O NOVO REGIME GERAL DAS TAXAS DAS AUTARQUIAS LOCAIS

CARLOS BAPTISTA LOBO
Mestre em Ciéncias Juridico-Econémicas
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa
Advogado, Paz Ferreira e Associados

I. FUNDAMENTOS E MoTivos Do Novo
REGIME GERAL DAS TAXAS LOCAIS

O recente pacote legislativo regulador das finangas
locais, composto pela Lei das Finangas Locais (Lei n.”
2/2007, de 15 de Janeiro), pelo Regime Geral das
Taxas Locais (Lei n.° 53-E/2006, de 29 de
Dezembro) e pelo Regime Juridico do Sector
Empresarial Local (Lei n.° 53-F/2006, de 29 de
Dezembro), integram no seu ambito um novo
enquadramento juridico conformador da figura da taxa,
enquanto instrumento de financiamento municipal.

Efectivamente, a Lei das Finangas Locais (Let n.°
2/2007, de 15 de Janeiro), tem subjacente uma
intengdo clara e inequivoca no sentido do desenvolvi-
mento deste tipo de tributo. De facto, e ao contrario
do regime legal anterior, o legislador adopta um
conceito de autonomia tributaria municipal muito
mais ampla. Assim, e enquanto no regime antetior o
municipio teria de se limitar a utilizagdo de figuras
tributarias definidas tipicamente na lei ordinaria, o
novo regime legal permite uma ampla liberdade cria-
tiva, desde que os principios gerais contemplados no
n.? 2 do artigo 15.° da Lei das Finangas Locais se
encontrem verificados, a saber: o principio da equiva-
léncia juridica, o principio da justa reparticio dos
encargos publicos e o principio da publicidade.

Por outro lado, e contrastando igualmente com o
regime anterior, o legislador adoptou uma concepgao
terminologica bastante mais clara, distinguindo as
taxas dos pregos, e eliminando a figura “hibrida” das
tarifas, que, na realidade, nao tinha qualquer tradigao
na nossa ordem juridica. Efectivamente, enquanto
que a taxa resulta de uma relagdo tipicamente tribu-
taria (onde o sujeito activo adquire uma veste
autoritaria) visando regular os termos da
contraprestacio da prestacdo de uma utilidade
publica fora do enquadramento do mercado (tipica

mente, a remuneracao da prestagido de um servico, a
utilizagdo de um bem do dominio publico ou a
compensac¢io pelo levantamento de uma proibigao,
ou nos termos legais, ji constantes da Lei Geral
Tributaria, da remociao de um obstaculo juridico ao
comportamento dos particulares), o preco decorre
dos mecanismos tipicos de mercado, maxime, do
encontro da oferta com a procura num mercado
concorrencial..

O Regime Juridico do Sector Empresarial Local (Lei
n.° 53-F/2006, de 29 de Dezembro), também nio
ignorou esta tematica, regulando, na perspectiva dos
precos, no n.° 3 do artigo 20.° que, “o desenvolvi-
mento de politicas de precos das quais decorram
receitas operacionais anuais inferiores aos custos
anuais” deverd ser objectivamente justificada e
“depende da adopcio de sistemas de contabilidade
analitica onde se identifique a diferenga entre o desen-
volvimento da actividade a precos de mercado e o
preco subsidiado na optica do interesse geral”. Por
outras palavras, se o decisor pretender subsidiar uma
determinada prestagdo, entdo essa subsidiacdo tera
que ser casusticamente justificada, na Optica da
eficiéncia social, sendo a margem dessa subsidiacao
suportado pelo or¢amento municipal, nos termos do
mecanismo previsto no artigo 31.° desse regime legal.!

Finalmente, o Regime Geral das Taxas Locais (Lei n.”
53-E/2000, de 29 de Dezembro) vem desenvolver a
tematica, concretizando os principios constantes da
Lei das Financas Locais.

