.° 9.)

11 - (Anterior n.° 10.)

12 - (Anterior n.° 11.)

Artigo 78.°

[..]
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Escalan de rendimepty colamavel Lirnita
Ate TO00 Lo oo s | Sem himite
Demaisde 7000 ate 20000 ... ... ... 12350
De mais da 20 000 ate 40000 . .. ... 1040
De mais de 40 000 ate BOO00 . .. ... ... ... S00
Superiora BOOOD. . ..o 4]

8 - Os limites previstos para 0s 2.°, 3.% e 4.° escalGes de rendimentos na tabela constante do
numero anterior sdo majorados em 10 % por cada dependente ou afilhado civil que ndo
seja sujeito passivo do IRS.

9-..

Artigo 79.°

[...] )

1 - A colecta devida por sujeitos passivos residentes em territorio portugués e até ao seu
montante s&o deduzidos:

a) 45 % do valor do IAS, por cada sujeito passivo;

b) ...

¢) 70 % do valor do IAS, por sujeito passivo, nas familias monoparentais;

d) 45 % do valor do IAS, por cada dependente ou afilhado civil que ndo seja sujeito
passivo do imposto;

5 - A deducdo da alinea d) do n.° 1 é de 50 % do valor do IAS nos agregados com trés ou
mais dependentes a seu cargo, por cada dependente.

Artigo 81.°

[-]

1-..

2- ..

3 - Aos residentes nao habituais em territorio portugués que obtenham, no estrangeiro,
rendimentos da categoria A aplica-se 0 metodo da isengéo, bastando que se verifique
qualquer das condicGes previstas nas alineas seguintes:

a) Sejam tributados no outro Estado contratante, em conformidade com convencéo para
eliminar a dupla tributacdo celebrada por Portugal com esse Estado; ou

b) ...

4 - Aos residentes nao habituais em territorio portugués que obtenham, no estrangeiro,
rendimentos da categoria B, auferidos em actividades de prestacao de servicos de elevado
valor acrescentado, com caracter cientifico, artistico ou técnico, a definir em portaria do
membro do Governo responsavel pela area das financas, ou provenientes da propriedade
intelectual ou industrial, ou ainda da prestacao de informacdes respeitantes a uma
experiéncia adquirida no sector industrial, comercial ou cientifico, bem como das
categorias E, F e G, aplica-se 0 método da isencdo, bastando que se verifique qualquer das
condic@es previstas nas alineas seguintes:
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a) Possam ser tributados no outro Estado contratante, em conformidade com convencao
para eliminar a dupla tributagdo celebrada por Portugal com esse Estado; ou

b) ...

5 - Aos residentes ndo habituais em territério portugués que obtenham, no estrangeiro,
rendimentos da categoria H, na parte em que 0os mesmos, quando tenham origem em
contribui¢des, nao tenham gerado uma deducéo para efeitos do n.° 2 do artigo 25.°, aplica-
se 0 método da isencdo, bastando que se verifique qualquer das condigfes previstas nas
alineas seguintes:

a) Sejam tributados no outro Estado contratante, em conformidade com convengéo para
eliminar a dupla tributacdo celebrada por Portugal com esse Estado; ou

b) ...

6-..

7-..

Artigo 83.°

[...]

4 - Para os efeitos previstos nos nimeros anteriores, as despesas de educagéo e formacao
suportadas sé sdo dedutiveis desde que prestadas, respectivamente, por estabelecimentos
de ensino integrados no sistema nacional de educacdo ou reconhecidos como tendo fins
analogos pelos ministérios competentes, ou por entidades reconhecidas pelos ministérios
que tutelam a area da formacao profissional e, relativamente as Gltimas, apenas na parte em
que ndo tenham sido consideradas como encargo da categoria B.

5-..

Artigo 85.°

[...]

