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Assunto: CONTRIBUICOES E IMPOSTOS - IRS - HIPOVISAO - DEFICIENCIA.

Sequéncia: Nao Acatada.

Ao assunto em epigrafe se reporta a informagao n.° ..., da Direc¢dao- Geral das Contribui¢des e Impostos,
sobre a qual recaiu despacho de Vossa Exceléncia, datado de ..., ordenando o respectivo envio a este 6érgao do
Estado, em resposta a solicitacao que havia sido formulada através do oficio n.° ..., da Provedoria de Justica.

Conforme entdo tive oportunidade de dar a conhecer a Sua Exceléncia o Secretario de Estado dos Assuntos
Fiscais, o teor da Circular n.° 1/96, de 31 de Janeiro, da Direc¢do de Servigos do IRS (DSIRS), foi para mim
motivo de preocupagdo, atendendo a que as instrugdes que divulgou junto dos servigos da administragao fiscal
consubstanciam, em minha opinido e como adiante procurarei deixar provado, a violacao de direitos e
legitimas expectativas dos contribuintes.

No decurso da instru¢ao do processo aberto por minha iniciativa, em Fevereiro de 1996, para apreciagao da
questao, viriam a dar entrada na Provedoria de Justica dezenas de queixas referentes a aplicagcdo da Circular
n.° 1/96, de 31 de Janeiro, da DSIRS.

Ponderados os argumentos invocados em cada uma das queixas e, paralelamente, os avangados na informagao
n.° ..., entendi dever dirigir- me a Vossa Exceléncia com o objectivo principal de contribuir para uma
resolucao da questdo que, simultaneamente, seja consentanea com a alteracao do entendimento da Direc¢ao-
Geral da Satde (DGS) acerca do apuramento do grau de incapacidade em situacdes de hipovisao e com os
direitos e expectativas dos contribuintes portadores desta deficiéncia do foro oftalmologico.

O que esta em causa no processo acima referenciado sdo, exclusivamente, as consequéncias fiscais da
revogacdo da interpretacao expressa na Informacao n.° ..., anexa ao oficio- circular n.° ..., da Direc¢do- Geral
da Saude (que considerava dever a incapacidade resultante de hipovisdo ser avaliada sem correccao optica,
embora com posterior correc¢ao ndo superior a 15%) , pela circular normativa n.° 22/ DSO, de 15 de
Dezembro de 1995, da mesma Direcgdo- Geral (a qual determina que a avaliacdo da mesma incapacidade
deve ser efectuada apos a melhor correc¢do dptica conseguida, designadamente com recurso a 6culos de
correcgao ou lentes de contacto)

Nao versa, pois, esta minha intervencao, sobre a bondade de nenhuma das diferentes interpretagdes da Tabela
Nacional de Incapacidades, veiculadas pela DGS, questdo objecto de diferente processo também pendente
neste 6rgao do Estado mas que, evidentemente, ndo cumpre trazer junto de Vossa Exceléncia.

I- Validade e eficacia da circular normativa 22/ DSO,de 15 de Dezembro, da DGS:

Apreciados todos os fundamentos invocados pela DGCI para justificar a sua actuagdo apds conhecimento do
teor da circular normativa n.° 22/ DSO, de 15 de Dezembro de 1995, da DGS, nao pude deixar de concluir,
desde logo, pela absoluta falta de base legal da invocacao, pela DGCI, junto dos contribuintes, da doutrina
constante da referida circular normativa da DGS.

E unanimemente reconhecida aos varios tipos de instrugdes administrativas (despachos normativos,
circulares, oficios circulares) uma importante fungdo ordenadora e de harmonizacao de actuacao da
administragao publica.

Os respectivos destinatarios sdo, indiscutivelmente, os funcionarios e agentes administrativos, os quais, por se



encontrarem integrados em determinada estrutura hierarquica, devem obediéncia a este tipo de instrumentos
reguladores da sua actividade, ficando sujeitos a sanc¢des disciplinares em caso de incumprimento de instrugao
administrativa que veicule determinado entendimento acerca, nomeadamente, da interpretagdo da lei ou da
melhor forma de lhe dar cumprimento.

