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INFORMAGAO FISCAL N°8 "~ Abril 2013

A FISCALIZACAO CONSTITUCIONAL
SUCESSIVA DO O.E. 2013

(Acdrdao n.® 187/2013, de b de Abril, do
Tribunal Constitucional)

[ l. INTRODUGCAO

Em 2 de Janeiro de 2013, o Presidente
da Republica submeteu ao Tribunal
s Constitucional a fiscalizagdo sucessiva
X de trés artigos da Lei que aprovou o
Orcamento do Estado para 2013 (Lei n.°
66-B/2012, de 31 de Dezembro).
Suscitaram duvidas ao Presidente da
Republica, designadamente, o artigo
respeitante a suspensdo do pagamento
do subsidio de férias ou equivalente aos
funcionarios publicos, o artigo
respeitante a suspensao do pagamento
do subsidio de férias a aposentados e
reformados e o artigo respeitante a
contribuicdo extraordinaria de
TAX & BUS'NESS solidgrigdade aplic:.;’lvelaos.
pensionistas. Idénticos pedidos de
fiscalizacdo foram, de resto,
formulados por cinquenta deputados do
Partido Socialista, por vinte e quatro
deputados do Partido Comunista, do
Bloco de Esquerda e dos Verdes e, com
excepcdo do referido artigo relativo ao
subsidio de férias, pelo Provedor de
Justica.

Para além dos indicados preceitos
legais, o conjunto de vinte e quatro
A presente Informacéo Fiscal destina-se a ser distribuida entre Clientes e Colegas e a deputados do Partido ComunlSta' do

informagéo nela contida é prestada de forma geral e abstracta. N&o deve servir de base para Bloco de Esquerda e dos Verdes
qualquer tomada de decisdo sem assisténcia profissional qualificada e dirigida ao caso b t ind £i li ~
concreto. O contetido desta Informacao Fiscal ndo pode ser reproduzido, no seu todo ou em submeteu, ainda, a Tiscalizacao

parte, sem a expressa autorizacao do editor. Caso deseje obter esclarecimentos adicionais constitucional da norma res pe itante a
sobre este assunto contacte contacto@rffadvogados.pt. ~ o . -
reducdo remuneratéria dos funcionarios
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publicos, da norma respeitante a
suspensdo do subsidio de férias no
ambito dos contratos de docéncia e
investigacdo, da norma respeitante as
reducdes no pagamento de horas
extraordindrias aos funcionarios
publicos, da norma respeitante a
tributacdo dos subsidios de
desemprego e de doenga, da norma
respeitante as alteracdes dos escaldes
de IRS e da norma respeitante a
sobretaxa do IRS de 3,5%.

Em 5 de Abril passado, veio o Tribunal
Constitucional, através do Acérdao

n.° 18772013, pronunciar-se pela
inconstitucionalidade dos artigos da Lei
do Orcamento do Estado para 2013
respeitantes a suspensdo do pagamento
do subsidio de férias ou equivalente aos
funcionarios publicos, pensionistas e
trabalhadores sujeitos ao regime dos
contratos de docéncia e investigacédo e
a contribuicao sobre os subsidios de
doenca e de desemprego.

I1. A SUSPENSAO DO PAGAMENTO DO
SUBSIDIO DE FERIAS

Conforme havia ja sucedido com a Lei
do Orgcamento do Estado para 2012, a
Lei do Orcamento do Estado para 2013
voltou a contemplar a suspensdo do
pagamento do subsidio de férias aos
funcionarios publicos, pensionistas e
aos trabalhadores abrangidos por
contratos de docéncia e investigacao.

