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Resumo

Apos a revisdo constitucional de 1997, a Constituicdo da Republica Portuguesa
passou a autonomizar a figura das contribuigdes financeiras em paralelo com os impostos
e as taxas. Do ponto de vista juridico-constitucional, uma vez autonomizadas as
contribuig¢des financeiras, estas deixaram de poder ser integradas na figura do imposto.

Desta forma, a problematica abordada neste trabalhado centrar-se-4 em perceber
qual o critério de igualdade que melhor se adequa as contribui¢gdes, uma vez que € a inica
figura tributaria em que ndo se afirmaram quais os critérios de igualdade, capacidade
contributiva ou critério da equivaléncia a aplicar.

Face as caracteristicas paracomutativas das contribuic¢des, concluimos que o critério
(medida) de igualdade que melhor se adequa ¢ o principio da equivaléncia. Para além
disto, acrescentamos ainda que este principio exige que a estrutura ¢ montante das
contribui¢des (quantificagdo) tenham que ser concretizadas por um dos dois vetores que
compdem o principio da proporcionalidade, isto €, ou através do custo em primeiro lugar

ou através do beneficio subsidiariamente.



ABSTRACT

After the constitutional revision of 1997, the Constitution of the Portuguese
Republic empowered the figure of financial contributions, taxes and fees. From a legal-
constitutional standpoint, once financial contributions became autonomous, they could
no longer be incorporated into the tax regime.

This thesis will focus on what is the equality criterion which best suits
“contribuic¢des financeiras”, since it is the only tax figure that was not defined how the
criteria for equality, capacity and equivalence can be applied.

In view of the characteristics of “contribui¢des financeiras”, we conclude that the
criterion (measure) of equality that best suits are the principle of equivalence. In addition,
we also add that this principle requires that the structure and amount of contributions
(quantification) must be achieved by one of the two vectors that comprise the principle
of proportionality, i.e., or through the cost in the first Place or through the alternative

benefit.



Introducao

Importa observar que, durante varias décadas, a Constituicio da Republica
Portuguesa (CRP) de 1976, apresentava uma divisdo do sistema fiscal portugués em
apenas dois tributos: os tributos unilaterais, que compdem os impostos (consumiam as
figuras paracomutativas); e os tributos bilaterais que enquadram a figura das taxas. Nao
se contemplando, deste modo, qualquer referéncia a figura das contribuigdes.

Contudo, a Revisdao Constitucional operada em 1997, introduziu uma alteragao
significativa na redacdo da alinea 1), do n. °1 do artigo 165°, visto que alargou o nimero
de figuras tributarias ao autonomizar a categoria das contribuicdes financeiras ao lado dos
impostos e das taxas.

Verificamos que a grande preocupagdo por parte da doutrina e dos tribunais
nacionais quanto aos tributos paracomutativos prende-se com o controlo do principio da
legalidade tributaria.

No entanto a finalidade do presente trabalho prende-se com o controlo do principio
da igualdade tributaria, isto ¢, com o critério de igualdade que melhor se enquadra nas

contribui¢des financeiras.



1. Enquadramento Constitucional dos Tributos

Em termos evolutivos damos conta que a CRP de 1933 garantia uma protecao
elevada as taxas, sendo estas eram submetidas a um tratamento aproximado ao do
imposto.

Por sua vez, com a RC de 1945, observamos que o governo ganha competéncia
legislativa em matéria geral, visto que, antes da referida revisdo, apenas competia ao
governo a aprovacao de decretos-leis por via de autorizagdo legislativa ou em caso de
urgéncia e necessidade publica.

Com a revisdo constitucional de 1971 assistimos a integracdo da criagdo de
impostos em termos exclusivos na reserva de competéncia legislativa da Assembleia da
Reptiblica (AR); no entanto, ¢ através da CRP de 1976 que se assume uma posi¢cao
dicotomica distinguindo os impostos das demais figuras tributarias, parecendo bastar a
distin¢do entre o imposto ¢ a taxa.

Quanto a perspetiva dos tribunais nacionais sobre a autonomizacao das
contribui¢des financeiras parece ela redutora, pois, mesmo com a RC de 1997, os
tribunais continuaram a enquadrar as contribui¢des na figura dos impostos, uma vez que
ndo apresentavam uma bilateralidade rigorosa como a das taxas apesar da verificagao de
um nexo sinalagmatico de natureza grupal.

Segundo Sérgio Vasques, o controlo praticado pelos tribunais nacionais
relativamente aos tributos publicos comutativos ou paracomutativos, limita-se a aferir se
os mesmos se encontram “do lado de ca” (impostos) ou do “lado de 14” (taxas) da reserva
de lei parlamentar.!

Conforme ensina Casalta Nabais, esta em causa “uma verdadeira summa divisio”,
isto porque, apesar de cada figura tributaria apresentar uma finalidade propria, tanto parte
da doutrina como da jurisprudéncia constitucional descredibilizavam a autonomia das
contribuicdes, apesar de a mesma apresentar caracteristicas e finalidades distintas das
outras espécies tributarias.’

Um dos defensores da divisdo dicotomica ¢ Soares Martinez, que entende que as
figuras paracomutativas integram os impostos, uma vez que considera que apenas o

imposto € um tributo com autonomia, acabando assim por desconsiderar a finalidade das

! Cft. Sérgio Vasques (2015), p. 281.
2 Cft. Casalta Nabais (2014), p. 45-46
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contribuicdes.” A ideia de que as contribui¢des especiais recaem na figura do imposto nio
tendo autonomia propria era ainda acompanhada por outros autores.*

No entanto tem sido notéria a crescente multiplicagdo das figuras paracomutativas
no nosso sistema fiscal tendo a reserva de lei parlamentar abandonado a ideia de divisao
dicotomica com a RC de 1997, ao prever no disposto do artigo 165.°, n. °1, alinea i), um
sistema fiscal repartido em trés figuras tributarias “impostos, taxas e demais contribui¢des
financeiras a favor das entidades publicas”. Daqui resultou que tanto a figura das taxas,
como das contribui¢des ficassem sujeitas a reserva de lei parlamentar ainda que apenas
quanto ao seu regime geral, o que parece revelar a intencdo do legislador de atribuir
autonomia a estas espécies tributarias.

No entanto, a autonomizacdo desta figura ainda hoje estd sob discussdo e, como
refere Casalta Nabais, também a Lei Geral Tributdria (LGT) contribui para este facto,
visto que o artigo 3.°, n.° 2, dispde que “os tributos compreendem os impostos, incluidos
os aduaneiros e especiais, € outras espécies tributarias criadas por lei, designadamente as
taxas e demais contribuigdes financeiras a favor das entidades publicas™. Por sua vez, o
artigo 4.°, n.° 3 dispde que “as contribui¢des especiais que assentam na obtenc¢do pelo
sujeito passivo de beneficios ou aumentos de valor dos seus bens em resultado de obras
publicas ou da criacdo ou ampliacao de servigos publicos ou no especial desgaste de bens
publicos ocasionados pelo exercicio de uma atividade sdo consideradas impostos™.

Portanto, verifica-se um conflito percetivel entre aquelas normas e o artigo 165.° da
CRP.

Isto porque, numa primeira andlise, parece poder concluir-se que o legislador
confere autonomia as contribuigdes financeiras (contribuigdes modernas), mas deixa de
fora as contribui¢des tradicionais (contribuigdes de melhoria e de maior encargo) por
entender que as mesmas assentam no regime dos impostos. Tera sido com base nas
contribuigdes especiais que determinados autores como a jurisprudéncia constitucional
sustentaram o seu apoio a divisdo dicotémica dos tributos publicos.

Tanto Casalta Nabais como Sérgio Vasques concluem que em relacdo as
contribuigdes especiais se deverd considerar que as mesmas tém como critério de

igualdade a capacidade contributiva, critério que as aproxima do imposto. Porém, ¢ de

3 Cfr. Soares Martinez (1995), p. 38-39
4 Cft. Diogo Leite de Campos e Monica Horta Neves Leite de Campos (2000), p. 61-62
5 Cfr. Casalta Nabais (2014), p. 50
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contrariar esta ideia quanto as contribuigdes financeiras (contribui¢des modernas), uma
vez que dispdem de caracteristicas e finalidades distintas dos impostos.

Cabera agora atender ao estudo quanto ao critério de igualdade a aplicar a
autonomizacao das contribui¢cdes em termos constitucionais, uma vez que se encontram
entre a figura dos impostos (estando sujeitas a reserva de lei parlamentar quanto ao regime

geral) e das taxas (por se tratar de figuras paracomutativas).
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2. Taxa, Imposto e Contribuicdes financeiras

Encontramos a defini¢ao de taxa na LGT, no artigo 4.°, n.° 2, “as taxas assentam na
prestagdo concreta de um servigo publico, na utilizacdo de um bem do dominio publico
ou na remoc¢ao de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares.”.

Alberto Xavier define em termos classicos que a taxa como um tributo de “caracter
sinalagmatico, nao unilateral que deriva funcionalmente da natureza do facto constitutivo
das obrigagdes em que se traduzem e que consiste ou na prestacao de uma atividade
publica ou na utilizagdo de um bem do dominio publico ou na remog¢do de um limite
juridico a atividade dos particulares”.®

Sérgio Vasques apresenta a seguinte nogdo ‘“constitui uma prestacdo pecuniaria e
coativa, exigida por uma entidade publica, em contrapartida de uma prestacao
administrativa efetivamente provocada ou aproveitada pelo sujeito passivo”.’

A delimitacao conceitual das taxas tem sido amplamente desenvolvida também pela
jurisprudéncia,® sendo certo que tanto a doutrina como a jurisprudéncia defendem que
para se tratar de uma verdadeira taxa tera de existir uma prestagdo por parte do sujeito

passivo e uma contraprestacio especifica por parte da administragio (sinalagma). °

2.1 A Fronteira entre a Taxa e o Imposto

A figura das taxas pode ser analisada em trés elementos, sendo certo que estes
possuem caracteristicas em comum com as demais figuras tributarias como também
tracos que as distinguem.

Em relagdo as caracteristicas em comum, o elemento objetivo das taxas consiste

numa prestacdo pecunidria e coativa. Sao prestagdes coativas, visto que a obrigacao de

6 Cfr. Alberto Xavier (1974), p. 42-43 Noc¢do que ¢é subscrita por Saldanha Sanches.

7 Sérgio Vasques (2013), p.240

8 ATC n.° 152/2013, publicado no Diario da republica n.® 92/2013, Série 2 de 3013-05-14, conclui que
ataxa é uma “prestacdo pecuniaria e coativa, exigida por uma entidade publica, em contrapartida de
prestagdo administrativa provocada ou afetada pelo sujeito passivo sendo que no plano objetivo ¢é o facto
de incidirem sobre prestagdes administrativas de que o sujeito passivo € o efetivo causador ou
beneficiario, sendo esta a configuragéo do pressuposto que antes de mais as define como tributos
rigorosamente comutativos”. Também os ATC n.° 354/98, 539/2015, 848/2017, tratou a nogdo de taxa.

% Sérgio Vasques (2013), p. 240 acrescenta que “desde logo ¢ de rejeitar, a nogdo de que as taxas
prefiguram (pressupdem), prestagdes voluntarias, resultantes do aproveitamento de bens ou servigos
publicos por iniciativa do particular como chegou a referir o TC (ATC n.° 1108/96). Uma vez que grande
parte das prestagdes publicas por parte da administragdo sdo obrigatdrias para os contribuintes. Como ex.:
certos atos do registo civil. E tal como nos impostos, a obrigacao de pagar taxas, nasce em virtude da
realizagdo do pressuposto legal a que se refere o art.° 36 da LGT.”.
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pagar a taxa resulta do preenchimento de um pressuposto legal, ao contrario do que
acontece com 0s pregos em que existe um acordo de vontades entre os contribuintes e a
administracao.