Ja quanto aos particulares, as referidas instru¢des administrativas carecem de qualquer poder vinculativo,
precisamente porque lhes nao sao dirigidas.

O mesmo se diga em relacao a funcionarios de 6rgaos ou servigos da administra¢ao publica nao
hierarquicamente dependentes do autor de determinada instru¢do administrativa:

em relagdo a estes - como em relagdo aos particulares - as referidas instrugdes nao possuem poder vinculativo.

Em suma, as instrugdes administrativas sao dotadas de eficdcia meramente interna, traduzida em duas
consequéncias essenciais: por um lado, ndo sdo de cumprimento obrigatorio para os particulares nem para os
agentes da administragdo que nao sejam seus destinatarios; por outro lado, nem os particulares nem os agentes
da administragdo acima referidos podem invocar tais instrucdes na defesa dos seus direitos ou no exercicio
das suas fung¢des, respectivamente.

No caso em aprego, através da circular normativa n.° 22/ DSO, o Exm® Subdirector- Geral da Satde dirigiu a
todas as autoridades de saude e centros de satude (cfr. mengdo constante do espaco reservado a inscri¢do do
destinatério da referida circular normativa), instrucdes referentes a forma de avaliacao de incapacidades
resultantes de hipovisao.

Nos termos do que acima ficou dito, a eficacia de tais instru¢des ndo poderia ser outra que nao a mera eficacia
interna e, na falta de disposi¢do em contrario, para futuro.

Carece, pois, de base legal, qualquer invocagao da circular normativa n.° 22/ DSO, de 15 de Dezembro, da
DGS, fora do seu estrito ambito de aplicagao.

II- Validade das declarag¢des de incapacidade emitidas entre 1 de Janeiro de 1994 e 15 de Dezembro de 1995:

Reconhece- se, evidentemente, a agora Direc¢cdo- Geral dos Impostos, toda a legitimidade para orientar a
actuacao dos respectivos servicos quanto a interpretacao e aplicagdo da lei fiscal, funcao alids de extrema
importancia em matéria de harmonizacao de procedimentos, sempre desejavel.

Porém, a Circular n.° 1/96, de 31 de Janeiro, nada tem de interpretagao ou aplicagao da lei fiscal, a qual se
manteve inalterada em sede de reconhecimento de beneficios fiscais e de requisitos para a respectiva
aplicagao.

Através da sua Circular n.° 1/96, de 31 de Janeiro, procurou antes a DGCI regular a validade dos atestados de
incapacidade emitidos pelos competentes servigos da DGS durante o periodo em que vigorou a interpretacao
agora revogada pela circular normativa n.° 22/ DSO.

E quanto a este ponto, em particular, que ndo posso deixar de solicitar a melhor aten¢do de Vossa Exceléncia,
face a manifesta intencao de actuacao, pela DGCI, para além do que lhe ¢ legalmente permitido: a validade
dos actos atestados pelas declaracdes de incapacidade emitidas pelos servigos da DGS durante a vigéncia do
entendimento agora revogado nao pode ser definida livremente pela DGCI nem, tdo pouco, pela propria DGS,
devendo antes ser aferida a luz do regime previsto no Cédigo do Procedimento Administrativo acerca da
validade dos actos administrativos.

Sem querer alongar o presente texto com referéncia avasta doutrina e jurisprudéncia existentes acerca da
noc¢ao de acto administrativo, ater- me- ei a nogao legal constante do artigo 120° do Codigo do Procedimento
Administrativo, para concluir que os actos de atribui¢cdo de determinado grau de incapacidade, por serem
proferidos por 6rgaos da Administracao (no caso vertente, 6rgdos dependentes, em Ultima instancia, do
Ministro da Satude), ao abrigo de normas de direito piblico, com o objectivo de produzir efeitos juridicos
numa situacao individual e concreta, ndo podem deixar de ser considerados actos administrativos e, como tal,
sujeitos ao respectivo regime.

Todos os actos de atribuicao de determinado grau de incapacidade atestados pelas declaracoes cuia recusa



como prova de deficiéncia esta agora em aprego, produziram os respectivos efeitos desde a data em que foram
praticados, excepto quando lhes tenha sido atribuida eficacia retroactiva (pelo facto de a deficiéncia ser
expressamerite reportada a data anterior) conforme previsto no artigo 127° do Cédigo de Procedimento
Administrativo.