Tal como havia, também, ja sucedido na
Lei do Orcamento do Estado para 2012,
a Lei do Orcamento do Estado para
2013 foi, nesta parte, considerada

inconstitucional, por violacédo do
principio da igualdade. Com efeito,
considerou o Tribunal Constitucional
que os sacrificios impostos aos
funcionarios do sector publico, sem
equivalente para os trabalhadores do
sector privado, corresponde a uma
diferenca de tratamento e implica, por
isso, uma violacdo do principio da
igualdade. Refere o Acdérdédo que,
apesar de terem sido adoptadas
medidas de caracter fiscal mais
abrangentes, que afectam a
generalidade dos contribuintes, a
suspensdo do pagamento do subsidio de
férias, conjugada com a reducéo
salarial aplicada aos funcionarios
publicos, desrespeita o principio da
igualdade proporcional e da justa
reparticdo dos encargos publicos.
Considerou, ainda, o referido Acdérdéo
que a subtraccdo dos subsidios de
férias aos funciondarios publicos nédo
encontra justificacdao na situacao
econémica do pafls.

No que diz respeito aos pensionistas, o
Tribunal Constitucional sustentou que a
violacdo do principio da igualdade
resulta da comparacdo com a situacédo
dos trabalhadores da funcdo publica -
na medida em que estes sofrem reducéao
de vencimentos acrescida da suspenséao
do subsidio de férias, mas né&o a
sujeicdo a contribuicdo extraordinaria
de solidariedade -, com a situacédo dos
titulares de rendimentos sobre os quais
nao incidem nenhuma dessas medidas,
ou com a situagcao dos pensionistas
sujeitos a contribuicdo extraordinaria
de solidariedade, mas nao abrangidos
pela suspensdo do subsidio de férias,
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por ndo integrarem o sistema de
previdéncia publico. Sustenta, ainda, a
este respeito, o referido Acérdédo que a
subtraccao de apenas 90% (e néo
100%) do subsidio de férias aos
pensionistas ndo compensa o facto de,
atento o efeito cumulativo do conjunto
das medidas que foram a estes
aplicadas (suspensdo do subsidio de
férias, sobretaxa extraordinaria,
contribuicdo extraordinéaria de
solidariedade), os pensionistas
sofreram uma penalizacao superior a
dos trabalhadores do sector publico por
referéncia ao ano de 2012.

1. AS CONTRIBUICOES SOBRE SUBSIDIO
DE DOENGCA E DESEMPREGO

A Lei do Orgamento do Estado para
2013 procedeu, igualmente, a criacao
de uma contribuicdo de 5% e de 6%,
aplicavel, respectivamente, sobre os
subsidios de doenca e de desemprego.

O Tribunal Constitucional pronunciou-
se pela inconstitucionalidade desta
contribuicdo, em virtude da
inexisténcia de uma clausula de
salvaguarda que impeca que 0s
montantes pecuniarios correspondentes
aos subsidios de doenca e de
desemprego, por forgca da deducédo
agora prevista, possam ficar abaixo do
l[imite minimo que o legislador fixou
para as referidas prestagdes (no caso
do subsidio de desemprego, o montante
didrio ndo pode ser inferior a 30% do
valor diario da retribui¢cdo minima
mensal estabelecida para o sector de
actividade do beneficiario e, no caso do
subsidio de doenca, o montante diario

ndo pode ser inferior ao valor do
indexante dos apoios sociais, que se
encontra fixado actualmente em

€ 419,22).

Com efeito, considerou o Tribunal
Constitucional que, ao ndo contemplar
a existéncia de tal clausula de
salvaguarda, as referidas contribuicdes
colidem com o principio constitucional
da proporcionalidade, uma vez que néado
garantem o minimo de sobrevivéncia de
que, na perspectiva do préprio
legislador, o beneficiario ndo pode ser
privado, ainda para mais tendo em
consideracdo que este se encontra em
situacado de especial vulnerabilidade
por ndo dispor de condi¢cdes para obter
rendimentos do trabalho para fazer
face as necessidades vitais do seu
agregado familiar.