Relativamente as caracteristicas que as distinguem verificamos que, no plano
objetivo, “as taxas incidem sobre prestacdes administrativas de que o sujeito passivo € o
efetivo causador ou beneficiario”.!® Daqui é possivel retirar a principal diferenga entre
taxa e imposto, visto que, no imposto nao existe obrigacao por parte da administragdo em
efetuar qualquer contraprestacdo, ao contrario do que acontece com a taxa.

Segundo Casalta Navais para estarmos face a uma verdadeira taxa ¢ necessario que
o tributo passe em dois testes, sendo certo, que na falta de um estaremos perante outra
espécie tributaria. O primeiro teste sera o da bilateralidade. Teremos, assim, de verificar
se existe efetivamente ou nao uma contraprestacao especifica por parte da Administragao
Publica. Tendo em conta que esta ¢ uma das caracteristicas que diferencia o imposto dos
tributos bilaterais, uma vez que as taxas ndo visam compensar prestacdes difusas que se
reportem ao todo da comunidade, mas antes prestagdes concretas que se reportam ao
sujeito passivo no sentido em que é este quem as causa ou beneficia.!!

Traduzindo-se a taxa num tributo bilateral ou sinalagmatico, pressupoe a existéncia
de uma prestacdo publica especifica, isto ¢, tera de haver lugar por parte do sujeito ativo
a uma contraprestacdo (individualizavel, determinada e especifica) em favor particular.
Segundo Benjamim Rodrigues a par de Sérgio Vasques, tera de haver necessariamente
“um nexo de correspetividade material entre a prestagdao do contribuinte € o bem publico
prestado pela autoridade publica como patente, objetiva e subjetivamente, para satisfazer
individualizadamente a necessidade do obrigado tributario”. '2

O artigo 4.° n.° 2, da LGT, expressa quais os pressupostos exigiveis “prestacao
concreta de um servigo publico, na utilizagdo de um bem do dominio publico ou na
remoc¢do de um obsticulo juridico ao comportamento dos particulares”. S6 assim,
estarmos perante uma taxa quanto ao primeiro teste.

Conforme ensina Sérgio Vasques, sao devidas taxas “pela utiliza¢do de um servico
publico”, como acontece, quando se cobram taxas pela emissdo de um certificado ou por
um ato de registo, por cuidados de satde ou servigos de educacdo. Nestes casos o

pressuposto (prestacdo do servigo) materializa-se através de um ato administrativo

10 Cfr. Sérgio Vasques (2013), p. 241
' Cfr. Casalta Nabais (2014), p. 39-40
12 Cfr. Sérgio Vasques (2013), p. 241
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verdadeiro e proprio. Mas também pode ser por mero ato instrumental ou operagao
material da administracdo”, por entidades que ndo integram, mas exercem fungdes
materialmente administrativas, como sucede com os tribunais.'”> Porém, sera de
acrescentar os ensinamentos de Teixeira Ribeiro que acrescenta que a taxa retém receitas
dos bens semi-publicos ou divisiveis, de forma a colmatar as necessidades coletivas em
termos individualizados, ao contrario o imposto tributa bens publicos e indivisiveis de
modo a fazer face as necessidades coletivas. '#

Continuando com os ensinamentos de Sérgio Vasques as taxas também tém como
pressuposto a utilizagdo de um bem do dominio publico, por exemplo, “quando se cobram
taxas pela ocupagao da via publica ou da orla costeira, pela ocupacdo do subsolo ou pelo
uso das infraestruturas rodovidrias”. Quando o sujeito passivo aproveita ou limita o uso
ou aproveitamento por outros, a este comportamento esta associado o pagamento de uma
taxa.

Por ultimo, temos as taxas devidas pela remog¢ao de um obstaculo juridico também
conhecidas por taxas de licenga, quando a administragdao presta um ato administrativo
“pelo qual reconhece ao particular a faculdade de realizar um comportamento que por lei
se encontra proibido em termos relativos”. Apresenta alguns problemas visto que ao mero
levantamento de uma proibicao nao ¢ possivel associar um prego ou custo a prestagao.

As taxas sao prestacdes devidas a entidades publicas, mas em muitas situacdes as
prestagdes devidas sdo arrecadadas por entidades privadas que exercem fungdes publicas
(como ¢ o caso das entidades distribuidoras de dgua, ou da propria ERC quando presta
servigos especificos as suas operadoras). As taxas tanto podem ser devidas a
administracdo central, regional e local, sendo certo que para as autarquias elas
representam uma fonte de receita importante, ndo sendo por acaso que a codificagdao das
taxas tenha tido o seu inicio pelo Regime das taxas locais.

Por fim, o elemento finalistico: as taxas distinguem-se por serem exigidas em
contrapartida de prestagdes de que o sujeito passivo ¢ o efetivo causador ou beneficiario
estas t€ém por funcdo a angariagdo de receitas sendo um objetivo comum as demais

espécies tributarias.

130 RGTAL, nos termos do artigo 5.°, n.° 2, determina que “As autarquias locais podem criar taxas
para o financiamento de utilidades geradas pela realizacdo de despesa publica, quando desta resultem
utilidades divisiveis que beneficiem um grupo certo e determinado de sujeitos, independentemente da sua
vontade.

4 Crf. Teixeira Ribeiro (2011), p.252-255
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Uma das fonteiras da distingdo ¢ o proposito fiscal nos impostos promover
indistintamente as necessidades financeiras da comunidade, que surge dissociado de uma
contraprestagdo por parte da administragcdo, enquanto que as taxas visam compensar as
prestagdes que a comunidade dirige ao individuo, compensar o custo ou o valor da
prestagdo provocada ou aproveitada pelo sujeito passivo.

Como foi referido, para estarmos perante uma verdadeira taxa nio basta que esta
apresente caracter bilateral terd de cumprir o segundo teste, o da proporcionalidade.' !¢

De acordo com Casalta Nabais, a figura do imposto obedece ao principio da
legalidade e a sua mediada (ou critério) tem por base o principio da capacidade
contributiva j4 no que toca as taxas a competéncia legislativa recai na reserva de lei
parlamentar (ou DL parlamentarmente autorizado) quanto ao seu regime geral e “a sua
medida assenta no principio da proporcionalidade taxa/prestagao estadual proporcionada
ou taxa/custos especificos causados a respetiva comunidade.”. Aqui temos outra fronteira
que separa o imposto da taxa, ou seja, sera necessario efetuar o teste quanto ao seu critério,
sendo que so sera uma verdadeira taxa se for respeitado o principio da equivaléncia, como

concretizagdo do principio da igualdade. Trataremos de desenvolver esta temadtica nos

pontos seguintes.

15 Crf. Casalta Nabais (2014), p. 46-47
16 Orientagdes jurisprudenciais ATC n.° 334/2002 (taxa de urbanizagio de Celorico de Basto)
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3. Conceito de Contribuicoes: Contribuicoes tradicionais e modernas

A doutrina nacional tem vindo a distinguir dentro das contribui¢des: as
contribuicdes especiais ou tradicionais das contribui¢des financeiras também designadas
como modernas.

De acordo com o disposto do artigo 4.°, n. °3, da LGT “as contribuigdes especiais
que assentam na obteng¢do pelo sujeito passivo de beneficios ou aumentos de valor dos
seus bens em resultado de obras publicas ou da criagdo ou ampliagao de servigos publicos
ou no especial desgaste de bens publicos ocasionados pelo exercicio de uma atividade sdo
consideradas impostos.”!” Estas decompdem-se em duas modalidades: contribuicdes de
melhoria; e contribuigdes por maiores despesas.

Segundo, Casalta Nabais as contribui¢des especiais de melhoria s3o prestagdes
motivadas pelo aumento de valor dos bens do contribuinte em consequéncia da atividade
publica, ou seja, através de um servico do municipio que aumenta o valor do patriménio
do contribuinte. Nestas ha lugar a manifestacdes de capacidade contributiva positivas,
tendo em conta que existe um aumento de valor dos bens. Afirma ainda que estas
contribuigdes eram criadas de forma desconexa tendo em conta que ndo tinham um
caracter duradouro, tinham por ocasido grandes obras publicas. Pelo contrario as
contribui¢des por maiores despesas sdo motivadas por coisas possuidas ou pelo exercicio
de uma determinada atividade por parte dos particulares, existindo uma preocupagao por
parte da administracdo no sentido de impedir “manifestacdes negativas de capacidade
contributiva”.!®

Por sua vez, as contribui¢des financeiras sdo definidas por Sérgio Vasques como
“contribuicdes que constituem prestacdes pecunidrias e coativas exigidas por uma
entidade publica em contrapartida de uma prestagdo administrativa presumivelmente
provocada ou aproveitada pelo sujeito passivo”.!

Também o STA relativamente “a liquidagao da taxa de residuos” acolhe a ideia de
que “as contribui¢des financeiras traduzem-se em tributos comutativos, porém, apenas
quando apresentem uma natureza grupal, isto porque, ndo ¢ dirigida em termos

individualizados por razdes de praticabilidade (seja por razdes econdmicas, técnicas ou

17 Cfr. Diogo Leite de Campos e Monica Horta Neves Leite de Campos (2000), p. 60
18 Cft. Casalta Nabais (2014), p. 51
19 Cfr. Sérgio Vasques (2015), p. 260.
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administrativas), ndo sendo entdo possivel imputar qual o sujeito que cause ou beneficie
de determinada prestacio”.?’

Com efeito, a jurisprudéncia constitucional compreende que estamos face a “uma
contribuicdo financeira a favor de entidade publica e, enquanto categoria tributaria
auténoma, o que a distingue dos impostos ¢ que se destina, ndo a financiar as despesas
publicas em geral, mas a financiar despesas associadas a certos servi¢os publicos, por
cuja execucdo sao diretamente responsaveis determinadas entidades publicas. Trata-se,
por isso, de contribui¢des que se destinam a retribuir servigos prestados por uma entidade
publica e que ndo se inserem no objetivo estritamente financeiro do sistema fiscal, que se
dirige antes a obten¢do de receitas para cobrir despesas gerais do Estado e de outras
pessoas coletivas territoriais (regides autonomas e autarquias locais).”.

As contribui¢des apresentam caracteristicas proprias que as distinguem dos
restantes tributos:

Sérgio Vasques considera-se que nas contribuigdes modernas aqueles que
beneficiem ou possam vir a beneficiar de uma determinada prestacao publica terdo de
contribuir para o seu custeio, de modo a garantirem o direito de poderem vir a beneficiar
dessa mesma prestagio. 2!

No entanto, o pagamento da contribui¢ao pode dar lugar ou ndo a uma compensacao
da prestagdo por parte da administragdo, portanto, existe apenas uma presungdo de
aproveitamento ou provocacao pelo sujeito passivo.

Isto porque, as contribui¢des apresentam uma conexao com prestacdes de natureza
coletiva, ao contrario das taxas que sdo devidas a nivel individual, isto ¢, recaem sobre
determinados grupos de sujeitos, ou seja, ndo ha individualizagdo como acontece nas
taxas neste género de contraprestagdes, assim, para ser possivel imputar com seguranga a
contribuicdo exigida, isto numa logica de “taxas de afericio ou aproximagdo”, ¢
necessario nas prestagdes presumidas olhar para o caso concreto, uma vez que para uns
se ira efetivar a prestacao, ao passo que outros ndo iram beneficiar de qualquer prestacao.