Tendo os actos administrativos em apreco sido praticados sem ofensa de quaisquer normas ou principios
juridicos, a respectiva revogabilidade ha- de obedecer, necessariamente, ao disposto no artigo 140° do Codigo
que se vem citando, o qual estabelece a regra da livre revogabilidade, com as excepgdes constantes das alineas
a)ac)doseun.’®l.

Tais actos administrativos, sendo manifestamente constitutivos de direitos e interesses legalmente protegidos,
constam do elenco de excepgoes a regra da livre revogabilidade, valendo, quanto a eles, a regra oposta,
precisamente a da impossibilidade da sua revogacao (artigo 140° n.° 1, alinea b), do Cddigo supra citado).

Temos, portanto, que os actos administrativos de fixacdo do grau de incapacidade, uma vez praticados, desde
que o tenham sido validamente, estdao aptos a produzir efeitos sem possibilidade de o seu autor ou o respectivo
superior hierarquico evitarem tal producgado de efeitos.

Por maioria de razdo, nenhuma entidade estranha a esta relagcdo hierdrquica pode determinar o que quer que
seja acerca da validade e eficacia dos actos em causa.

A DGCI, como entidade a quem compete reconhecer a producao de efeitos deste tipo de actos em sede de
beneficios fiscais, mais ndo pode do que aceita- los como bons e aptos, portanto, a produzir os efeitos que
legalmente lhes sdo atribuidos.

E essa a inica conclusdo possivel face ao disposto no n.° 5, do artigo 44°, do Estatuto dos Beneficios Fiscais,
aprovado pelo Decreto- Lei n.° 215/89, de 1 de Julho, que me permito reproduzir:

"5 - Para efeitos do disposto neste artigo, considera- se deficiente aquele que apresente um grau de invalidez
permanente, devidamente comprovado pela entidade competente, igual ou superior a 60%. "

Nao se diga, a este respeito, que a situacao tributaria dos sujeitos passivos abrangidos pela referida Circular
fora ja alterada em data anterior a 31 de Dezembro de 1995, pelo que a sua tributagdo de acordo com o regime
dos ndo deficientes obedeceria a regra constante do artigo 14°, n.° 7, do Coédigo do IRS.

E que, como resulta do acima exposto, a alteragdo do entendimento vigente até 15 de Dezembro na Direcgdo-
Geral da Satde acerca da avaliagdo da incapacidades gerada por situagdes de hipovisao, em nada altera a
validade dos actos de atribui¢do de incapacidade praticados até aquela data, que deverao, por isso, continuar a
produzir todos os seus efeitos, nomeadamente em sede fiscal.

Note- se que mesmo o diploma que mais recentemente veio estabelecer o regime de avaliacdo de incapacidade
das pessoas com deficiéncia (Decreto- Lei n.° 202/96, de 23 de Outubro),entrou em vigor, de acordo com o
disposto no respectivo artigo 70, no ultimo dia do més seguinte ao da sua publicacdo, sendo de aplicacao aos
processos em curso a altura (processos de avaliacdao de incapacidade, entenda- se) , excluindo- se quaisquer
efeitos retroactivos em relacao aos processos de avaliacao de incapacidade conclusos a data da sua entrada em
vigor.

Assim, e em suma, quer em 15 de Dezembro de 1995 (data da circular normativa n.° 22/ DSO, da DGS), quer
em 31 de Dezembro de 1995 (v. artigo 14°, n.° 7, do Codigo do IRS), quer em 31 de Janeiro de 1996 (data da
Circular n.° 1/96, da DSIRS) quer, ainda, actualmente, os cidadaos portadores de declaragdo de incapacidade
comprovativa de acto valido de atribuicao de um grau de incapacidade igual ou superior a 60% deveriam ver
reconhecido o seu direito a usufruir dos beneficios fiscais legalmente consagrados. A posi¢ao assumida pela
DGCI face a este assunto nao tem permitido o exercicio de tal direito, motivo pelo qual ndo pude deixar de
trazer o assunto junto de Vossa Exceléncia.