Neste ambito, acolhe o principio denominado de
equivaléncia juridica (artigo 4.°), referindo que o valor
das taxas ¢é fixado de acordo com o principio da
proporcionalidade e nao deve ultrapassar o custo da
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actividade publica local (6ptica do custo) ou o bene-
ficio auferido pelo particular (6ptica do beneficio).
Analisaremos adiante, os corolatios desta definicao,
niao sem antes realcarmos o facto do n.° 2 desse
preceito legal prever a possibilidade de realizagio de
uma ponderagio, permitindo o desenvolvimento de
politicas tributarias de desincentivo a pratica de detet-
minados actos ou operagoes.

Porém, quer este preceito, quer o artigo 5.°, que
regula o principio da justa reparticio dos encargos
publicos adoptam posicoes de vasto conteddo
doutrinario que importa esclarecet.

Il. A JUSTA REPARTICAO DOS ENCARGOS
PUBLICOS

A teotia geral que sustenta o financiamento das enti-
dades do Sector Publico tem evoluido recentemente.
De um principio de financiamento essencialmente
publico, ie., assente no Orcamento do Estado, as
modernas finangas publicas tem sucessivamente
vindo a advogar um principio de financiamento
conjunto relativamente a determinadas actividades de
interesse publico.

Efectivamente, nos modernos sistemas de economia
de mercado, as mais significativas receitas publicas —
do ponto de vista quantitativo e qualitativo — sdo as
receitas tributarias, que encontram o seu fundamento
na existéncia de um dever genérico de cobertura dos
encargos publicos, que recai, potencialmente, sobre a
totalidade dos membros de uma comunidade e, em
concreto, sobre aqueles que, de entre eles, se mostrem
numa situagio tal que indicie a existéncia de uma
determinada manifestacio de tiqueza (percep¢ao de
um rendimento, detencio de patriménio ou reali-
za¢do de um acto de consumo).

Ainda quando outras ideias possam sobrepor-se a
este fundamento genérico do tributo, como sejam os
seus eventuais fins extra-financeiros (de politica
economica e social) - que nio excluem os financeiros
-, ha a sublinhar que, em primeira mio, as receitas
tributdrias representam uma forma de organizar a
participacio dos cidaddos na cobertura das necessi-
dades publicas, garantindo a aplicacio do principio da
igualdade tributdria, essencial para a funcio financeira
de redistribui¢ao que compete ao Estado.

No entanto, encontramo-nos, hoje, numa encruzil-
hada relativamente ao sistema classico de financia-
mento do Estado.

E desde ja claro que a mundializacio ou globalizacio,
associada a sociedade de informagcio, significa uma

radical transformacio da vida sécio-econdémica e em
especial da sua articulagio com o tertitorio e com o
podet, que sdo os trés nexos fundamentais de toda a
politica de tributagio. A enorme e acrescida, embora
desigual, mobilidade dos meios de producio e das
opera¢des, tanto de consumo, como de poupanga e
sua aplica¢do, como ainda de producio, corresponde
a uma grande e aumentada liberdade de escolha dos
agentes sociais ¢ econémicos em funcio dos regimes
fiscais mais favoraveis, exercitando para actividades
concretas a “votagdo com os pés’ que exptime O
argumento basico da competicio fiscal.

A deslocalizacio pode, claramente, traduzir tanto
uma escolha entre regimes fiscais desigualmente
favoraveis/desfavoraveis, como uma op¢ao a favor de
um espago de paraiso ou neutralidade fiscal absoluta
(que podera ser concretamente o ciberespaco), obri-
gando os Estados a terem em conta, num jogo
alargado, as posicdes e solucoes dos outros e/ou a
concertarem-se quanto as formas, areas e regras de
regulagdo, quer da situacio fiscal, quer de algumas das
suas realidades subjacentes (como, maxime, as opera-
¢Oes financeiras), ultrapassando em muito, embora
daf se possa partir para alargar soluges, o modelo
classico dos acordos da dupla tributacio e prevencio
e repressdo da evasio.