Ao longo dos anos tem sido notdrio que as contribuigdes modernas t€ém vindo a

ganhar um espaco proprio no nosso sistema fiscal. Tendo em conta que as contribui¢des

20 ATC. STA 0428/14, Data do Ac6rdido:09-09-2015. “As contribui¢des financeiras, caracterizam-se
também pelo caracter comutativo, mas apresentam componente coletiva mais acentuada, ndo se dirigindo
a compensac¢do de uma contrapartida prestada a um sujeito determinado, mas sim & compensagao de
prestacdes dificilmente divisiveis no plano individual, que, todavia, sdo imputaveis a um grupo
determinavel de sujeitos”

21 Cfr. Sérgio Vasques (2008), p. 172-173.
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incidem sobre determinados operadores econémicos, ou certos grupos de consumidores,
conseguimos, assim, identificar uma das caracteristicas que as distingue claramente das
taxas (estas visam uma prestacdo individualizada) e dos impostos (ndo visam qualquer
tipo de contrapartida por parte da administragao).

Ou seja, contribuicdo dirige-se ao grupo a que o sujeito passivo pertence sendo que
a finalidade compensatoria da contribuicdo tem por base uma presuncao de que um ou
mais elementos do grupo podem dela beneficiar (mas nao deixa de ser uma presungao
nada obriga dela venham beneficiar ou aproveitar).

A contribuicdo apresenta-se como uma figura paracomutativa, visto que existe uma
contraprestagdo administrativa de natureza grupal traduzida na circunstancia de que
determinados sujeitos passivos desse grupo vao causar custos ou retirar beneficios, mas
ndo existe a necessidade de existéncia de uma prestacao individualizada existe apenas
uma presungao de que podera existir uma contraprestagdo. Partindo desta premissa é com
um elevado grau de seguranga que se afirma que as prestagdes por parte da administragdo
sdo dirigiras especificamente para o grupo que as integra, mas apenas sdo presumiveis

para os individuos que integram o referido grupo.??

3.1. Principais problemas quanto as contribuicées especiais ou

tradicionais

A doutrina maioritaria tem vindo a defender que as contribuigdes especiais nao
se traduzem em genuinas contribuigdes pelo facto de ndo apresentarem qualquer
fundamento paracomutativo.

Saldanha Sanches considera que as contribui¢des especiais se encontram ao lado
dos impostos, visto que ambas tém como critério de igualdade, o principio da capacidade
contributiva, para além de se encontrarem inteiramente sujeitas ao principio da
legalidade.?

Por sua vez, Casalta Nabais considera que estas contribui¢des ndo passam de

impostos especiais pelo facto de “terem por base manifestacdes de capacidade

22 Cfr. Sérgio Vasques (2008), p. 175. “As contribui¢des ndo servem, portanto, a uma troca entre sujeitos
passivo e a administragdo, mas a uma troca entre a administragdo e o grupo em que o sujeito passivo se
integra”.

2 Cfr. Saldanha Sanches (1998), p. 22
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contributiva de determinados grupos de pessoas resultantes do exercicio de uma atividade
publica”.

No entanto, creio que nestes casos verificamos uma inversao do que aconteceu
com os impostos especiais de consumo. Primeiro porque foram criados como tributos
unilaterais e depois com a mutacdo que foi existindo no nosso ordenamento juridico
foram-se transformando em figuras paracomutativas, enquanto as contribui¢des especiais
foram criadas e lancadas como supostas figuras paracomutativas, apesar de se ir
descobrindo que por vezes serviam apenas de mascara a verdadeiros impostos.

Temos como exemplo tanto a contribuicdo especial ciada pelo Decreto-lei n.°
51/95, de 20 de margo relativa a nova travessia do tejo; como a criada pelo Decreto-lei
54/95, de 22 de marco devida pela exposicdo internacional EXPO 98; como a
contribuicdo especial devida pelos investimentos concretizados na CRIP e na CREP na
area do Porto e na CREL e na CRIL na area de Lisboa com origem no Decreto-lei n.°
49/98, de 3 de marcgo, tinham  por objeto incidir sobre o aumento do valor dos prédios
e dos terrenos para construcdo beneficiando, assim, das grandes obras publicas; estas
contribuig¢des tinham, assim, por finalidade contribuir para o custo das obras publicas de
que determinados grupos de sujeitos se tornaram presumiveis beneficiarios.

A respeito das contribui¢cdes mencionadas o Tribunal Constitucional considerou
que as mesmas estavam afetadas de inconstitucionalidade, por estarem em causa impostos
retroativos, uma vez que eram devidos tributos relativos a mais-valias anteriores a entrada
em vigor dos respetivos Decretos-leis.?*

Em relagdo a incidéncia subjetiva verificou-se que as mesmas podiam ser exigidas
a contribuintes que ndo tinham obtido qualquer beneficio, pondo desta maneira em causa
o principio da igualdade tributaria.?

Sérgio Vasques entende quanto as trés contribui¢cdes especiais referidas que o
fundo paracomutativo “¢ largamente desmentido pela sua estrutura, surgindo estas
contribuicdes especiais por obras publicas como simples instrumentos de mais-valias
urbanisticas latentes”. Ou seja, conclui que as contribui¢cdes especiais devem ser

qualificadas como verdadeiros impostos, uma vez que nao t€ém por objetivo compensar o

24 Opinido que veio a ser sustentada pelos seguintes acérddos: ATC n.° 81/2005, de 16 de fevereiro e
n.° 137/2005 e n.° 138/2005, no mesmo sentido foi o0 ATC n.° 63/2006 de 24 de janeiro de 2006, por
violagdo do principio da ndo retroatividade dos impostos, consagrado no artigo 103.°, n.° 3, da
Constituicao da Republica Portuguesa.

25 Cfr. Casalta Nabais (2014), p. 52-53
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custo tido pela administracao, devendo por isso ser aplicado como critério da igualdade
quanto a estas o principio da capacidade contributiva.

Escreve ainda que quanto as “contribuigdes especiais que se limitem aos prédios
rusticos, terrenos para construgdo e areas resultantes de demoli¢ao de prédios urbanos
que sejam afetos a construgdo urbana, ¢ legitimo pensar, no entanto, que o beneficio
resultante das obras publicas que lhes estdo subjacentes se projete sobre este tipo de
prédios mesmo quando eles quando eles ndao sejam afetos a constru¢ao, como ¢ legitimo
pensar que esse beneficio projete também sobre os prédios urbanos ja edificados.”.

O autor dé assim a entender que as contribui¢des especiais suprarreferidas serviram
assim de mascara a verdadeiros e proprios impostos (tendo em conta que recaiam sobre
a forca econdémica de certos contribuintes e do acréscimo patrimonial que se apresenta na
sua esfera juridica). Deste modo, para estarmos face a contribui¢des especiais genuinas
teriam estas de assentar numa ideia paracomutativa, incidindo sobre grupos de sujeitos
que presumivelmente aproveitem das obras publicas prestadas pela administragdo, ou que
causem encargos a administracdo em virtude de alguma atividade. Por outro lado, teriam
de respeitar o principio da proporcionalidade, entre a prestacao e contraprestacao; ou seja,
tém de ser repartidas por via do custo aos presumiveis beneficiarios, cabendo assim como
critério da igualdade tributaria o principio da equivaléncia.?®

Deste modo, ¢ necessario questionar a base de incidéncia destes tributos, isto
porque, apesar de se poder considerar que existem grupos de sujeitos que aproveitaram
presumivelmente da valorizagdo dos seus terrenos através destas grandes obras publicas,
pode também acontecer que haja apenas um aproveitamento eventual por parte dos
contribuintes.

No entanto, ha opinides doutrinarias no sentido de nao se dever generalizar, visto
que existem outras contribui¢cdes especiais relativas a obras publicas que apresentam
fundamento paracomutativo.

Conforme ensina Sérgio Vasques, existem algumas contribui¢cdes especiais com
genuina natureza comutativa, como € o caso das taxas pela realizacao de infra-estruturas
urbanisticas (TRIU), sendo as mesmas devidas aos municipios para fazer face aos
encargos tidos com a realizacdo de infra-estruturas por forg¢a das obras realizadas pelos

contribuintes.

26 Cfr. Sérgio Vasques (2015), p. 276-280
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3.2. Analise do caminho que destrinca imposto, taxa e contribuicdes

Como foi referido, as taxas reportam-se a prestagdes concretas (especificas,
individualizadas e determinadas).

No entanto, nada impede que uma prestagdo efetiva possa ser futura, isto ¢, a
contrapartida por parte da administragdo nao tera de ser efetivada no momento em que ¢
devida a taxa.

Sérgio Vasques apresenta alguns exemplos como ¢ caso das propinas universitarias
exigidas aos alunos no inicio do ano letivo, antes de prestados os servigcos (servigo de
ensino) de que as propinas constituem a contrapartida, ou as taxas de portagem, que se
cobram a entrada de uma ponte, antes de aproveitada a infra-estrutura que elas pretendem
remunerar. Considera mesmo, que estes casos de prestacdes futuras por parte da
administracdo ndo representam por si s6 problematico no plano conceitual, os tributos
rigorosamente cumulativos apresentam caracteristicas muito proprias que a distingue das
restantes espécies tributarias € nao esta em causa se a respetiva prestagao possa ser futura.
De facto, o aproveitamento da prestacdo fica ao critério do sujeito passivo e nunca na
dependéncia da administragdo. A partir do momento em que ¢ efetuado o pagamento
prévio por parte do sujeito passivo este adquire na sua esfera juridica o direito ao
aproveitamento da prestacdo, ficando ao critério do sujeito passivo e nunca na
subordinag¢do da administragdo esse aproveitamento. Apropria-se, assim, de um direito
efetivo de poder usufruir de um bem ou servico e quando, assim, acontece estamos face
a uma verdadeira e propria taxa.

O momento em que ¢ pago um tributo ndo releva para a sua qualificagdo, isto
partindo do principio de que a prestacdo ira ser certa, apesar de ser futura, ou seja,
aquando do pagamento da taxa o sujeito passivo fica “efetivamente investido no direito
de usufruir da prestagio administrativa venha ou nio a exercé-lo”.?’ 2

Se olharmos a maioria das taxas que povoam 0 nosso sistema tributario vemos que
elas incidem sobre prestacdes efetivas, portanto, verifica-se uma concordancia entre o
pressuposto tributario (formado pela prestagdo efetiva de bens ou servigos) e a respetiva

finalidade. Porém, existem casos excecionais em que a taxa ndo assenta sobre a prestacao

27 Cfr. Sérgio Vasques (2013), p. 249

28 O artigo 16° do Regulamento de Liquidagdo e Cobranga de Taxas e Outras Receitas Municipais do
Municipio do Porto, prevé que “ndo pode ser praticado nenhum ato ou facto sem prévio pagamento das
taxas”.
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que visa compensar, mas antes sobre um facto distinto a partir do qual se infere a sua
realizagao.

Nestes casos, ¢ do entendimento de Sérgio Vasques que serd necessario partir das
regras de experiéncia para se concluir do aproveitamento dessa prestagdo com grau maior
ou menor de certeza. Segundo o autor, “quer-se evitar a diluicdo da categoria das taxas,
nao podemos admitir que elas se dirijam a compensagao de prestagdes presumidas sendo
dentro de limites muito estreitos”.

Em conclusao, pode-se afirmar que as taxas correspondem a prestagdes efetivas, ao
contrario das contribui¢cdes que correspondem a prestagdes presumidas, enquanto aos
impostos a prestagdes eventuais.