1-..

a) Juros de dividas, por contratos celebrados até 31 de Dezembro de 2011, contraidas com
a aquisicao, construcdo ou beneficiacdo de imdveis para habitacdo propria e permanente ou
arrendamento devidamente comprovado para habitacdo permanente do arrendatério, até ao
limite de (euro) 296;

b) Prestacdes devidas em resultado de contratos celebrados até 31 de Dezembro de 2011
com cooperativas de habitacdo ou no &mbito do regime de compras em grupo, para a
aquisicdo de imoveis destinados a habitacdo propria e permanente ou arrendamento para
habitacdo permanente do arrendatério, devidamente comprovadas, na parte que respeitem a
juros das correspondentes dividas, até ao limite de (euro) 296;

c) Importéncias pagas a titulo de rendas por contrato de locagdo financeira celebrado até 31
de Dezembro de 2011 relativo a imoveis para habitacdo propria e permanente efetuadas ao
abrigo deste regime, na parte que ndo constituam amortizagdo de capital, até ao limite de
(euro) 296;

d) Importéancias, liquidas de subsidios ou comparticipagdes oficiais, suportadas a titulo de
renda pelo arrendatario de prédio urbano ou da sua fracdo autonoma para fins de habitacao
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permanente, quando referentes a contratos de arrendamento celebrados a coberto do
Regime do Arrendamento Urbano, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 321-B/90, de 15 de
Outubro, ou do Novo Regime do Arrendamento Urbano, aprovado pela Lei n.° 6/2006, de
27 de Fevereiro, até ao limite de (euro) 502.

a) Em 50 % para os sujeitos passivos com rendimento coletavel até ao limite do 1.°
escaléo;

b) Em 20 % para 0s sujeitos passivos com rendimento coletavel até ao limite do 2.°
escaléo;

¢) (Revogada.)

Artigo 88.°

1-..

2-..

(Em ewros)
Ezcalfa de rendimenta colesivel Limiz=

Are TOOD L Sem limite
Demaisda 7000 ate 200000 ..o oo o0 120
De mais da 20000 até 40000 .o oo 0L 20
Dematsde 40000 ate BO0O0 .. ..o . .o &l
Superiora BOOOC. . L. .o Loioio i 0

Artigo 101.°

1-..

a) 16,5 %, tratando-se de rendimentos da categoria B referidos na alinea c) do n.° 1 do
artigo 3.°, de rendimentos da categoria E ou de incrementos patrimoniais previstos nas
alineas b) e ¢) do n.° 1 do artigo 9.,

b) 25 %, tratando-se de rendimentos decorrentes das atividades profissionais
especificamente previstas na tabela a que se refere o artigo 151.°

C) ...

d)...

e) 25 %, tratando-se de rendimentos da categoria F.

2- ..
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Artigo 119.°

[...]

1 - As entidades devedoras de rendimentos que estejam obrigadas a efetuar a retencao, total
ou parcial, do imposto, bem como as entidades devedoras dos rendimentos previstos nos
n.os 4), 5), 7), 9) e 10) da alinea b) do n.° 3 do artigo 2.° e dos rendimentos nao sujeitos,
total ou parcialmente, previstos no artigo 2.° e nos n.os 2, 4 e 5 do artigo 12.°, e ainda as
entidades através das quais sejam processados 0s rendimentos sujeitos ao regime especial
de tributacéo previsto no n.° 3 do artigo 72.°, sdo obrigadas a:

a) ...

b) ...

c) Entregar a Autoridade Tributaria e Aduaneira uma declaracao de modelo oficial,
referente aos rendimentos pagos ou colocados a disposicao e respetivas retencdes de
imposto, de contribuicdes obrigatorias para regimes de protecdo social e subsistemas legais
de salde, bem como de quotizacdes sindicais:

i) Até ao dia 10 do més seguinte ao do pagamento ou colocacao a disposicao, caso se trate
de rendimentos do trabalho dependente, ainda que isentos ou ndo sujeitos a tributacéo, sem
prejuizo de poder ser estabelecido por portaria do Ministro das Finangas a sua entrega
anual nos casos em que tal se justifique;

ii) Até ao final do més de Fevereiro de cada ano, relativamente aos restantes rendimentos
do ano anterior;

d)..

