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Sua Exceléncia
o Ministro das Financas
Av* Infante D. Henrique, 1

1149-009 LISBOA

— por protocolo —

Lisboa, 2 de outubro de 2018

Sua referéncia Sua comunicacgio Nossa referéncia

S-PdJ/2018/16975
P/4/2018 (UT2)

Assunto: — Tributagao, em sede de IRS, de rendimentos produgidos em anos anteriores. Artigos 74.° ¢ 62.°,

do Cédigo do IRS.

RECOMENDACAO N.° 4/B/2018

(alinea a), do n.° 1, do artigo 20.°, da Lei n.” 9/91, de 9 de abril, na redagido da Lei
n.” 17/2013, de 18 de fevereiro)

I
- Enunciado -

1. Fez recentemente dez anos que, pela primeira vez, o Provedor de Justi¢ca decidiu intervir

através de Recomendacio legislativa, com vista a alteragiao do regime juridico da tribu-
tagao de rendimentos produzidos em anos anteriotes, tal como constante do artigo 74.°
do Cédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (Codigo do IRS).
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6.

Reporto-me a Recomendagao n.” 7/B/2008, de 26 de junho de 20081, que nunca foi
acatada nos termos pretendidos. O Provedor de Justica optou por se dirigir desde entio,
e por virias vezes, 20s sucessivos titulares da pasta dos Assuntos Fiscais com chamadas

a atengao para a iniquidade do regime constante do 74.° 2 do Cédigo do IRS.

A Gltima vez foi ja no mandato de Vossa Exceléncia, através de oficio com a referéncia
S-Pd]/2017/17546, de 12 de setembro de 2017, dirigido a S. Ex." o Secretario de Estado
dos Assuntos Fiscais.

Nio tendo surgido alteragdes aquele regime legal através da Lei do Orcamento do Es-
tado para 2018, nem alids resposta da parte de S. Ex.* o Secretario de Estado dos As-
suntos Fiscais a aludida missiva, creio ter chegado mais uma vez o momento de revisitar
0 assunto sob a forma de Recomendagio, o que fago nos termos do disposto na alinea
a), do n.° 1, do artigo 20.°, da Lei n.° 9/91, de 9 de abril e alteracGes subsequentes.

IT
- Apreciagio -

A alteragao 20 mecanismo de tributagio de rendimentos, ora insito no artigo 74.° do
Codigo do IRS, operou-se com a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 198/2001, de 3
de Julho, que revogou a norma constante do artigo 24.° do Codigo do IRS, a qual regu-
lava a tributagao dos rendimentos reportados a anos anteriores com légica meridiana:
os rendimentos eram tributados de acordo com os proventos efetivos do sujeito passi-
vos em cada um dos anos a que se reportavam, e a taxa respetiva.

Reduzindo um exemplo 2 sua expressio mais simples, se um pensionista recebesse du-
rante 10 anos baixos rendimentos de pensées, 0s quais nio eram por isso objeto de
incidéncia do IRS, e se no décimo primeiro ano, por ter sido entretanto refeito o clculo
da pensao decorrente de erro dos servigos, The fossem pagas importancias referentes
aos 10 anos, imputava-se o respetivo acréscimo ao rendimento global de cada ano ¢

teliquidava-se o imposto. Nos anos em que o valor global se mantivesse abaixo dos

' Que pode ser consultada em ‘nttp://wwxx-'_prm-'cdr_ur—jus.pt/sitc/pu11]ir./archivc/doc/Rec?BOB,pdf
2E artigo 62.” do mesmo Codigo, por remissio.
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limites de incidéncia do IRS nao haveria imposto a pagar; se o novo valor determinasse
a incidéncia de IRS sobre o novo montante global, a taxa aplicada era a que vigorava no

ano em que 1sso se verificasse.

7. Daqui resultava uma solugio fiscal adequada, justa e neutra, dado que, por um lado, os
cofres do Estado nada perdiam nem ganhavam, uma vez que os rendimentos eram de-
clarados e as liquidacGes efetuadas de acordo com os rendimentos auferidos e, por outro
lado, os contribuintes eram tributados pelos valores que Ihe eram devidos em cada ano

3

a respetiva taxa aplicavel.

8. Este foi o modelo seguido durante varios anos e, permito-me enfatizar, numa altura em
que o sistema informatico da entio Diregao-Geral das Contribui¢oes e Impostos estava
muito longe do atual nivel de desenvolvimento tecnoldgico da Autoridade Tributéria e

Aduaneira.