Devemos considerar estar ainda perante verdadeiras taxas quando um tributo
assenta em presungoes fortes, em que se possa dizer efetiva a prestagao da administragdo.
Um dos casos que melhor demostram esta ideia sdo os relativos as tarifas de saneamento
cobradas por alguns dos municipios com o objetivo de remunerar o servigo prestado pelas
autarquias na recolha de residuos so6lidos aos municipes e na drenagem de aguas
residuais.?” O pressuposto destas taxas nio é, portanto, constituido pelas prestacdes que
se visa compensar, mas por um facto que se julga representar um indicador seguro do seu
aproveitamento. Existe uma presung¢ado forte de que os particulares consomem/usufruem
de 4gua canalizada tendo por base a ocupacgdo efetiva de um imovel para fins de habitagao
ou comércio; ora, € normal que nessas circunstancias se produza lixo e dguas residuais e
que tenha de haver servigos municipais de recolha e tratamento. Nestes casos em que a
presungdo ¢ forte concluimos que estamos perante uma verdadeira e propria taxa (isto
quanto a bilateralidade depois teriamos de verificar o segundo teste da

proporcionalidade).>

20 ATC 76/88 de 7-4-88, 1139/96 € 1140/96 ambos de 6-11-1996. Desta forma, € possivel retirar
que o pressuposto aqui nao assenta na prestacdo de um servico por parte da administragdo, mas antes de
um facto, tendo por base que, nos dias que correm e de acordo com as regras de experiéncia, presume-se
que os sujeitos passivos consomem, usufruem da dgua fornecida (neste caso pela EPAL). Por exemplo
num café, a dgua utlizada para o normal funcionamento do estabelecimento, como também a utilizagdo
por parte clientes, leva-nos a presumir com elevado grau de certeza a produgao de lixo e de aguas
residuais. uma vez que o pressuposto neste caso ndo € a prestacao por parte da administragao, mas antes
um facto indicador do seu aproveitamento. Faz assim sentido, quer por razdes de ordem técnica,
administrativa ou financeira que ndo se possa ou ndo se queira desmembrar as prestagdes ao nivel
individual.

30 A tarifa de saneamento atualmente prevista no artigo 52° da Tabela de Taxas e Outras Receitas
Municipais do ML tem o propdsito de remunerar o servigo prestado pela autarquia na recolha quotidiana
de residuos solidos dos municipes e na drenagem das suas aguas residuais. A tarifa ndo assenta, porém, na
efetiva realizacdo do servigo de recolha do lixo ou da drenagem das aguas.
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Relativamente, aos casos em que a presuncdo da existéncia de prestacao
administrativa apresenta uma forga apenas relativa (prestagdes presumiveis), quando
existem hipoteses de a mesma se poder efetivar ou ndo, a resposta tem de ser objeto de
reflexdo.

Por regra, quando a prestacdo apenas se mostra provavel é porque o tributo em
causa ¢ uma contribui¢do, uma vez que, nos casos em que verificamos que o tributo ndo
¢ rigorosamente bilateral, tendo em conta que a prestacdo que visa compensar ¢ apenas
presumida, o tributo aproxima-se de outra espécie tributdria que nao a taxa: as
contribuigoes.

Assim, Segundo Sérgio Vasques quando a “presun¢do em jogo mostra for¢a apenas
relativa e a prestagdo administrativa parece tdo sO provavel” estamos perante uma
“contribuicdo”.’! 32

Por exemplo a contribui¢do audiovisual apresenta uma presuncdo mais fraca por
varias razoes, uma delas ¢ o facto de hoje em dia praticamente todas as casas possuirem
aparelhos eletronicos (como a MEO, NOS, Vodafone), que englobam multiplos canais e
podem nem sincronizar com as estagdes publicas, outra razio € o facto de Portugal ser o
segundo pais da Europa com populagdo mais envelhecida e serda um pormenor a ter em
conta, pois, muitas destas pessoas, podem nem sequer ter televisdo. Entdo quanto a estes
casos vemos que a presungdo apresenta forga relativa apenas podemos dizer que ¢
provavel o aproveitamento da prestagdo administrativa.*®> Na opinido de Casalta Nabais
estas contribui¢des sdo um imposto sobre o consumo de energia elétrica.>*

Por fim, temos ainda presta¢des que tem por base presuncdes fracas (prestagdes
eventuais), como € o caso da taxa municipal de publicidade. Tanto Sérgio Vasques como
Casalta Nabais entendem que as “taxas” devidas por mensagens publicitarias em
propriedade privada sdo verdadeiros impostos.

Também a jurisprudéncia considera que o tributo em causa assenta numa presungao
bastante fragil, pois o aproveitamento da prestacdo administrativa ¢ no maximo eventual,

estamos, assim, perante um imposto.>>

31 Cfr. Sérgio Vasques (2013), p. 171

32 Cfr. Saldanha Sanches/Jodo Taborda da Gama, “taxas municipais pela ocupagdo do subsolo”,
Fiscalidade, 2004, n° 19/20, 5-43, afirmam a importancia jurisprudéncia na delimitacdo do conceitual.

3 Cfr. Sérgio Vasques (2013), p. 255

34 Crf. Casalta Nabais (2014), p. 50

35 ATC n.° 437/2003, 558/98 € 63/99
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3.3. Competéncia para a criacio de contribuicdes:

Como ficou escrito o nosso sistema fiscal até a revisdo constitucional de 1997
assumia uma divisao dicotomica dos tributos (uma verdadeira “summa divisio”), ou seja,
ndo fazia qualquer mengao as figuras intermédias. Com a revisdo de 1997 o artigo 165.°,
n.° 1, alinea 1), passou a prever uma reparti¢ao tripartida dos tributos ao referir-se aos
“impostos, as taxas e as demais contribuic¢des financeiras a favor das entidades publicas™.

Atentos a este facto, levanta-se a questdo de saber a quem cabe a criacdo ¢ a
disciplina das contribui¢des. Serd que podem ser criadas pelo Governo através de
Decreto-Lei simples?

De acordo com parte da doutrina, ndo parece ter sido intencdo do legislador atribuir
ao Governo o poder de criar contribuigdes financeiras, por via de Decreto-Lei simples
(muito menos através de ato administrativo), isto pelo menos até ser criado um regime
geral, através de lei parlamentar que enquadre esta figura tributaria.

No entanto, no entendimento de Cardoso da Costa ¢ da competéncia do Governo,
pelo menos até a emanacao do regime geral das contribuigdes a criagdo de contribuicdes
financeiras, por via de decreto-lei simples.*®

Da mesma opinido partilham Gomes Canotilho e Vital Moreira, uma vez que
entendem que apenas o regime geral das contribui¢cdes financeiras, esta sujeita a lei
parlamentar, logo a criagio das mesmas pode ser feita através de Decreto-Lei simples.’’

Sérgio Vasques, sustenta que os impostos se encontram-se plenamente sujeitos a
reserva de lei parlamentar, ao passo que, tanto as taxas como as contribui¢des financeiras,
estio sujeitos a reserva quanto a fixagdo do respetivo “regime geral”.>®

Por sua vez, Suzana Tavares da Silva defende que até a emanacdo do regime geral,
das contribui¢des financeiras estas ficam sujeitas a reserva de lei parlamentar.®

No entanto, a jurisprudéncia tem entendido que o Governo podera através de
Decreto-Lei simples, proceder a criacdo de contribui¢des financeiras. O ATC n.° 152/103
relativo “a taxa de utilizagdo do espetro radioelétrico”, vai ao de encontro da posi¢ao de
Cardoso da Costa, uma vez que afirma que a “reconducao das contribui¢des financeiras

ao regime juridico dos impostos paralisaria e bloquearia” a autonomia do Governo. A

36 Cfr Cardoso da Costa (2006), p. 805

37J. J Gomes Canotilho/VITAL Moreira (Coimbra 2007) Constitui¢do da Republica Portuguesa
Anotada. Vol 1.° pag 1095

38 Cfr. Sérgio Vasques (2008), p. 237

39 Cfr. Suzana Tavares da Silva (2013), p. 78, ss.
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mesma posi¢ao segue o ATC n.° 539/2015 quanto “a taxa de seguranca mais”, tendo em
conta que legitima a criagdo de contribuigdes financeiras através de Decreto-Lei simples.

A razdo parece estar com Sérgio Vasques quando escreve que s6 aquando da
“edicdo de um tal diploma (regime geral) de enquadramento se pode assegurar a
legitimag@o material destas contribui¢des financeiras, garantir a sua articulagdo reciproca
e prevenir a formac¢do de um conglomerado de tributos fronteiros aos impostos, mas
alheios ao consentimento politico do parlamento”.*’ Desta forma, parece ser logico que
nao seja uma faculdade do governo a criagdo de contribui¢des financeiras por Decreto-
Lei simples, pelo menos até existir um controlo mais exigente quanto ao regime geral das
contribuigdes, até porque temos como exemplo as taxas, que podem ser conformadas por
ato administrativo, € quanto a estas assistimos a uma constante multiplicacdo das mesmas
sem que haja grande parte das vezes o controlo necessario.

Serd necessario questionar as decisdes do TC, pois, tendo as contribuigdes
financeiras adquirido autonomia, segundo o artigo 165.%, n.° 1, alinea i) da CRP e estando
o regime geral das contribui¢des ‘“nas maos” da reserva de lei da Assembleia Republica,
seria apropriado que houvesse uma maior prote¢do por parte do Tribunal.

Sérgio Vasques afirma que esta dificuldade se deve ao facto de o proprio texto da
LGT prever, no artigo 3.°, n. °2, que “os tributos compreendem os impostos, incluindo os
aduaneiros e especiais, € outras espécies tributdrias criadas por lei, designadamente as
taxas e demais contribui¢des financeiras a favor das entidades publicas”. A luz do artigo
4.°, n. °3, “as contribuicdes especiais que assentam na obtencao pelo sujeito passivo de
beneficios ou aumento de valor dos seus bens em resultado de obras publicas ou da
criacdo ou ampliacdo de servigos publicos ou no especial desgaste de bens publicos
ocasionados pelo exercicio de uma atividade sdo considerados impostos™.

O artigo 3.°, n.° 2, com uma redagdo menos feliz do nosso legislador parece estar a
contradizer o exposto no artigo 165.°, n.° 1, alinea 1), da CRP, porém, ¢ de entender que
o legislador apenas procura enquadrar as contribui¢des na “parte de 14” da reserva
parlamentar até que seja criado o regime geral que as enquadre corretamente de forma a
ndo permitir a criacdo de contribui¢des que sirvam de mascara a outros tributos tendo
sido esta a principal razdo, para que, o “regime geral” das contribui¢cdes e das taxas

ficassem sujeitos a reserva de lei parlamentar.

40 Cfr. Sérgio Vasques (2008), p. 240
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Problema diferente € o da articulagdo dos diferentes tributos no plano constitucional
com o principio da igualdade. Consoante a estrutura e finalidade de cada tributo sera
necessario determinar qual a concretizagdo do principio da igualdade que lhe deve
corresponder, o critério material a aplicar ao imposto ¢ da capacidade contributiva,
enquanto o critério que se adequa as taxas ¢ o principio da equivaléncia. Assim, cabera
averiguar qual o critério de igualdade a aplicar nas figuras paracomutativas. Se o principio

da capacidade contributiva ou pelo contrario o principio da equivaléncia.