III- Planificagao Fiscal. da Invocacao da Qualidade de Deficiente pelo Contribuinte:
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em parecer anexo a informacao n.° ..., da respectiva Direc¢do de Servigos, quanto a actuacdo dos contribuintes
portadores da deficiéncia oftalmoldgica em apreco (hipovisdo), a qual équalificada como consubstanciando
uma "utilizag¢do abusiva de um beneficio fiscal manifestamente injustificado...".

O que poderia ser injustificado, quanto muito, era o grau de incapacidade atribuido aos portadores desta
deficiéncia, comparativamente com o grau de incapacidade gerado por outro tipo de deficiéncias de idéntica
ou superior gravidade, pelo menos para o leigo em assuntos médicos.

Por esse motivo tenho afirmado, desde o inicio, que ndo pretende esta minha intervencao apreciar ou tomar
posicdo sobre a correcg¢do ou incorrec¢ao dos critérios de avaliagdo de incapacidade consagrados na Tabela
Nacional de Incapacidades aprovada pelo Decreto- Lei n.° 341/93, de 30 de Setembro, e respectiva
interpretacao.

Sou, alias, defensor da publicagdo e entrada em vigor, tao urgentemente quanto possivel, de uma tabela de
incapacidades especialmente aplicavel a avaliagcdo de incapacidades de deficientes civis, Uinica forma de
eliminar ou, pelo menos, minorar algumas das assimetrias e insuficiéncias da actual tabela, directamente
aplicavel apenas as incapacidades por acidentes de trabalho e doengas profissionais.

Porém, enquanto o actual quadro legal se mantiver inalterado, ndo pode ser considerada abusiva a sua
invocacao pelos particulares que, a mais ndo estando obrigados sendo ao conhecimento e cumprimento da lei,
solicitaram a respectiva aplicagdo ao seu caso concreto, dirigindo- se a entidade competente para avaliar o seu
grau de incapacidade, o que foi feito de acordo com a tnica lei - e respectiva interpretacao - entdo vigente.

A fase posterior do comportamento destes sujeitos passivos - agora junto da administragdo fiscal - traduz, tao
s0, um caso de poupangca fiscal através do exercicio dos direitos aos beneficios fiscais legalmente
consagrados.

Conforme afirma Nuno S& Gomes, a pags 40 ¢ 41 de "Estudos sobre a segurancga juridica na tributacao e as
garantias dos contribuintes", Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, Centro de Estudos Fiscais, DGCI, Lisboa,
1993:

"...ndo pode criticar- se a inten¢do de minimizar custos fiscais, desde que se ndo violem as leis da

tributagdo. . . ",

e ainda:

"...é dever dos cidaddos minimizarem custos, inclusivé os fiscais, e optimizarem proveitos, em termos de
racionalidade econdémica, desde que ndo violem as leis."

Este assunto acaba por estar relacionado com uma outra consequéncia inaceitavel da Circular n.° 1/96, de 31
de Janeiro, da DSIRS: a aplicacdo do entendimento consagrado nesta instru¢do administrativa leva a
inutilizagdo do planeamento das opcdes de todos os sujeitos passivos portadores da deficiéncia em aprego, os
quais véem subitamente - e sem base legal, repete- se - alterados os pressupostos em que basearam as opgoes
tomadas até aquela data, com as necessarias consequéncias negativas ao nivel da certeza eseguranca das
relacdes juridicas.

Mantenho, pois, o que ja havia dito a folhas 2 do oficio n.° ..., dirigido a Sua Exceléncia o Secretério de
Estado dos Assuntos Fiscais: através da Circular n.° 1/96, de 31 de Janeiro, pretendeu a DOCI ir além do
permitido pelo artigo 12° n.° 4, do Estatuto dos Beneficios Fiscais, o qual consagra a proibi¢do de diminui¢ao
"por acto unilateral da administragao fiscal, dos direitos adquiridos, salvo se houver inobservancia das
obrigacdes impostas imputavel ao beneficiario, ou se o beneficio tiver sido indevidamente concedido...".