9. Entretanto foi, como disse, reformulado o regime de tributacio de rendimentos produ-
zidos em anos anteriores, reproduzindo-se a norma constante do artigo 74.° (na sua

formulagao atual), para maior facilidade de exposicio:

Artigo 74.° - Rendimentos produzidos em anos anteriores
g

1 — Se forem englobados rendimentos que comprovadamente tenham sido pro-
duzidos em anos anteriores aquele em que foram pagos ou colocados a disposicao
do sujeito passivo e este fizer a correspondente imputacio na declaragio de ren-
dimentos, o respetivo valor é dividido pela soma do niimero de
anos ou fragio a que respeitem, incluindo o ano do recebi-
mento, aplicando-se a globalidade dos rendimentos a taxa
correspondente a soma daquele quociente com os rendimen-
tos produzidos no proprio ano.

2—(...).

10. Desde a enunciagao inicial desta norma, sucederam-se vérias redagdes: se na primeira
apenas se permitia que o valor dos rendimentos reportados a anos anteriores fosse di-
vidido “por um mdsximo de guatro anos”, passou a aceitar-se depois a divisio por “um mdisimo
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14.
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de quatro, incluindo 0 ano do recebimento”; seguiu-se a possibilidade de divisao por “mdaximo
de seis, incluindo o ano do recebimento” ¢, por fim, porventura por efeito do oficio dirigido
pelo Provedor de Justiga ao Presidente da Comissio para a Reforma do IRS, Professor
Doutor Rui Duarte de Morais, pelo “wimero de anos a que respeitem [os rendimentos), in-
cluindo 0 ano do recebimento”.

Estas alteracoes legislativas?, até mesmo a tdltima, tiveram por consequéncia amortecer,
mas nunca eliminar, a injustica fiscal gerada pelo regime juridico da tributacao de ren-
dimentos produzidos em anos anteriores; caso contritio o Provedor de Justica nio tetia
recebido nos anos de 2016 e 2017 um total de 22 queixas, a acrescer as 67 recebidas

entre 2005 e 2014.

Pegando no exemplo antes adiantado, o pensionista que nunca viu os seus rendimentos
objeto de incidéncia de IRS — nem veria, mesmo que tivesse recebido o valor integral
da pensdo devidamente apurado —, fica impedido de receber a totalidade da sua pequena
pensao durante 10 anos, sendo assim fortemente penalizado na sua via quotidiana.

No ano em que recebe os retroativos, e de acordo com o regime constante do atual
artigo 74.° do Cédigo do IRS, porque a0 rendimento global se soma o coeficiente re-
sultante da divisdo dos retroativos por 10 anos, este é o valor utilizado para calculo da
taxa do imposto, cujos escaldes comecam em 14,5%, seguindo-se 28,5%, 37%, 45% e
48%*, ficando deste modo duplamente penalizado.

Pelo menos num dos casos que me foi exposto — e quantos mais havera — um Queixoso
endividou-se para saldar dividas acumuladas motivadas pela caréncia, durante vérios
anos, de rendimentos que tinha a legitima expectativa de receber a breve trecho (o que
viu adiado durante anos), acabando por nio as solver completamente em razio do im-
posto que teve de pagar quando, por fim, lhe foram pagos os retroativos devidos.

Se a aplicagio deste regime repugna jutidicamente em qualquer situagio, concordara
Vossa Exceléncia que choque ainda mais no caso de rendimentos tio diminutos que, se
houvessem sido pagos atempadamente, nao dariam lugar a0 pagamento de qualquer

* Tendo as tltimas sido introduzidas pelas Lei n.%s 3-B/2010, de 28 de abril e 82-E/2014, de 31 de dezembro.

* Para 2018, os primeiros escaldes alteram-se, mas iniciam-se ainda em 14,5%, continuando a prejudicar, neste ponto
sobretudo aqueles que auferindo baixissimos rendimentos se veem agora tributados a taxas cujos escaldes se iniciam
cm 14,5" 0.
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valor a titulo de IRS. O facto de os rendimentos serem pagos tardiamente, e de serem
somados aqueles devidos no ano de pagamento, fa-los ficar sujeitos a taxas de imposto
que, atualmente, podem ir dos 14,5% aos 48%m em sete escaldes. Considerando que
todos estes dados — as taxas de imposto, o numero de escaldes, o valor de cada um deles
— variam a0 longo dos anos, inevitavel se torna concluir que a tributacio em 2018 de
rendimentos que deveriam ter sido pagos e tributados em anos anteriores distorce a
carga fiscal que sobre eles deveria ter incidido.