Hsta acrescida — por vezes praticamente ilimitada —
possibilidade de deslocalizacio nio estd igualmente
repartida: o capital financeiro e as respectivas opera-
cOes, bem como as acc¢hes [financeiras, comerciais,
comunicacionais, de servicos, (...)] que se exprimem
através das redes de telecomunicagbes, tém o grau
maximo de mobilidade e deslocalizagio possivel.
Muitas formas de prestacio de trabalho (na sua
forma dependente), de propriedade imobilidria, de
propriedade intelectual ou industtial, situam-se clara-
mente abaixo. E, quanto mais os factores de
producio sejam menos sofisticados e menos qualifi-
cados e as operagdes de consumo, poupanga ou
investimento e se aproximem de uma certa matetiali-
dade grosseira, menor ¢ a possibilidade de deslocali-
za¢do ou plurilocalizacio anulando as tentativas de
reforcar a fiscalidade nacional ou de a fazer cobrir
mais perfeitamente as bases de incidéncia num plano
estritamente nacional. Os contribuintes fogem para
parte incerta e o Estado ndo consegue persegui-los ai,
se ja o ndo faz na internacionalizagio globalizada de
hoje, menos o fard no ““céu supetior”” que ¢ o ciberespago.

Assim sendo, os sistemas fiscais tradicionais, assentes
nos impostos sobre o rendimento e na tributacao do
valor acrescentado, vao ver cada mais fugirem as
respectivas matérias tributaveis e vao tender a excluir,
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de modo tanto mais injusto e insistente quanto mais
facil é a evasio dos outros factores, o trabalho menos
qualificado — dificultando assim a resolugao do
problema do emprego e agravando as injusticas e as
desigualdades sociais — e a propriedade imobiliaria
— agravando porventura os seus problemas de gestiao
e utilizacdo, quer no espago rural quer no espago
urbano. Quando tudo o resto foge, ¢ isto o que resta
— com crescente injustica e ineficiencia fiscal, ja
evidentes nas evolucoes tecentes da fiscalidade mais
desenvolvida. E esta, infelizmente, a situacio nacional:
efectivamente, basta uma analise superficial para
constatar que os nfveis de tributacio relativa tém
aumentado nessas duas vertentes da realidade
economica: o Leviatdo Fiscal tio temido pelos econo-
mistas novecentistas manifesta-se em toda a sua inten-
sidade no Portugal do Século XXI, agravado pela cres-
cente eroso fiscal resultante do movimento de harmo-
nizago fiscal comunitaria orientado pelo principio da
tributacdo do Estado da Residéncia que afecta sobre-
maneira dos pafses importadores de capital.

Pelo exposto, o prolongamento temporal dos
sistemas de tributagdo actual gerardo inevitavelmente
uma sucessiva deterioracdo da posicio fiscal dos
menos favorecidos (que assentam a sua estrutura de
rendimento e patriménio em formas estruturalmente
menos evoluidas, logo menos susceptiveis de deslo-
calizagdo) relativamente aos mais favorecidos (enten-
dendo-se estes como os sujeitos cujas manifestacSes
de riqueza tributdveis assentam em realidade imate-
riais, e consequentemente, de deslocalizacio extrema-
mente facilitada). Podera, pois, afirmar-se, que a
evolucao dos sistemas de tributacio tendem, na
pratica, a criacio de modelos degressivos de tribu-
tacao com sucessivos aumentos de tributacao relativa-
mente aos rendimentos do trabalho dependente, a
detencio de propriedade imobilidria e aos actos de
consumo indiferenciados’.

A injustica que torna vitima da tributacio os trabal-
hadores menos qualificados e a propriedade menos
sofisticada, tendendo assim para retornar a formas
primitivas de tributagio, proprias das sociedades pré-
industriais ou da primeira sociedade industrial, exige
solugdes novas, sob pena de gerar tensdes fiscais (e
sociais) insuportaveis, ou mesmo tensoes de mais
amplo e puro sentido social (com o agravamento do
emprego sobre a tributacio do trabalho e do
emprego ou pela tributagio social)’.

Pot outro lado, vetifica-se uma faléncia sucessiva de
meios alternativos de angariagdo de receita, perante
os novos ambientes desmatetializados®.