V. A CONTRIBUICAO EXTRAORDINARIA DE
SOLIDARIEDADE

No que diz respeito a contribuicéo
extraordinaria de solidariedade, ditou a
Lei do Orcamento do Estado para 2013
um alargamento da sua base de
incidéncia, passando a mesma a recair
sobre as pensdes de montante superior
a € 1.350, passando a abranger, para
além das pensdes pagas por entidades
publicas, todas as prestacdes
pecuniarias vitalicias devidas a
qualquer titulo a aposentados,
reformados, pré-aposentados ou
equiparados que ndo estejam
expressamente excluidas por
disposicédo legal.
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Os argumentos apresentados pelos
requerentes da fiscalizacdo a favor da
inconstitucionalidade prendiam-se, por
um lado, com a violagao do principio da
unidade do imposto sobre o rendimento
pessoal, com fundamento no facto de
esta contribuicdo, ao ser imposto
distinto do IRS, reflectir uma
fragmentacdo da tributacado do
rendimento das pessoas singulares,
com agravamentos fiscais ditados para
certas categorias de cidadados. Por seu
turno, foi invocada a violacado dos
principios da igualdade e da
proporcionalidade, tendo em
consideracdo que a contribuicdo em
causa incide sobre uma categoria
especifica de pessoas em razao de
critérios ligados a sua condi¢cdo ou
estatuto de inactividade laboral, ndo
atendendo ao critério constitucional da
capacidade contributiva, e
discriminando, assim, negativamente,
de forma desproporcionada e sem
justificacao constitucional, os
pensionistas, em relacdo aos
trabalhadores no activo. Foi, ainda,
invocado, por seu turno, que a
contribuicdo extraordinaria de
solidariedade coloca em causa os
principios da proteccédo da confianca e
da igualdade perante os encargos
publicos, na medida em que configura
uma diferenciacdo discriminatdria dos
pensionistas na participag¢ao nos
encargos com a diminuicdo do défice
publico, e, bem assim, o principio da
propriedade privada.

O Tribunal Constitucional veio
pronunciar-se pela nédo
inconstitucionalidade desta

contribuicdao, comecando por invocar
que, configurando a mesma uma
contribuicao para a seguranca social,
distinta da concepcédo tributaria estrita
dos impostos, quer quanto aos
objectivos, quer quanto a estrutura
juridica, e sendo receita consignada, na
medida em que se destina a satisfazer
necessidades especificas do
subsistema contributivo da seguranca
social, ndo esta sujeita aos principios
tributarios gerais, designadamente aos
principios da unidade e da
universalidade do imposto. Mais refere
o0 Acérdao que ndo estda em causa
também a violagcao dos principios da
proporcionalidade e da proteccado da
confianca, na medida em que a referida
contribuicao reveste caracter
excepcional e transitério e prevé a
graduacao do sacrificio exigido aos
pensionistas, através da aplicacédo de
taxas progressivas e com exclusao
daqueles cuja pensao é de valor inferior
a € 1.350. Assim, entendeu o Tribunal
Constitucional que a contribuicao
extraordinaria de solidariedade
corresponde a uma extensdao da medida
de reducdo salarial aplicada aos
trabalhadores do sector publico, a qual
nao foi por aquele Tribunal considerada
desproporcionada ou excessiva. Por
fim, invoca o Tribunal Constitucional
que a contribuicdo em causa contribui
para o financiamento do sistema de
segurancga social, apoiando-se numa
racionalidade coerente com uma
estratégia de actuacdo cuja definicédo
cabe dentro da margem de livre
conformacédo do legislador.
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V. A ALTERACAO DOS ESCALOES DO IRS

A Lei do Orgcamento do Estado para
2013 procedeu, ainda, a reducédo do
nimero de escaldes de rendimento
colectavel, de oito para cinco, e ao
aumento das taxas (normais e médias)
aplicaveis a cada escaléo.

Foi invocado, no pedido de fiscalizacédo
da norma da Lei do Orcamento que
aprovou estas alteracdes, que as
mesmas violam o principio da
progressividade, na medida em que
reduzem a progressividade do imposto,
tal como exigido pela Lei Fundamental.