3.4 No que respeita a incidéncia subjetiva e incidéncia objetiva das

contribuicoes modernas

Segundo as ligdes de Sérgio Vasques, observamos que a demarcacdo da base de
incidéncia subjetiva quanto aos tributos paracomutativos tem por finalidade identificar
quais os sujeitos que provocam ou beneficiam de uma contraprestagdo administrativa ou
realizada por entidades privadas que exercem fungdes publicas. Procura-se, desta forma,
determinar (identificar) os sujeitos que tenham causado ou aproveitado presumivelmente
de uma prestagcdo administrativa, para que a estes lhes seja exigida uma contribui¢ao para
fazer face aos custos ou beneficios que causaram. E através de um modelo de natureza
fragmentaria que a administracdo identifica os grupos de contribuintes, sendo assim,
exigido uma contribuigdo a todos aqueles que “partilham a provocacgdo de um custo ou o
aproveitamento de um beneficio”.

As contribui¢cdes modernas, visam garantir que apenas sejam exigidas contribuigdes
a grupos determinados de sujeitos (deixando de fora os sujeitos em que ndo exista
presuncao de terem provocado ou aproveitado uma contraprestagao).

Relativamente a incidéncia objetiva conseguimos extrair que as contribuigdes
modernas procuram onerar de forma igual os sujeitos que provoquem custos ou
aproveitem beneficios idénticos e tributar de forma diferente aqueles que provoquem
custos ou beneficios destintos, sendo imprescindivel identificar quais os custos ou
beneficios que se encontrem em jogo.

Sérgio Vasques considera que para que haja uma correta segregacao dos custos e
dos beneficios na figura das contribuigdes, terd de se utilizar uma técnica essencial “a
multiplicagdo dos indicadores que servem ao calculo de um mesmo tributo
paracomutativo”, de forma, a tornar-se exequivel que os custos e beneficios distintos

tenham o custo tributirio também ele distinto. Ou seja, na estrutura interna de uma

27



determinada contribuicdo tera de existir uma multiplicidade de elementos (fragmentagao
da base de incidéncia), de forma a conseguir distinguir os sujeitos.

Tem surgido alguns problemas quanto a quantificagdo no sistema nacional
portugués, uma vez que as bases tributaveis que tém sido utilizadas nas figuras
paracomutativas pdem em causa o principio de igualdade tributaria. Problema que sera

tratado e desenvolvido nos pontos seguintes do trabalho.*!

41 Cfr. Sérgio Vasques (2008), p. 453-457.
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4. Alguns problemas de qualificacdo no sistema fiscal portugués:

De forma, a concretizar melhor o que foi dito anteriormente teremos de proceder
ao estudo da qualificagdo de alguns tributos, de modo, a aferirmos se se traduzem em
impostos, taxas ou contribui¢des financeiras.

Com efeito, somos confrontados com um problema ¢ o de que por vezes a
terminologia (qualificagdo) dada a certo tributo levanta duvidas quanto ao correto
enquadramento da mesma.

Porém, convém ter presente que iremos ser confrontados com alguns dilemas das

figuras paracomutativas, como por exemplo: quem ¢ que as pode criar?*?

4.1. Contribuicoes para a seguranca social

As contribui¢des para a seguranga social apresentam-se como receitas de elevada
importancia financeira. Nas palavras de Saldanha Sanches estas apresentam
caracteristicas em comum com os impostos, “tendo em conta a sua natureza obrigatoria
e por contemplar em correspectividade difusa. O artigo 63.° da CRP cria um direito geral
(principio da universalidade) que por isso deveria ser independente das contribuigdes a
seguranga social”, visto que este sistema tem por objeto a protecdo de todos os cidaddos
e ndo apenas aqueles contribuiram para o seu custeio. E caracteristica particular deste
sistema que os sujeitos que efetuam o pagamento de uma prestacdo adquirem vantagens
e beneficios que dependem dessa mesma contribuicdo, logo o sistema diferencia
(distingue) os sujeitos (levantando a questdo qual o critério de igualdade que melhor se
adequa a este tributo).

Sendo certo que o critério de igualdade nas taxas € o principio da equivaléncia e
que nos impostos o critério a aplicar € o da capacidade contributiva, ja “as contribui¢des
para a seguranca social estdo determinadas por um misto de equivaléncia e solidariedade

social”®

, 0 que constitui um problema, pois, sendo o sistema de contribui¢do para a
seguranca social um sistema hibrido, deve questionar-se se, a luz do artigo 165.°, n.° 1, 1),
da CRP que autonomiza as contribui¢des financeiras, se as contribui¢des para a seguranga

social devem ser consideradas contribui¢des financeiras?

42 Cfr. Canotilho/Vital Moreira, Constitui¢do da Republica Portuguesa- Anotada 3* edigdo (Coimbra
1993).

43 Cfr. Saldanha SANCHES (1998), p. 26-27.
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Diogo Leite de Campos ¢ Monica Leite de Campos escrevem que as “prestagdes
em causa aproximam-se dos impostos pelo facto de terem a sua origem na lei, e por serem
devidas a entidades que exercem fungdes publicas para satisfacdo dos fins publicos
destas”, e que a “referida funcdo previdencial nada mais sera do que o objetivo da
entidade que ¢ titular o imposto”.** 4°

Por sua vez, Sérgio Vasques afirma que as contribui¢des pagas pelos trabalhadores
assentam em “prestagdes pecunidrias e coativas exigidas por uma entidade publica em
contrapartida de uma prestacdo administrativa presumivelmente provocada ou
aproveitada pelo sujeito passivo” e conclui que as mesmas se traduzem em contribuicdes
financeiras.*®

No entanto, ponderando as caracteristicas das Contribuigdes para a Seguranca
Social deve-se questionar se estas estdo mais proximas das taxas ou dos impostos,
devendo-se ainda questionar o facto de o Estado subsidiar parte do orgamento do sistema
de seguranga social, isto porque, parece ser intencdo do Estado subsidiar parte do
or¢amento para fazer face aos custos e beneficios que o sistema de seguranca social tem
com aqueles que nao participam no custeio.

Dadas as caracteristicas das contribuigdes para a seguranca social, doutrina
maioritaria compreende e bem que as contribuigdes para a seguranga social sdo um
imposto por atender a necessidades genéricas, uma vez que revertem num beneficio

indiferenciado dirigido a comunidade, alheio a qualquer finalidade compensatoria.*’

4.2 Taxas de coordenacio ou de regulacio economica

Designadas como fiscalidade corporativa, as taxas coordenag¢do ou regulacdo tem
vindo a ganhar relevo no nosso ordenamento juridico nos ultimos anos tendo em conta a
crise que assombrou o nosso pais forcando o Estado a procurar solucdes por toda a

administracdo publica, de modo a obter receitas proprias.

4 Cfr. Diogo Leite de Campos e Monica Horta Neves Leite de Campos (2000), p. 69-70.

45 ATC n.° 1203/96 de novembro, considera que as contribuigdes sdo: “As prestagdes pecunidrias em
que estas contribuigdes se traduzem, os impostos, caracter definitivo e unilateral, uma vez que s6 podem
ser restituidas quando indevidamente pagas e ndo implicando nenhuma contrapartida por parte das
entidades que delas sdo credoras... e destinarem-se a realizagao de um fim inquestionavelmente publico.

46 Cfr. Sérgio Vasques (2008), p. 189-190.

47 Cfr. Saldanha SANCHES (1998), p. 26-27, seguindo o mesmo sentido Cfr. Diogo Leite de Campos
e Monica Horta Neves Leite de Campos (2000), p. 69-70.
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Na discussao das questdes colocadas pelas taxas cobradas pela ERC assumiu
relevancia especial a discussdo sobre as taxas de regulacdo e supervisdao, uma vez que
este tributo a favor da entidade reguladora ¢ tido como uma contribuicao financeira.

O regime de financiamento para a ERC encontra-se segmentado, de forma a
garantir a sua autonomia técnica e financeira, proporcionando um refor¢o dos poderes de
regulacdo e supervisdo das atividades de comunicagdo social. Portanto, o or¢amento da
ERC ¢ sustentado “pelos cidadaos, através das transferéncias do Orgamento do Estado,
uma vez que estes sao beneficidrios diretos da atividade de regulagdo da comunicagao
social” e “outra parcela do orcamento da ERC ¢ sustentada por taxas a cobrar junto das
entidades que prosseguem atividades no ambito da comunicacdo social. Estas taxas sdo
diferenciadas algumas sdo contrapartida dos atos praticados pela ERC em fun¢do dos
custos necessarios a regulacdo das atividades, ou a prestacdo de servigos especificos, ou
em funcdo das vantagens obtidas pela utilizacao de bens do dominio publico na atividade
de difusdao” (traduzem-se em verdadeiras taxas).

Por sua vez, tem-se questionado se as taxas de regulacdo e supervisdo, enquadram
as contribui¢des financeiras pelo facto de nao ser possivel identificar uma contraprestagao
especifica, ao contrario do que sucede com as taxas devidas a mesma entidade reguladora
pela presenca individualizada e concreta de servicos a cada um dos operadores no
mercado sob regulagdo.

De acordo com Casalta Nabais as taxas de regulacdo e supervisao t€ém por base a
existéncia de uma contraprestacdo de natureza grupal, ou seja, verifica-se o seu caracter
paracomutativo entre a entidade e grupo de operadores que a integra. Ainda segundo
Casalta Nabais tal como nas taxas, as figuras paracomutativas devem quanto ao montante
a cobrar respeitar o correspondente “teste da proporcionalidade entre as taxas a pagar
pelos conjuntos dos regulados do correspondente setor de atividade sujeita a regulagao
publica e a respetiva contraprestacdo especifica traduzida na prestagdo desse servigo de
regulagdo e supervisio” (respeitando assim o principio da equivaléncia).*s

Sérgio Vasques, por sua vez, considera que as taxas de regulagdo e supervisao sao
tributos devidos a entes publicos menores, que integram a administragao indireta ou que
possuem estatuto independente, e que t€ém por fun¢do prestar atividades de coordenagdo

ou regulagio, em certos setores econdmicos.*’ Acrescenta ainda que nio estamos perante

“8 Cfr. Casalta Nabais (2014), p. 54
4 Cfr. Sérgio Vasques (2008), p. 191
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verdadeiras e proprias taxas, tendo em conta a ndo existéncia de uma prestacao efetiva,
isto ¢, a taxa em questdo ndo ¢ determinada ou individualizada a um sujeito passivo em
concreto, no entanto ndo estamos também face a figura do imposto “pois que o seu
proposito ndo reside na pura e simples angariagao de receita”, visto que, neste caso, existe
um grupo de operadores que aproveitam ou causam prestagcdes por parte destas entidades
de coordenacao ou regulacao.

Estamos assim perante contribui¢cdes genuinas, uma vez que visam um grupo ou
conjunto de pessoas, através de servigos de coordenagdo ou regulagdo que aproveitou a
todo o mercado e presumivelmente todo o grupo de operadores, no entanto € como ja foi
referido exige-se o cumprimento do segundo teste da proporcionalidade entre a taxa de

regulagio e supervisio e os custos ou beneficios causados a respetiva entidade.°

4.3 Tributos Associativos

Ora, os tributos associativos traduzem-se em quotizagdes obrigatdrias exigidas
pelas associagdes publicas como, sao exemplo, as quotas profissionais para as respetivas
ordens que tém por objeto o financiamento de “tarefas ptblicas muito especiais” de forma
a fazer face aos interesses proprios dos seus membros.”!

De acordo com Casalta Nabais, os tributos associativos apresentam caracter de
impostos especiais que “em virtude da sua propria natureza, concretizam a ideia de
autotributacdo, que esta por detras daquele principio, através da aprovagdo das referidas
quotas”. Ou seja, entende que o critério material de igualdade deste tributo deve ser
articulado na nocdo de imposto, visto que ¢ “uma prestacdo exigida a detentores de
capacidade contributiva, a favor de entidades que exercam funcdes ou tarefas piiblicas”.>?