Conclui entdo - como concluo agora, com base no entendimento exposto acima - que a administragao fiscal,
através da Circular n.° 1/96, de 31 de Janeiro, aprovou um entendimento claramente violador de direitos
adquiridos pois visa impedir a aplicagdo de beneficios fiscais a contribuintes que, nos termos legais,
adquiriram direito aos mesmos no exacto momento em que a respectiva incapacidade foi fixada, pela entidade
competente e com base no entendimento vigente a data, em grau igual ou superior a 60%.



Qualificar a actuagdo dos sujeitos passivos que solicitaram a aplicagdo dos beneficios fiscais em causa como
sendo uma actuacao abusiva €, a meu ver, afirma¢ao infundada e injusta.

Realce- se que a propria Direccao- Geral da Satde, com base, certamente, em pareceres de especialistas, teve
opinido diferente, em momentos distintos, acerca da avaliacao deste tipo de incapacidades, pelo que ndo ¢é
exigivel que o cidaddo contribuinte faga mais do que actuar no sentido de obter a maior poupanca fiscal,
utilizando em cada momento os meios legais ao seu dispor para alcangar tal fim.

IV- Conclusses

1. A circular normativa n.° 22/ DSO, de 15 de Dezembro, da Direc¢ao- Geral da Satude, enquanto instrugdo
administrativa dirigida as autoridades e centros de satde, possui eficacia meramente interna, ndo vinculando
nem sendo invocavel por particulares nem, tdo pouco, por agentes da administracdo que ndo sejam seus
destinatarios, nomeadamente por agentes da administracao fiscal;

2. Os actos administrativos de fixacdo da incapacidade, uma vez praticados pela entidade competente e em
aplicac¢ao das normas juridicas - e respectiva interpretagao - vigentes a data, estdo aptos a produzir efeitos para
futuro (excepto se lhes tiver sido atribuida eficacia retroactiva) e, enquanto actos constitutivos de direito
validamente praticados, sdo irrevogaveis;

3. A Circular n.° 1/96, de 31 de Janeiro, da DSIRS, ao pretender dispor sobre a validade e eficacia dos actos
de fixacao de incapacidade praticados pelas entidades competentes da Direc¢ao- Geral da Saude, extravasa o
ambito de competéncia da DGCI, a qual ndo pode deixar de reconhecer validade as declaragdes de
incapacidade comprovativas de um grau de incapacidade validamente conferido pelas autoridades de saude
com poderes e competéncia para o efeito;

4. A actuacao dos sujeitos passivos de IRS, no sentido de aproveitar os beneficios fiscais conferidos aos
portadores de deficiéncia geradora de incapacidade de grau igual ou superior a 60%, ndo pode ser considerada
abusiva, uma vez que a respectiva deficiéncia foi apreciada de acordo com a lei e respectiva interpretacao
vigentes a data em que solicitaram a avaliagdo de incapacidade, tendo a posterior solicitacdo de beneficios
fiscais traduzido, tdo so, uma atitude de poupanca fiscal normal e legitima.

Pelo exposto, RECOMENDO:

1. Que, com base no disposto no artigo 85° do Codigo do IRS, sejam revogadas todas as liquidagdes de IRS
que tenham desconsiderado deficiéncia geradora de grau de incapacidade igual ou superior a 60%,
comprovada por declarag@o de incapacidade emitida entre 1 de Janeiro de 1994 e 15 de Dezembro de 1995.
2. Que, perante o actual quadro legal, seja reconhecida a tais declara¢des de incapacidade a plena eficacia que
lhes advém do facto de atestarem o contetido de um acto de avaliagdo de incapacidade irrevogavel por forca
da sua natureza de acto administrativo constitutivo de direitos.

3. Que o entendimento sumariado em 1. e 2. seja alargado aos casos em que o teor da Circular n.° 1/96, de 31
de Janeiro, da DSIRS, foi considerado aplicavel a concessao de isengdo de imposto municipal sobre veiculos.
4. Que o mesmo entendimento seja aplicado na decisdo de reclamagdes oportunamente apresentadas pelos
interessados acerca deste assunto.

O PROVEDOR DE JUSTICA

José Menéres Pimentel