2- ...

3-..

4- ..

5-..

6-..

7 - Tratando-se de rendimentos devidos a sujeitos passivos nao residentes em territorio
portugués, as entidades devedoras sdo obrigadas a:

a) Entregar a Autoridade Tributaria e Aduaneira, até ao fim do 2.° més seguinte aquele em
que ocorre 0 ato do pagamento, do vencimento, ainda que presumido, da sua colocagao a
disposicao, da sua liquidacdo ou do apuramento do respetivo quantitativo, consoante 0s
casos, uma declaracdo de modelo oficial relativa aqueles rendimentos;

b) ...

8-..

9-..

10- ...

11-..

12 - Sem prejuizo do disposto no n.° 2, as entidades devedoras ou as entidades que paguem
ou coloquem a disposicao dos respetivos titulares residentes os rendimentos a que se refere
o artigo 71.° ou quaisquer rendimentos sujeitos a retencdo na fonte a titulo definitivo sdo
obrigadas a:

a) ...

b) ...
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c) Emitir a declaragdo prevista na alinea b) do n.° 1 nas condi¢es previstas no n.° 3.
13- ...

Artigo 124.°

[-]

As instituicdes de crédito e sociedades financeiras devem comunicar a Autoridade
Tributéria e Aduaneira, até ao final do més de Marco de cada ano, relativamente a cada
sujeito passivo, através de modelo oficial:

a) ...

b) ..»

Artigo 187.°
Sobretaxa em sede do IRS

1 - Sobre a parte do rendimento colectavel do IRS que resulte do englobamento nos
termos do artigo 22.° do Codigo do IRS, acrescido dos rendimentos sujeitos as taxas
especiais constantes dos n.os 3, 6, 11 e 12 do artigo 72.° do mesmo Codigo, auferido por
sujeitos passivos residentes em territorio portugués, que exceda, por sujeito passivo, 0
valor anual da retribuigdo minima mensal garantida, incide a sobretaxa de 3,5 %.

2 - A colecta da sobretaxa s&o deduzidos apenas:

a) 2,5 % do valor da retribuicdo minima mensal garantida por cada dependente ou
afilhado civil que nédo seja sujeito passivo do IRS;

b) As importancias retidas nos termos dos n.os 5 a 9, que, quando superiores a sobretaxa
devida, conferem direito ao reembolso da diferenca.

3 - Aplicam-se a sobretaxa em sede do IRS as regras de liquidacdo previstas nos artigos
75.°a 77.° do Cddigo do IRS e as regras de pagamento previstas no artigo 97.° do
mesmo Cadigo.

4 - Ndo se aplica a sobretaxa o disposto no artigo 95.° do Cdédigo do IRS.

5 - As entidades devedoras de rendimentos de trabalho dependente e de pensdes séo,
ainda, obrigadas a reter uma importancia correspondente a 3,5 % da parte do valor do
rendimento que, depois de deduzidas as retencbes previstas no artigo 99.° do Codigo do
IRS e as contribui¢es obrigatorias para regimes de protecdo social e para subsistemas
legais de saude, exceda o valor da retribuicdo minima mensal garantida.

6 - Encontra-se abrangido pela obrigagéo de retencdo prevista no nimero anterior o
valor do rendimento cujo pagamento ou colocacgéo a disposic¢ao do respectivo
beneficiario incumba, por for¢a da lei, a seguranca social ou a outra entidade.

7 - A retencdo na fonte prevista nos numeros anteriores é efectuada no momento do
pagamento do rendimento ou da sua colocacéo a disposicdo dos respectivos titulares.

8 - Aplica-se a retencdo na fonte prevista nos n.os 5 a 7 o disposto nos n.os 4 e 5 do
artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 42/91, de 22 de Janeiro, alterado pelo Decreto-Lei n.°
134/2001, de 24 de abril, e pela Lei n.° 64-B/2011, de 30 de Dezembro, com as
necessarias adaptacoes.
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