Aceitara, assim, que nao tenha por admissivel que se mantenha no ordenamento juridico
portugués um regime de tributacao que sujeita os cidadaos, de forma injusta, as contin-
géncias do estado da economia e finangas do pais no ano em que recebem o que ha
muito lhes era devido.

E que esse regime nao extrapola s6 a taxa de imposto de acordo com o rendimento do
ano em que os rendimentos siao objeto de declaragio para todos os anteriores, assu-
mindo uma uniformidade de taxas ¢ nimero de escaldes de rendimentos a0 longo dos

anos que, oMo se viu, nao se verificou.

Nao pode esquecer-se, com efeito, que mesmo nos casos em que, porventura, fosse
operado o englobamento dos rendimentos efetivamente devidos, estes passassem a pa-
gar imposto ou subissem de escaldo, poderiam sempre ser apresentadas despesas que
lhes proporcionariam dedugoes que assim sio, anualmente, desperdicadas, ja que nio
podem ser deduzidas no ano em que, finalmente, e por motivos que nio sio imputaveis
aos contribuintes, ndo podem ser recuperadas para efeitos de dedugio a coleta.

Este regime injusto pressupoe ainda a imutabilidade das circunstancias da vida dos su-
jeitos passivos, o que se reflete por exemplo na aplicagio ou ndo de coeficiente conjugal
em cada ano, ou até do coeficiente relativo ao nimero de filhos, que foi importante para
a determinacao da taxa, ou até da sobretaxa, em anos antetiores, ¢ até a taxa extraordi-
naria ainda em vigor.

Imagine que isto acontega, como acontece tantas vezes, Senhor Ministro das Financas,
a pensionistas que viram as suas pensoes recalculadas, com forte dilagio temporal, pela
Seguranga Social ou pela Caixa Geral de Aposentagdes; a pais cuja pensio de alimentos
dos filhos nio foi paga durante anos, que passaram dificuldades e (ou) se endividaram
para os sustentar; a trabalhadores que s6 vieram a receber as quantias que lhes eram
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devidas pelos empregadores apos anos de litigio judicial — e tera o quadro daqueles

que s30 0s casos mais dramaticos com que me confronto.

Nio ignoro que, num caso concreto, o Acordao n.” 306/2010 do Tribunal Constitu-
cional ndo julgou inconstitucional 2 norma contida no artigo 74.” do Codigo do IRS,
em virtude de considerar que a2 mesma nio violava o principio da capacidade contri-
butiva dos contribuintes no ano da declaraciao dos rendimentos. Todavia, uma vez que
as situacoes de injustica (para cuja dentncia é competente o Provedor de Justica) se
nio consomem em casos de invalidade juridica, continuo a entender que inexistem
motivos bastantes para que se nao altere a solugao normativa em vigor, e para que se
nio procute formular uma outra, mais justa e mais adequada, do que aquela que de-
corre da atual redagdo do artigo 74.° do Codigo do IRS.

Com cfeito, na altura em que estava a ser elaborado o Projeto para a Reforma do IRS,

foi ouvido sobre o assunto o Professor Doutor Rui de Morais, o qual respondeu ao
Provedor de Justica, na qualidade de Presidente da Comissao [para a Reforma], ale-
gando o seguinte:

«(...) Reconhece-se que a solucao que melhor realizaria a justica fiscal, nos casos
em que alguém, sem culpa, recebe, em determinado ano, rendimentos originados em
periodos anteriores seria “refazer” as liguidagoes relativas aos anos em que ltais
rendimentos, normalmente, deveriam ter sido auferidos (...). Dado que, como 17
Ex“ muito bem acentua, estao por veges em causa, sitnagoes muito antigas, a re-
cuperagio de documentagio necessdria a corregao das lignidagies dos anos passados
envolve dificuldades técnicas apreciaveis, que implicariam, em muito casos, custos
administrativos manifestamente desproporcionados (custos que seriam suportado
por todos os contribuintes).

Valerd aqui o principio da praticabilidade das solugies legais, a que muitos atri-

buemr natureza constituctonaly.