Pelo exposto, este efeito de globalizagdo e de desin-
termediacdo acarreta uma profunda mudan¢a no
plano das relagdes tributarias. Altera-se o mundo dos
protagonistas classicos da relagdo tributaria. Estes
eram pessoas bem identificadas, pertencentes a
classes socio-profissionais de estatuto perfeitamente
identificado e tutelado pelo Estado, o que significava
facilidade de responsabilizacdo, mecanismos internos
de sancionamento, auto-regulagio completada por
hetero-regulacio e poder sancionatério efectivo
(embora nem sempre eficazl). Sucede que essas enti-
dades estdo, pura e simplesmente, em mutacio
genética, ¢ em alguns casos, a desaparecer, levando
com elas a possibilidade de sancionamento efectivo e
eficaz.

Nio ¢ dificil adivinhar a queda da teoria classica em
que assenta a aplicacio de impostos. Nos termos
dessa teotia eram necessarios trés factores genéticos e
nucleares: materialidade, territorio e poder politico.

No que diz respeito a materialidade, esta encontra-se
em crise. De facto, verifica-se, hoje, o enaltecer da
imaterialidade, quer das manifestacoes de riqueza,
(rendimento e patrimoénio), dos actos de consumo
(meramente electrénico), bem como dos sujeitos
(embora, estes, nos padrbes da teoria fiscal sejam
secundatios, bastando a realidade econémica.

O conceito classico de territério encontra-se, igual-
mente, em crise. Os novos designios possiveis pela
accao das redes electronicas sio infinitos. Mas esta
infinitude ¢é diferente da do universo fisico (se ndo
vingarem as teorias do universo ciclico), pois ¢ uma
infinitude a0 alcance de cada um, através de um
simples terminal de computador colocado na divisao
mais exigua de sua casa. O territério deixa, pois, de ter
significado, ndo simplesmente por acgio da globali-
zag¢do mas principalmente por accao da digitalizagio
e do advento do espaco virtual, podendo cada sujeito
criar 0 seu proprio universo. Por outro lado, ¢ em
total movimento contra-corrente, a harmonizaciao
comunitiria continua a assentar na imposi¢do cega do
principio da tributacio no Estado da Residéncia em
prejuizo do Estado Fonte’. Ora, a Fonte ¢ dificil-
mente deslocalizavel; a Residéncia é, inversamente,
fluida e totalmente dependente da vontade do
contribuinte. Nestas condigdes, o planeamento fiscal
¢ inevitavel.

O poder politico efectivo €, pelas razdes supra referidas,
inexercitavel por natureza. No entanto, mantém-se as
ilusdes de alguns governantes de eventual controlo do
ciberespaco. Apesar disso, e talvez para nao verificarem
o fracasso, as declaracoes dos lideres das nacoes mais
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influentes do mundo vieram rapidamente afirmar que
o ciberespago era uma area livre de qualquer influéncia
ou actuacio por parte dos Estados.

Pelas razdes expostas, a perspectiva classica de tribu-
tagdo, que se manteve quase intacta com a globali-
zacio (deixando de assentar na soberania nacional e
passando para a soberania dos blocos regionais ou,
eventualmente, para uma soberania mundial — pelo
menos dos paises mais desenvolvidos-), ¢ completa-
mente posta em causa pela digitalizagdo e desmateria-
lizagao, concertada com o movimento de concor-
réncia fiscal internacional.

Hoje a concorréncia fiscal exerce-se de todas as
medidas possiveis, subalternizando-se, cutiosamente,
o0 trecurso puto a taxas de tributagdo mais reduzidas.
O enquadramento fiscal de um determinado instru-
mento ou negbcio ¢ que ¢ fundamental, dada a sua
eficacia imediata no desenvolvimento de uma detet-
minada actividade®.