O Tribunal Constitucional pronunciou-
se pela ndo inconstitucionalidade da
referida norma por entender que, pese
embora a reducdo dos escaldes de IRS,
estes continuam a ter em consideracao
a diferenca de niveis de rendimento,
verificando-se um significativo grau de
progressdo. Com efeito, sustenta o
referido Acérdao que a progressividade
da tributagcdo do em sede de IRS
continua a ser garantida através da
distribuicdo do rendimento colectavel
por um numero consideravel de
escalbes, aos quais sao aplicaveis taxas
que vdo sendo mais elevadas a medida
que aumenta a matéria colectavel,
assim se garantindo a progressividade
do imposto.

VI. A REDUCAO DAS DEDUGOES A COLECTA

Foi igualmente questionada a
constitucionalidade da norma da Lei do
Orcamento do Estado para 2013 que
consagrou a reducao dos limites

estabelecidos para as deducdes a
colecta relativamente as despesas de
saude, de educacédo e formacéo, as
despesas respeitantes a pensdes de
alimentos, encargos com lares e com
imoéveis e equipamentos novos de
energias renovaveis e, bem assim, a
reducdo do montante dos encargos com
imodveis susceptiveis de deducdo a
colecta.

Com efeito, questionou-se se tais
reducdes ndo colocariam em causa o
principio da capacidade contributiva,
enquanto decorréncia do principio da
igualdade fiscal e o principio da
consideracédo fiscal da familia.

A resposta do Tribunal Constitucional
foi no sentido de considerar néao
inconstitucional as referidas reducdes.
De facto, embora considere que tais
reducdes afectam a capacidade
contributiva dos contribuintes e das
familias, o Tribunal Constitucional
considerou, igualmente, que as mesmas
surgem num contexto de aumento
generalizado da carga fiscal, no ambito
do qual é exigido aos contribuintes um
maior esforgco de participacdo na
satisfacdo os encargos publicos. Por
seu turno, invocou, ainda, o Tribunal
Constitucional que as referidas
reducdes incidem, especialmente, sobre
contribuintes com maiores
rendimentos, os quais estaréo, a
partida, em condi¢8es de as suportar.
Por fim, entendeu que o principio da
capacidade contributiva reveste um
caracter ordenador do sistema fiscal,
sem concretizacdo especifica,
designadamente, no que diz respeito a
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quantificacdo das deducgdes e
respectivos limites, pelo que a
respectiva alteracdo se enquadra
dentro da margem de liberdade de
conformacdado do legislador.

VII. A SOBRETAXA DO IRS

Foi, igualmente, questionada a
constitucionalidade da sobretaxa de
IRS, tendo sido alegado, pelos
requerentes da fiscalizacdo, que cria
um novo imposto sobre o rendimento,
sujeito aregras de retencdo na fonte
diversas das previstas para o IRS e que,
ao incidir, na proporcao de 3,5%, sobre
todos os rendimentos, ndo respeita o
principio da unidade e da
progressividade do imposto sobre o
rendimento.

O Tribunal Constitucional pronunciou-
se pela ndo inconstitucionalidade da
referida sobretaxa, invocando, desde
logo que o principio da unidade do
imposto ndao é afectado, uma vez que a
dimensdo essencial de tal principio se
consubstancia na concentracédo de
todos os rendimentos pessoais numa
Unica base de incidéncia tributaria,
sendo que a verificacdo de tal dimensao
nado deixa de se verificar pela aplicacéo
de uma sobretaxa. Mais afirma que,
embora existam diferencas nas regras
de retencdo, tais diferengas revestem
caracter excepcional e se justificam
tendo em consideracdo o caréacter
transitério da sobretaxa e os
interesses, publicos, sobre os quais a
mesma é criada, num contexto de grave
dificuldade financeira do Estado. Por
seu turno, apesar de reconhecer que a

sobretaxa se afasta da ldgica da
progressividade, considera o Tribunal
Constitucional que, consagrando o
regime legal da sobretaxa uma isencgéo
até ao limite do valor anual da
retribuicdo minima mensal garantida, a
subtrac¢cédo deste 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, nao
apenas em funcdo da grandeza dos
rendimentos tributados, mas, também,
em razdo da maior diferenca do valor do
rendimento por referéncia a
remuneracdo minima garantida.