23. A duvida, Senhor Ministro, estara porém em saber se, atentos os meios informaticos e

24.

humanos de que dispoe hoje a Administragao Fiscal, sera ainda legitimo invocar, como
nico obstaculo para a adogio da solugio normativa que se reconhece ser mais justa, a
existéncia de «dificuldades técnicas» que se alega serem inultrapassaveis ou especial-

mente onerosas.

Duvida essa que se torna tanto mais pertinente quanto se sabe que a2 mesma adminis-

tracio se mostra cada vez mais apta — facto com o qual, alids, todos nos regozijamos —
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27;

par ™ W

para levar a cabo complexas tarefas quando se trata de adotar procedimentos que ga-
rantam a boa cobranga dos impostos; duvida que se aprofunda tanto mais quanto tam-
bém se sabe que o Estado exige dos seus cidadaos que, enquanto contribuintes, se do-
tem dos «meios técnicos» (designadamente de indole informatica) necessarios ao cum-
primento das suas obrigacoes fiscais.

Pergunta-se, por isso, se nao sera de adotar a este respeito um raciocinio fundado no
principio basico da reciprocidade, que manda que ao Estado — mormente ao legislador
— seja exigido esfor¢o de intensidade igual ou equiparavel aquele que se exige ao con-
tribuinte, o qual ndo pode legitimamente invocar inultrapassaveis «dificuldades técni-
cas» para justificar o ndo cumprimento das suas obriga¢oes fiscais.

Nao obstante, admito que o tratamento diferenciado dos sujeitos passivos do imposto

possa ser, por circunstancias que agora nao vislumbro, justificado pelo principio da
praticabilidade. Se o Executivo entende que este principio justifica que se nao reponha,
no ordenamento juridico portugués, o regime de reporte de rendimentos anterior a
introdugao do mecanismo estabelecido pelo artigo 74.° do Codigo do IRS | cabera no
entanto ao legislador encontrar uma owfra solugdo, que garanta que a tributagao em
IRS de rendimentos auferidos em anos anteriores ndo seja tio prejudicial aos contri-
buintes quanto o € aquela que decorre do regime hoje em vigor.

Estou convicta, senhor Ministro, que € suficientemente grave o problema que lhe co-
loco; e que tal gravidade justifica que ao legislador sejam pedidos todos os esforgos
para que seja encontrada solugao menos penalizadora para aqueles que, sem culpa sua,
sd0, face a lei atual, duplamente penalizados, desde logo pelo atraso no pagamento de
rendimentos que lhes sdao devidos e, adicionalmente, pelo pagamento de um valor de
imposto desadequado a sua real situacio tributaria ao longo dos anos.

Assim, de acordo com as motivagdes acima expostas ¢ nos termos do disposto na

alinea a), do n.° 1, do artigo 20.°, do Estatuto do Provedor de Justica (Lei n.° 9/91, de 9 de

abril e alteragbes subsequentes),

Recomendo a Vossa Exceléncia

a) Que promova uma alteragio legislativa apta a restabelecer a justi¢a prépria

do mecanismo de reporte de rendimentos relativamente a tributagao em sede de IRS
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de rendimentos produzidos em anos anteriores (artigos 74.° ¢ 62.°, ambos do Cédigo
do IRS), para todos os casos em que ela se verifique, ou que seja encontrada outra
solugao legislativa que possibilite alcangar idénticos objetivos.

b) Que, na circunstancia de tal se revelar impraticavel para todos os casos de
pagamentos de retroativos, seja pelo menos encontrada uma solugio naquele sen-
tido, aplicavel aos contribuintes que auferem menores rendimentos — refiro-me, em
particular, aqueles cujo rendimento anual (quando nio acrescido de rendimentos
produzidos em anos anteriores) se situe abaixo do minimo de tributagio.

Dignat-se-a Vossa Exceléncia, em cumprimento do disposto no n.° 2, do artigo 38.°,
do Estatuto do Provedor de Justica, transmitir-me, dentro de sessenta dias, o acatamento
desta Recomendagao ou, porventura, o fundamento detalhado do seu nio acatamento.

Queira aceitar, Senhor Ministro das Financas, os meus melhores cumprimentos,

A Provedora de Justica

I [ { .(
\y 1 :J! ;a/ /
Mande Muchk sfauc
[ i) |

¥

(Maria Liicia Amaral)
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