Por sua vez, Sérgio Vasques apresenta outro entendimento quanto estes tributos ao
considerar que se trata de prestacdes obrigatdrias exigidas por “entidades associativas de
direito publico em contrapartida dos servigos que prestam aos associados na defesa dos

seus interesses comuns”. Entende ainda que apresentam um fundo corporativo pelo facto

de ser devida uma prestagao pelos sujeitos passivos as entidades associativas que exercem

59 Opinido contréria aos autores anteriores. - Segundo Alberto Xavier no Manual de Direito Fiscal, na
taxa de regulagdo e supervisdo “ndo se descortina qualquer nexo sinalagmatico”, logo ndo poderiam ser
consideradas como uma taxa, considerava que eram “verdadeiros impostos”, da mesma opinido partilhava
a jurisprudéncia, como exemplifica o ATC n.° 261/86, de 23 de julho, em que o Tribunal Constitucional
entende que deve respeitar o artigo 165° relativo a reserva de lei parlamentar

51 Cfr. Casalta Nabais (2014), p. 54

52 Cfr. Casalta Nabais (2014), p. 43
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fungdes no interesse exclusivo dos associados que delas pertencam ou fagam parte. Sao
devidos tributos associativos as ordens e camaras profissionais e também aqui assistimos
a uma intensificacio crescente de ordens profissionais.>

Também Alberto Xavier da a entender que os tributos associativos nao se
enquadram na figura do imposto: “o imposto liga-se ao financiamento de despesas
publicas efetuadas por entes por entes de direito publico e autoritariamente custeadas de
harmonia com o principio da capacidade contributiva”, enquanto as quotas profissionais
procuram dar lugar “ao financiamento de associagdes pelos seus membros nos termos que
estes livremente definem nos estatutos”.>

Segundo Sérgio Vasques, verificamos que ndo existe uma contrapartida especifica
por parte das ordens profissionais aos seus membros, porém aferimos que os tributos
associativos procuram financiar os encargos destas entidades que exercem fungdes
publicas, ou seja estes tributos ndo servem para fazer face a generalidade das despesas
publicas (finalidade dos impostos). Estamos assim, perante uma figura intermédia (entre
a taxa e o imposto), uma vez que “os tributos associativos deverao ser tratados como
impostos para efeitos da reserva de lei parlamentar”, desde logo por motivos de
prevencao, para que ndo déem lugar a criagao de contribuicdes financeiras mascaradas de
verdadeiros impostos, “pelo menos enquanto ndo surja regime geral que as enquadre, ndo
devendo sé-lo, porém, para efeitos do principio da igualdade tributaria, pois que também
os tributos associativos repelam o critério da capacidade contributiva e apelam em seu
lugar ao principio da equivaléncia”.

Todavia, o Tribunal Constitucional embora tenha deixando em aberto se os tributos
cobrados pelas ordens profissionais integram a figura das contribui¢des financeiras, uma
vez que nao poderdo ser enquadradas nas taxas por via de ndo se figurarem rigorosamente
comutativas, acabou por concluir que se tratavam de impostos pelo facto “de que o que
se pretendeu com aquela reserva foi deixar a competéncia da Assembleia da Republica
para ficar dependente das opgdes politicas do Parlamento a criagdo e a definicdo dos
elementos essenciais daquelas receitas unilateralmente impostas que hao-de custear o

financiamento em geral das despesas publicas” .%

33 Cfr. Sérgio Vasques (2008), p. 199

4 Alberto Xavier (1974), p. 78-79
55 ATC n.° 497/89, de 13 de julho (ver nota de rodapé p. 202 para concluir a ideia das contribuigdes
modernas)
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Também Casalta Nabais compreende que os tributos associativos, nomeadamente
as quotas para as ordens profissionais, devem ser considerados como “impostos
associativos em virtude da sua propria natureza”, pelo facto de concretizarem “uma ideia
de autotributagdo, que estd por detras daquele principio, através da aprovagao das

referidas quotas pelos respetivos associados ou pelos seus representantes.”®

4.4 Impostos especiais de consumo

Segundo a distingao entre: impostos fiscais; e impostos extrafiscais, os primeiros
tém como finalidade principal a persecucdo de receitas (traduzem-se em verdadeiros
impostos sendo-lhes aplicado os principios constitucionais)®’enquanto os segundos tém
por &mbito objetivos de natureza econdmica e social (procuram limitar determinado facto
gerador).

Conforme ensina Casalta Nabais, os impostos especiais de consumo constituem em
impostos “monofasicos e administrados pela Autoridade Tributaria (ndo havendo lugar a
autoliquidacao)”.

O autor enquadra estes impostos no rendimento-acréscimo afirmando que “tributa-
se o rendimento ou o patriménio utilizado no consumo”.

Traduzem-se, em Impostos Especiais de Consumo os Imposto Sobre os Produtos
Petroliferos que incidem sobre bens como o gasoleo, petrdleos (bens utilizados como
carburante) e incide ainda sobre a eletricidade. Aplicando-se as taxas especificas
constantes do artigo 92.°n.° 1 e 2 do Cddigo dos Impostos Especiais de Consumo.

Ao passo que o Imposto sobre o Tabaco apresenta-se: como um imposto de taxa
mista, tendo em conta que se aplica uma taxa especifica (incidem sobre grandezas fisicas)
por cada milheiro de cigarros e uma taxa ad valorem (impostos que incidem sobre
valores), composta por uma percentagem do preco, segundo o artigo 101.° do CIEC

Quanto ao Imposto sobre o dlcool e as bebidas alcoolicas, incidem taxas especificas
sobre os varios tipos de bebidas alcoolicas (vinho, cerveja, e outras bebidas alcodlicas)
de acordo com o teor de alcool de cada bebida, conforme expressa o artigo 71.° e seguintes

do CIEC.?® Estes impostos também sdo conhecidos como impostos do vicio, tendo em

36 Opinido esta que também foi sustentada pelo TC no ACT n.° 497/89, de 13 de julho, p. 227
57 Cfr. Casalta Nabais (2014), p. 84
38 Cft. Casalta Nabais (2014), p. 564-566

34



conta que visam produtos como o alcool, o tabaco e produtos petroliferos, procuram
tributar estes produtos devido aos elevados custos sociais que causam.>’

Segundo Diogo Leite de Campos ¢ Monica Leite de Campos estes impostos
levantam questdes pelo facto de apresentarem consequéncias negativas por nao terem em
consideragdo a situagio econdmica do sujeito passivo.®

Sérgio Vasques afirma que estes inicialmente apresentavam como finalidade
principal a angariacdo de receitas, isto €, apresentavam contornos unilaterais (foram
criados com uma finalidade puramente econémica, tinham o propdsito de angariar receita
para o estado, eram enquadrados nos termos do artigo 104.°, n. °4 “oneracdo dos
consumos de luxo), no entanto, a partir dos anos 80 e 90, devido a uma maior
consciencializagdo por parte das entidades europeias (harmonizagdo dos impostos
especiais de consumo) de que estes produtos originam custos ambientais e de saude
publica, ou seja, verificou-se uma mutagdo na finalidade deste imposto. Afirma ainda que
estes impostos tém um fundamento paracomutativo, visto que, estabelece uma
contrapartida entre o estado e determinados grupos de pessoas que se presumem
causadores de determinados custos, assim, os impostos especiais de consumo podem
situar-se entre a figura do imposto e da taxa, ou seja, compreenderem uma contribuicao
financeira, tendo por base a transformagao do objeto inicial (angariacao de receita), € no
sentido de que o imposto cobrado seja efetivamente direcionado para preven¢do dos
custos e danos que estes irdo estes grupos de sujeitos presumivelmente causar.

Afirma que estamos na presenca de genuinas contribui¢des, tendo em conta que
existe uma compensag¢ao dos custos acrescidos provocados por exemplo pelos individuos
que fumam ou por aqueles que consomem dlcool para o servigo nacional de satide, ainda
para mais também neste caso o aproveitamento do servico nacional de satde ¢ apenas
presumivel, pois, nem todos os individuos que fumam e consomem alcool necessitam dos
cuidados. Apesar de existirem indicadores que confirmam que a probabilidade aumenta
nos casos de consumo destes bens.®!

Creio apesar de tudo que sera necessario provar este nexo causal (se efetivamente

verifica).

59 Cfr. Saldanha Sanches (1998), p. 273-274
60 Cfr. Diogo Leite de Campos ¢ Monica Horta Neves Leite de Campos (2000), p. 138

1 Cfr. Sérgio Vasques (2015), p. 267-269
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O facto essencial para o correto enquadramento de um qualquer tributo publico sera
através da determinacdo da respetiva finalidade conjugada com o critério de igualdade

que melhor se lhe adequa.
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5. Principio da igualdade tributaria nos diferentes tributos

O principio da igualdade tributaria nao se encontra consagrado expressamente na
CRP, porém decorre do principio geral de igualdade previsto no artigo 13.° da CRP. A
justica tributaria tem necessariamente de assentar na igualdade perante a lei.®?,%* 64

Para cada figura tributdria é necessario determinar o critério de igualdade
materialmente adequado.

Nos impostos, este principio toma como forma o critério da “capacidade
contributiva”, ao passo que nas taxas a medida da exigibilidade assenta no “principio da
equivaléncia”.

Do ponto de vista juridico-constitucional, o problema ¢é o pardmetro de
quantificagdo de cada tributo publico, isto €, saber qual o critério material de igualdade a
aplicar.

Como ja foi referido, apenas estaremos face a um imposto (tributo unilateral), caso
o critério de igualdade adotado seja a capacidade contributiva do contribuinte. Segundo
Teixeira Ribeiro o principio da igualdade, “implica assim igual imposto para os que
dispdem de igual capacidade contributiva - igualdade horizontal - diferente imposto para
os que dispdem de diferente capacidade contributiva na propor¢ao desta diferenca —
igualdade vertical-.”%

A finalidade do imposto ¢ que toda a comunidade contribua para despesas que sdo
aproveitadas por todos, sendo, por isso, o critério de igualdade mais adequado o da
capacidade contributiva, cada um contribui de acordo com a sua forca econémica, sendo
exigidos impostos sobre todas as realidades econdmicas, isto €, incidindo sobre o
rendimento, o patriménio e o consumo dos particulares.

Tendo o imposto como medida o principio da capacidade contributiva, procura que
se tribute o contribuinte consoante a sua for¢ca econdémica (todas as manifestacdes de
riqueza), e apresenta como finalidade uma ideia de solidariedade (interesse geral).

Segundo, Casalta Nabais o principio da capacidade contributiva ndo encontra um

suporte adequado nem na teoria do beneficio ou da equivaléncia, por ndo estarem em

62 Cfr. Saldanha Sanches (1998), p.141-142
63 Cfr. Casalta Nabais (2014), p. 155

4 Cfr. Sérgio Vasques (2013), p. 289
85 Cfr. Teixeira Ribeiro (2011), p.261-278

37



sintonia com o Estado Social, servindo essas teorias apenas de suporte aos tributos
bilaterais.

Relativamente aos tributos bilaterais, a medida (critério) da exigibilidade resulta do
principio da proporcionalidade, conforme expresso no artigo 4.°, n.° 1, do RGTAL: o
“valor das taxas das autarquias locais ¢ fixado de acordo com o principio da
proporcionalidade”.