VIIl. OS RENDIMENTOS DE TRABALHO E
PENSOES VS RENDIMENTOS DE CAPITAL

Foi igualmente suscitada a fiscalizacéo
da constitucionalidade da alegada
diferenca de tratamento fiscal entre os
rendimentos de trabalho e pensdes e os
rendimentos do capital, na medida em
que da Lei do Orgcamento do Estado
para 2013 resulta que as taxas de
tributacdo dos rendimentos do trabalho
e de pensdes podem ser superiores a
50%, enquanto que os rendimentos de
capital sdo tributados a uma taxa
liberatdria unica de 28%. De acordo
com os requerentes desta fiscalizacéo,
tal diferenca atentaria contra o
principio igualdade na reparticdo dos
encargos publicos e o principio da
justica fiscal.

O Tribunal Constitucional pronunciou-
se pela inexisténcia de qualquer

inconstitucionalidade relativamente ao
indicado normativo, por considerar que
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a referida comparacédo é inviavel. Com
efeito, sustenta o Acdérdéao que, para
além de os rendimentos em causa nao
serem apurados da mesma forma, a
natureza das referidas taxas e o modo
como operam nao permite estabelecer
uma comparacado baseada no seu valor
nominal. Sustenta, ainda, o Tribunal
Constitucional que as taxas em causa
correspondem a mecanismos com uma
|6gica de funcionamento diversa
(progressiva vs proporcional) e que,
por isso, concretizam de modo
diferente a distribuicdo da carga fiscal:
as taxas gerais assentam numa légica
de tributacdo pessoal, enquanto que as
taxas liberatdrias ou auténomas
correspondem a uma tributacédo real.

1X. CONCLUSOES

Apesar de ter em consideracao, na sua
decisdo, o estado de emergéncia que o
pais atravessa, o Tribunal
Constitucional ndo deixou de considerar
que algumas das normas cuja
fiscalizacédo foi suscitada violam, de
forma incontornavel, principios e
regras constitucionais, ndo podendo,
deste modo, subsistir na ordem
juridica.

No que concerne aos efeitos deste
Acérdao, e contrariamente ao que
sucedeu com a decisao do Tribunal
Constitucional relativamente a normas
da Lei do Orgcamento do Estado para
2012, a decisao ora em analise
determinou que a declaracédo de
inconstitucionalidade destas normas
reveste forgca obrigatdria geral,
produzindo, assim, efeitos desde a

entrada em vigor da norma declarada
inconstitucional (ou seja, desde 1 de
Janeiro de 2013) e determina a
repristinagcdao das normas que,
eventualmente, tenha revogado. Tal
forca declarativa implica que o
“chumbo” constitucional das referidas
normas nao é inécuo, estando calculado
em € 1.326 milhdes o efeito que o
mesmo induz nas contas do Estado

(€ 1.174 milhdes relativamente as
normas relativas ao subsidio de férias e
€ 152 milhées quanto as normas
relativas a contribuicdo sobre os
subsidios de doenca e desemprego).

O Governo devera, e anunciou ja,
avancar com medidas alternativas que
permitam colmatar, ou minorar, o
referido efeito no Orcamento do Estado
para 2013. Uma vez que foi anunciado
que tais alternativas ndo irdo passar
pelo aumento de impostos, mas, antes,
pela reducdo da despesa publica, é
expectavel que o Governo proceda,
agora, a consagracdo de medidas de
forte restricdo de despesa — como
induz o recente Despacho
n.°©47/2013/MEF, de 8 de Abril, que
determinou a proibicdo da assuncédo de
Nnovos compromissos sem a autorizacdo
prévia do Ministro de Estado e das
Financas — e que possa vir a alterar os
requisitos de acesso as pensdes da
Seguranca Social, designadamente,
através do aumento da idade da
reforma.

Lisboa, 15 de Abril de 2013

Rogério M. Fernandes Ferreira
Pedro Saraiva Nércio
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