Ora, uma forma de reacciio a esta perda sucessiva de
receita fiscal proveniente de impostos é precisamente
a imposicio de taxas. Quer de forma consciente, quer
mesmo de forma inconsciente, a verdade é que os
Estados tem vindo a promover um crescimento
sucessivo das receitas provenientes de taxas,
reduzindo as que resultam da aplicacdo de impostos.
A tentagao ¢ demasiado forte: se o sujeito pretende
uma prestagdo publica entdo terd que sustentar um
encargo financeiro; ndo existe deslocalizacio possivel,
e, por outro lado, existe uma aparente justica, ja que
quem beneficia de uma prestagio sustenta o seu
encargo. Fixacdo do contribuinte, legitimacio na
tributagdo e justica impositiva sio os motes de refe-
réncia desta nova politica tributaria.

Veja-se, do novo, o caso portugués. No respeitante a
despesa, os constrangimentos sdo
irrefutaveis:

claros e

a) Aumento da despesa publica proveniente do
alargamento de competéncias do Estado;

b) Aumento da despesa publica proveniente do
aumento da dimensdo dos corpos administrativos de
suporte a decisdo;

¢) Aumento da despesa publica decorrente do
enorme esforco de investimento realizado nos
ultimos anos na ctiagdo de infra-estruturas publicas
que agora necessitam de manutencao;

d) Desenvolvimento e implementagio de um
principio de descentralizacio alargado;

¢) Aumento de exigéncia por parte dos cidadidos ao
nivel da prestacio dos servicos pelo Estado;.

No entanto, este movimento de expansio da despesa
depara-se com uma tendéncia totalmente inversa do
lado da receita:

a) Esgotamento do modelo tradicional de financia-
mento publico;

b) Reducio significativa da taxa de crescimento dos
impostos sobre o rendimento das empresas;

¢) Limitacdo da possibilidade de endividamento por
via da Lei da Estabilidade Orcamental e do Pacto de
Estabilidade e Crescimento;

d) Reducio das transferéncias proveniente do orca-
mento comunitirio, tendo em consideracio a
necessaria redistribuicdo financeira inerente ao alarga-
mento a Leste;

Sera facil concluir, perante este estado de coisas, que
as entidades publicas se voltem para a unica fonte de
receita propria disponivel: a taxa.

A razdo para a opgao pelas taxas ¢ essencialmente
financeira: a angariagdo de receita que ¢ urgente para
a manutenc¢ao dos padrdes de fornecimento de utili-
dades publicas.

No entanto, as vantagens das taxas vio muito além
das relacionadas com a simples angatiacio de receitas.
De facto, ¢ inequivoca a facil legitimacao da cobranga
das mesmas, dada a perceptivel vantagem imediata
que ¢ fornecida ao agente solicitador da contra-
prestagdo publica, quer esta assuma a forma de uma
prestagio de servicos ou bens, a permissio de
utilizagdio de um bem do dominio publico ou a
outorga de um qualquer titulo habilitador (licenca ou
autorizagao).

As razdes subjacentes a este movimento de contrac¢io
dos impostos e de expansio de taxas sio, pois,
evidentes. Mesmo a doutrina tradicional tende a
formular uma posicio de maior conformidade das
taxas relativamente ao principio da igualdade tributaria’.

Por outro lado, sutgiram nos dltimos anos novas
doutrinas relativas ao financiamento do fornecimento
de utilidade publicas. Actualmente, ao contrario do
passado®, admite-se — ¢ até se promove — um paga-
mento faseado por parte dos utilizadores relativa-
mente as utilidades publicas fornecidas. E esse o
fundamento do postulado do Utilizador/Pagador.

Segundo este principio ¢ legitimo a entidade publica a
efectivacio de um reporte da despesa de investimento
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para o fornecimento de uma determinada utilidade
duradoura para os anos futuros, numa légica assente
no principio da igualdade entendido em termos
dinamicos: quem utiliza o bem vai sustentar os
encargos do seu fornecimento e da sua manutencao’.

Esta légica ¢ ainda mais relevante se adoptar-mos
como modelos de referéncia os sistemas de forneci-
mento de utilidades publicas com base em esquemas
de project finance e de Parcerias Publicas e Privadas,
tendo em considera¢do os constrangimentos de
despesa advenientes da participagio de Portugal na
Unido Econdémica e Monetaria e do Pacto de
Estabilidade e Crescimento.