Casalta Nabais afirma que a medida das taxas tem por base o principio da
proporcionalidade (proporcionalidade entre a taxa e a contraprestagio especifica).®® Nas
palavras de Diogo Campos e Mdnica Campos, “As taxas sao medidas pelo facto gerador,
numa relagdo custo/utilidade/preco, em termos de a taxa dever ser inferior ou, quanto
muito, equivalente ao custo do servico ou a utilidade do bem do dominio publico.*” Por
fim, Saldanha Sanches afirma que a medida quantificadora da taxa é o principio do
beneficio ou da equivaléncia, mas faz meng¢do a um problema, que € o facto de o Tribunal
Constitucional apenas por em causa o nivel da taxa quando o montante do tributo revelar
uma despropor¢io excessiva.’® Neste sentido vejam-se, entre outros, o Acérdio n.°
68/2007, onde se escreve: para que “a determinagdao do montante do tributo em causa
possa funcionar como indicio para a sua qualificagdo como taxa ou imposto, entende este
Tribunal que apenas a manifesta desproporcionalidade entre o montante do tributo, por
essa forma determinado, e o custo do servigo publico (o caracter 'completamente alheio'
a este) poderd levar a que o tributo em questdo deva ser encarado, de um ponto de vista
juridico-constitucional, como verdadeiro imposto. O Acoérdao n.° 68/2007 afirma, assim,
a desnecessidade de correspondéncia econdmica entre o custo do servigo € 0 montante da
taxa”.%

Deste modo, segundo o Tribunal Constitucional, apenas se o valor da taxa for
manifestamente excessivo (alheio ao custo do servigo prestado), podera entao considerar-

se que ndo estamos face a uma taxa do ponto de vista juridico-constitucional.”” E

% Cfr. Casalta Nabais (2014), p. 46

7 Cfr. Diogo Leite de Campos e Mdnica Horta Neves Leite de Campos (2000), p. 65

68 Cfr. Saldanha Sanches (1998), p. 21-22

6 Também no citado ATC 410/2000 [publicado em Aco6rddos do Tribunal Constitucional, 48.° vol.,
pp. 141-163]:”para a fungdo da taxa pode ser menos relevante o custo e, por exemplo, mais relevante a
contengdo da utilizagdo de um servigo - o que significa (e a jurisprudéncia constitucional tem-se
comprometido nesse sentido) que o caracter sinalagmatico da taxa ndo exige a correspondéncia do seu
montante ao custo do bem ou servigo prestado: a bilateralidade que a caracteriza mantém-se, mesmo na
parte excedente ao custo”.

0 De acordo com ATC 640/95,” porque desse modo, ¢ nessa medida, se afetaria a correspectividade,
assim, a desproporcionalidade, desvirtua-te da correspectividade, lesaria o critério legitimante da taxa,
enquanto a adequaco a capacidade contributiva ¢ caracteristica do imposto”, (cf. ATC 1108/96).
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conforme afirma o Acordao 68/2007: “€ necessario que se trate de um critério que, pelos
seus resultados, seja “completamente alheio" ao custo ou a utilidade do servigo, nao
bastando, para tal alteragcdo de qualificacdo, o facto de se recorrer, na fixagdo do montante
da taxa, a elementos que sdo também indicios de capacidade contributiva (e, portanto,
caracteristicos de uma técnica propria dos impostos), se a esses indices estiver associada
ainda uma tendencial ligacdo aqueles custos e utilidade”.

No entanto, ¢ necessario dar cumprimento aos principios norteadores do RGTAL
quanto a quantificacdo da taxa, de acordo com os quais a determinagdo do quantum da
taxa deve respeitar a equivaléncia econdmica e a proporcionalidade, ndo devendo
ultrapassar o custo da atividade publica local ou o beneficio proporcionado.

O artigo 4.° do RGTAL impde que os principios da equivaléncia e da
proporcionalidade sejam respeitados, caso contrario estamos perante uma ilegalidade (por
violagdo dos referidos principios). E, apesar de a jurisprudéncia constitucional consagrar
a ideia de que as taxas se bastam com a equivaléncia juridica, verificamos que ndo é essa
a solucao da lei, pois o RGTAL impde a equivaléncia econdmica, ao estabelecer que o
valor da taxa nao deve ultrapassar o custo da atividade publica local ou o beneficio
proporcionado ao particular. No entanto, Casalta Nabais (como Teixeira Ribeiro)
considera que, ao ser ultrapassado o custo e desrespeitado o principio da
proporcionalidade, o tributo deixa de poder ser qualificado como bilateral.
Consequentemente, podem colocar-se problemas de inconstitucionalidade organica e
formal quanto a sua criagdo.

Desta forma, sempre que o montante da taxa ultrapasse o custo estamos perante
uma ilegalidade, visto que, h4 incumprimento da lei.

Face ao exposto teremos agora de averiguar os dois vetores (custo para o ente
publico ou beneficio para o particular) do principio de equivaléncia, antes de proceder a

analise da medida (ou critério) de igualdade que melhor se adequa as contribuigdes.

39



7. Principio da Equivaléncia ou da Proporcionalidade: parametros

O principio da equivaléncia visa adequar a reparticao dos encargos tributarios em
funcdo de dois vetores, pois pretende que cada individuo contribua na medida do custo
que provoca a comunidade ou na medida do beneficio que a comunidade lhe proporciona.
O objetivo € fazer com que contribuam aqueles que causam ou aproveitam de prestagdes
administrativas, deixando de fora o resto da comunidade.

Em determinadas situagdes a relagao entre a prestagdo e a contraprestacao nao se
adequa ao critério do custo, por exemplo quando os tributos comutativos assentam em
bases tributaveis ad valorem. Logo, o tributo ¢ exigido em troca de uma contrapartida
especifica e produz um beneficio na esfera do sujeito passivo (individualizével,
determinado, especifico), tendo o montante de corresponder ao valor desse mesmo
beneficio, ndo podendo ser exigido, pagamento superior, conforme consagra o artigo 4.°,
n.° 1 da RGTAL.

Segundo Suzana Tavares da Silva, o “sistema portugués aproxima-se neste ponto
ao sistema alemao: as taxas assentam no principio da equivaléncia entre prestagdo e
contraprestagdo, traduzindo-se esta equivaléncia num especifico beneficio econdémico
para o contribuinte, a aferir segundo o principio da compensacdo pelos beneficios
(Vorteilsausgleich)”, o valor da taxa ¢ entdo determinado com base no beneficio
econdmico repercutido na esfera do contribuinte.”!

O custo ¢ vetor de concretizagdo do principio da equivaléncia quando ¢ possivel
apurar o custo inerente a uma determinada prestacdo administrativa. Sérgio Vasques
considera que a lei, ao proibir que o montante de uma taxa seja superior ao custo incorrido
pela administra¢do, coloca o custo como limite maximo, uma vez que procura dar
protecao aos sujeitos passivos. Nesses casos, o valor da taxa corresponde ao custo real ou
previsivel do servigo em causa ndo podendo ultrapassar esse mesmo custo.

A questdo que se levanta quanto a estes vetores, ¢ se algum destes vetores ¢
subsididrio ou se ambos se encontram em pé de igualdade. Qualquer que seja a opgao
(por um ou outro vetor) pelo legislador, for¢oso ¢ que essa op¢ao se mostre adequada ao
tributo em causa, de forma a respeitar o principio da igualdade tributaria na fixacdo da

estrutura e montante do tributo.

"1 Cfr. Suzana Tavares da Silva (2013), p. 109
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Conforme ensina Sérgio Vasques, a criagao de tributos comutativos assentes no
valor dos rendimentos, patriménio e consumo do contribuinte (manifestacdes de riqueza
em que o critério ¢ o principio da capacidade contributiva) deve considerar-se
inadmissivel, pois o principio da igualdade tributaria ndo permite diferenciagdes alheias
aos custos ou aos beneficios. O autor sublinha que a “inadequagdo das bases tributaveis
ad valorem a revelagdo de custos e beneficios ¢ de tal modo evidente que as mais das
vezes ndo se pondera sequer a sua introdugdo em taxas e contribui¢des, reconhecendo-se
que a unica solucao materialmente justa ¢ a de as estruturar como tributos de base
especifica”. 7

Quanto a esta tematica importa referir que o ATC n.° 68/2007, relativo a taxa de
conservagao ou saneamento, da Camara Municipal de Lisboa, criada com a finalidade de
cobertura dos custos relativos a manuten¢do e conservacdo da rede de esgotos. O
Regulamento Geral das Canalizagdes de Esgotos da Cidade de Lisboa criou o tributo e
fixou uma base tributavel ad valorem, dispondo que o montante a cobrar pela “tarifa de
saneamento” corresponderia a “0,25% do valor patrimonial dos prédios urbanos”, sendo
esta base tributavel adotada para a taxa de saneamento a mesma base tributavel do IMI.

Sera necessario fazer mengao ao mais recente Acérdao do Tribunal Constitucional
n. ° 848/2017, relativo a taxa municipal de protegdo civil, tendo em conta que tal como a
“tarifa de saneamento” dispde de uma base de tributavel ad valorem, isto €, corresponde
ao valor patrimonial do prédio. O Tribunal Constitucional no acérddo n. ° 848/2017,
apresenta uma nova visdo, uma vez que vem rejeitar a utilizagdo bases tributaveis ad
valorem para as figuras paracomutativas, afirmando que: “a proximidade funcional que
permite estreitar o universo dos beneficidrios” de onde podera resultar uma presuncao
forte desse mesmo beneficio “ndo sucede no caso da taxa municipal para a protecao civil”
(como também nao sucede para a tarifa de saneamento), visto que, se socorre de uma
“presuncao fraca, ou mesmo eventual, vazia de conteido”. Desta forma, ndo se podera
“afastar com seguranga o seu caracter arbitrario, dado que a relagdo entre prestacdes ¢
vaga e indireta, ao ponto de quebrar os nexos essenciais de estabelecimento das
correlagdes presumidas”. Para além disso, como ja foi referido os tributos ad valorem
enquadram-se no critério da capacidade contributiva, visto que a tributacdo ad valorem ¢é
uma medida utilizada para os impostos diretos e ndo tem por objetivo qualquer

contraprestagao.

2 Cfr. Sérgio Vasques (2008), p. 466-467
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O problema que nos interessa aferir ¢ referente a verificagao da base tributavel e se
o vetor utilizado ¢ o mais adequado quanto ao tributo referido no ATC n.° 68/2007, tendo
em conta que o principio da equivaléncia procura isolar custos e beneficios inerentes a
prestagdao administrativa ou a comportamentos do contribuinte.

Nao existindo imposi¢do constitucional ou legal quanto a articulagdo dos dois
vetores, custo ou beneficio, serd necessario procurar determinar em relagdo a cada taxa
em concreto qual o mais adequado.

O Tribunal Constitucional no acérdao n.° 68/2007 afirma que: “nao pode dizer-se
que o critério de determinagdo do montante do tributo (valor patrimonial do prédio) seja
completamente alheio a utilidade (beneficio) que o particular dele retira”, isto porque,
considera que sdo “os proprietarios dos prédios quem retira vantagem direta do facto dos
prédios disporem da rede geral de esgotos em bom estado de conservagao e manutengdo”,
acrescenta ainda “quer fagam muito ou pouco uso da rede”.

Aqui, e de acordo com Sérgio Vasques’®, verifica-se um equivoco por parte do
tribunal, visto que confunde o valor das prestacdes administrativas com a riqueza do
contribuinte. O Tribunal Constitucional sustenta “que a diminui¢ao do valor de um prédio
pelo facto de ndo possuir ligagdo a rede de esgotos tende a ser maior para prédios com
elevado valor patrimonial do que para prédios com baixo valor patrimonial”, acabando
por concluir que “o critério de fixagdo do montante do tributo em causa ndo ¢
completamente alheio ao seu custo ou a utilidade para o devedor”. Ou seja, o Tribunal
Constitucional neste caso considerou que a base tributavel (valor patrimonial do prédio)
prevista no referido Regulamento ¢ o elemento que melhor expressa ou demostra a
correlacdo entre a taxa e o custo de conservagdo, por entender que € o sujeito passivo
quem retira uma vantagem Obvia do bom estado de conservagdao dos esgotos e ainda
porque a rede de saneamento implica um aumento no valor patrimonial do prédio. Isto
independentemente de os sujeitos passivos utilizarem ou ndo o imével; o Tribunal
Constitucional desvaloriza as situagcdes em que o imédvel ndo se encontra habitado nao
estando a contribuir para o desgaste da rede esgotos, pois considera que cada sujeito
passivo retira um beneficio individualizado do sistema de saneamento.

Porém, este argumento do TC ¢é questionavel, porque apesar de poder ser verdade
o argumento de que a rede de esgotos comporta uma vantagem para cada sujeito passivo

em termos individuais, a realidade € que se trata de um bem essencial para a generalidade

3 Acorddo n.° 68/2007 do Tribunal Constitucional, comentado por Sérgio Vasques.
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da comunidade, gerando vantagens para toda a comunidade. Por outro lado, como
defende Sérgio Vasques, existem outros elementos que podem servir melhor para imputar
os custos causados na rede de saneamento; um dos indicadores serd o “proprio consumo
de agua de abastecimento publico que os estudos na matéria demostram manter correlagao
muito mais préoxima com a producio de aguas residuais ao nivel doméstico””.

O facto ¢ que Tribunal Constitucional concluiu que a forma de fixagdo do montante
adotada ndo ¢ completamente desproporcionada ao custo ou ao beneficio aproveitado
pelo contribuinte quanto ao servigo prestado pelo municipio, uma vez que apesar de o
calculo da tarifa ndo estar associado ao custo do servi¢o prestado pela autarquia, é
possivel aferir, a partir da “determinacdo do valor patrimonial, circunstancias como o
tipo, dimensao e localizagdao do imovel, entdo, quanto maior for o seu valor patrimonial,
maior serd, tendencialmente, a sobrecarga por ela aduzida ao coletor geral de esgotos”. O
Tribunal Constitucional entende que “um imdvel de menor valor patrimonial por
contraposi¢do com um outro de maior valor, tera, presumivelmente menor capacidade de
suporte de pessoas ou estara inserido em zona menos densamente povoadas e se maior ¢
a sobrecarga maiores serdo consequentemente 0s encargos com a manutencio e
conservacdo, quando ndo mesmo, com o reforg¢o das infra-estruturas”.

Note-se que o Tribunal Constitucional afirmou, com razdo, que a ligagdo entre o
valor patrimonial dos prédios e o sistema de saneamento ¢ em alguns casos “ténue” e em
outros “praticamente inexistente”, como acontece no caso dos imoveis de segunda
habitacao, os prédios devolutos e palacetes. Ou seja, o TC ao fim ao cabo reconhece que
esta base tributavel pode ser falaciosa, isto porque nem sempre o “valor patrimonial do
prédio depende de fatores que podem também ndo ter relagdo com a intensidade de
utilizagdo do servico ou os custos a que o prédio da causa”.

No entanto, o Acoérdao n.° 848/2017, revela uma grande evolugdo por parte do
Tribunal Constitucional, uma mudanga de paradigma, uma vez que afirma que “a
incidéncia da TMPC revela uma estrutura analoga ao IMI” e essa “sobreposi¢cdo dos
regimes € inegavel” tendo em conta que ambos os tributos incidem sobre o valor
patrimonial dos prédios e que o contribuinte da taxa ¢ determinado com base nas regras

do IMI. Segundo o Tribunal isso, “revela que o tributo ndo assenta na correlacdo

economica das prestacdes e nessa medida prescinde do nexo de caracteristico dos tributos

" VASQUES, Sérgio, “Taxas de Saneamento ad valorem — anotag¢io ao Acdrddo n.° 68/2007, do
Tribunal Constitucional”, in Fiscalidade, 28
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bilaterais ja que ndo pode guiar-se por uma ideia de proporcionalidade entre elas, mas
sim e inequivocamente na capacidade contributiva dos sujeitos passivos, revelada pela
titularidade do direito sobre os prédios”.

O Acordao n.° 848/2017, vem deste modo confirmar a doutrina defendida por
autores como Sérgio Vasques e Suzana Tavares da Silva, que consideram necessario
existir sempre uma relacdo entre o montante da taxa e o custo de um determinado servigo,
de modo que ndo seja “utilizada como um instrumento para as entidades publicas,
maxime, os municipios, financiarem servigos de ambito geral ou atenderem a utilidade
derivada que os sujeitos passivos retirem do bem ou servigo ou a respetiva capacidade
contributiva”.” J4 nas palavras de Sérgio Vasques quando se procede a identificagdo do
valor dos rendimentos, patriménio ou consumo do sujeito passivo com um determinado
custo ou valor de uma contraprestacdo administrativa incorremos num equivoco grosseiro
e frequente no manusear do principio da equivaléncia”, sendo por isso, necessario
proceder a um controlo mais eficaz das bases tributaveis especificas quanto aos tributos
comutativos.”® 77 O autor afirma ainda que “a riqueza do particular nio constitui um
indicador valido do custo ou valor de uma prestagao publica”, uma vez que, embora um
imével que tenha um valor elevado ndo exige necessariamente que as despesas de
conservagao de esgotos sejam elevadas. O custo que ¢ causado nao deve, desta forma,
procurar-se na esfera do contribuinte, mas antes na esfera da administragdo isto porque,
o valor dos servigos em causa pode ser elevado quanto a imoveis de baixo valor.

Segundo, Suzana Tavares da Silva quando existe uma combinacao do critério do
beneficio com o critério da cobertura dos custos, isto quanto as taxas que tém por base
uma ideia de equivaléncia assente na cobertura dos custos, € necessario distinguir, como
faz a doutrina espanhola, entre os custos trasladdveis que correspondem aos custos
respeitantes a utilidade do servico de que apenas os destinatarios das taxas beneficiam,
devendo ser estes a suporta-los por inteiro, dos custos imputaveis que apenas podem ser
colocados a cargo dos utentes na medida da utilidade do beneficio especifico por eles
recebido, partilhando assim, os custos com a comunidade que instituiu o servigo de
interesse geral. Logo, ¢ de evitar que o Estado possa repercutir sobre os utentes dos

servicos publicos enquanto contribuintes das correspondentes taxas todos os custos de

5 Cfr. Suzana Tavares da Silva (2013), p. 117-119. Veja-se ainda o acordio n.° 256/2005, de 24 de
maio.

6 Cfr. Sérgio Vasques (2008), p. 468-469.

77 Opinido agora também sustentada no Acorddo n.° 848/2017
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todos os servigos publicos.”® De acordo com Suzana Tavares da Silva, nas situa¢des em
que os dois vetores concorrem para a fixagdo do montante de uma determinada taxa, deve
em 1° lugar ser determinado o custo real ou previsivel do servi¢o prestado, até porque
parece ser esta a primeira inten¢do do legislador no artigo 4.° da RGTAL, visto que, faz
mencgao primeiro ao critério do custo e s6 depois ao beneficio. Assim a solugdo mais
adequada ¢ esta: em primeiro lugar, o montante da taxa deve ser determinado em
concordancia com a sua finalidade e de acordo com o custo efetivo do servigo prestado.
S6 subsidiariamente ¢ que o valor da taxa devera ser apurado em referéncia ao beneficio

auferido pelo sujeito passivo.””

8 Cfr. Suzana Tavares da Silva (2013), p. 119
7 Cfr. Suzana Tavares da Silva (2013), p. 121-122
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Conclusao

A Revisao Constitucional de 1997 deu lugar a uma nova redagdo da norma do artigo
165.°, n.° 1, alinea 1), autonomizando, assim, a figura das contribui¢des financeiras,
embora compartilhe caracteristicas da natureza dos impostos (por ndo visar uma
contrapartida individualizada), como também das taxas (pelo facto de haver uma
comutatividade, mas entre um grupo de destinatarios e a administracao).

Ao longo do trabalho verificAmos que a contribui¢do financeira traduz-se numa
figura paracomutativa, uma vez que procura retribuir/compensar prestagdes
administrativas que, presumivelmente, sdo provocadas ou aproveitadas pelo sujeito
passivo, por forca de pertencer a um grupo de destinatarios que t€ém a responsabilidade
de financiar essa mesma prestagao administrativa.

Ainda para mais quando as contribui¢des financeiras tém por finalidade fazer face
as despesas associadas a determinados custos dos servigos prestados pelas entidades que
exercem fungdes publicas.

Concluo, para que se cumpra a ideia central de equilibrio ou justica material,
teremos de aplicar o principio da equivaléncia em matéria de contribui¢des financeiras,
conclusdo de que também o Tribunal Constitucional no mais recente acérddo parece

chegar.

46



Jurisprudéncia

Jurisprudéncia Consultada

(por tribunal e ordem cronolégica)

Acordaos do TC
ATC n. °76/88
ATC n. °354/98
ATC n. ° 558/98
ATC n. °63/99
ATC n. ° 81/2005
ATC n. °63/2006
ATC n. ° 68/2007
ATCn. °152/2013
ATC n. °539/2013
ATC n. ° 848/2017

Acordaos do STA

ATC. STA n. °0428/14

47



Bibliografia

CAMPOS, Diogo Leite de, CAMPOS, Moénica Leite de, in “Direito Tributario”, 1996,

Almedina

CANOTILHO, J. J. Gomes e MOREIRA, Vital, “Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada”, vol. I, 4.2 ed. revista, Coimbra, 2007

COSTA, José Manuel Cardoso da, “Curso de Direito Fiscal”, Coimbra, 1979

MARTINEZ, Pedro Soares, “Direito Fiscal”, 9.* ed., Coimbra

NABALIS, Casalta, “Direito fiscal”, 3* ed., Almedina

RIBEIRO J. J. Teixeira, “Li¢des de finangas publicas”, 5.% ed., refundida e actualizada,
Coimbra, 1995

SANCHES, J. L. Saldanha, “Manual de Direito Fiscal”, LEX, Lisboa, 1998

SILVA, Suzana Tavares, “As taxas ¢ a coeréncia do sistema tributario”, 2.* ed., Cejur,
2 b

Coimbra Editora, 2013

VASQUES, Sérgio, “O Principio da Equivaléncia como Critério da Igualdade

Tributéaria”, Almedina, janeiro, 2008

VASQUES, Sérgio, “Regime das Taxas Locais. Introducdo e comentario”, 2008,

Almedina

o

VASQUES, Sérgio, “Taxas de Saneamento ad valorem — anotagdo ao Acorddo n.

68/2007, do Tribunal Constitucional”, in Fiscalidade, 28.

XAVIER, Alberto, “Manual de Direito Fiscal”, vol. I, Lisboa, 1981

48



Na Web

Taxas e Contribui¢des Financeiras a Favor das Entidades Publicas e Contribui¢des para
a Seguranca Social [Em linha]. Lisboa: Centro de Estudos Judicidrios, 2015.

[Consult. 17 mar. 2018].

Disponivel na internet: <URL.:

http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo fiscal/eb Taxas contribuicoe

s_financeiras.pdf

ISBN 978-989-8815-19-4

49


http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo_fiscal/eb_Taxas_contribuicoes_financeiras.pdf
http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo_fiscal/eb_Taxas_contribuicoes_financeiras.pdf