HEstes modelos adoptam a doutrina moderna de
financiamento do fornecimento de utilidades
publicas, adaptando-a légicas de financiamento
privado. No sistema de project finance, o consorcio
privado promove a construcio da utilidade publica,
sendo remunerado através dos rendimentos prove-
nientes da concessdo de exploracio dessa utilidade'.
Assim, neste modelo de Parcetias Publico Privadas, as
utilidades publicas sdo fornecidas por uma entidade
mista, que conjuga as potencialidades dos dois
sectores: o capital privado e a autoridade publica.
Utilizando este tipo de iniciativa mista, ¢ permitido ao
Estado a prestacio das referidas utilidades sem se
submeter as limitagdes rigidas do endividamento
publico, ja que a aplicacdo de capital é efectuada pelo
parceiro privado. No entanto, tal como nas situagoes
enquadradas na categoria ampla de project finance,
também a remuneracdo do custo do capital sera efec-
tuada através da cobranca de taxas de utilizacio aos
utilizadores das mesmas, eventualmente subsidiadas
pelo Estado, que podera, dessa forma, compatticipar
nos custos totais das utilidades através de transferén-
cias or¢amentais'’.

Nio se pretendendo nesta introducdo esgotar as
razGes que sustentam o exponencial aumento de
importancia das taxas como instrumento de financia-
mento publico, podera, no entanto, referir-se que essa
importancia relativa tenderd para aumentar nos proxi-
mos tempos.

As taxas permitem um alargamento da base tributaria
numa medida superior a que podetia resultar de uma
alteracio do sistema de impostos, havendo, ainda
hoje, um largo espectro de realidades nio tributadas,
insuficientemente tributadas, ou ineficientemente
tributadas. Por outro lado, e uma vez que estio indis-
sociavelmente relacionadas com uma determinada
prestacao nio sdo afectadas de forma sensivel pelo
ambiente de concorréncia fiscal internacional.

Em termos de legitimacdo a taxa, devido a sua
natureza relacional, encontra uma facilitada legiti-
macao ao nivel da cobranca, dado que o devedor tera
uma percep¢io imediata de vantagem auferida, ao
contrario do que acontece com 0s IMpOStos.

Assentando em pressupostos relacionais esttitos, a
construgio juridica da taxa ¢, na grande maioria das
ocasioes, trelativamente facilitada devido ao esttrito
nexo de causalidade existente. Por essa razao, também
as fung¢des de liquidacio e cobranca sao exercidas de
uma forma leve e transparente, factores que numa
perspectiva administrativa sio decisivos.

Finalmente, o Estado ¢ hoje um prestador de servigos
aos seus cidaddos em areas que vao muito para além
das directamente relacionadas com a soberania e
restantes funcoes tradicionais. O modelo econémico-
social vigente, quer em Portugal quer na Europa
comunitiria aponta inevitavelmente para o Estado
Bem-Estar. A iniciativa publica tem, pois, um papel
fulcral na satisfacao das necessidades dos cidadaos —
¢ esse o fundamento da sua existéncia -. O apet-
feicoamento do modelo democratico-social do
Estado moderno obriga a um sucessivo melhora-
mento dos padrSes qualitativos e quantitativos das
prestagdes publicas. Ndo podera existir retrocesso
social nesta drea sob pena da prépria legitimidade do
Estado se colocar em causa. Ora, a manutengio ¢
necessario desenvolvimento destes padrdes presta-
tivos obrigara, obviamente, a uma tripla tarefa:

(1) uma melhor gestio dos recursos publicos, através
do desenvolvimento de
Administracio assente em padrdes de eficiéncia e
responsabilizacio  (realidades
associadas) e ndo em padrdes burocriticos (que
fundamentam uma estrutura decisoria hierarquica-
mente definida onde se esbatem as responsabilidades
financeiras ao nivel das op¢oes) e financeiramente
irresponsaveis (fundando-se os parcos processos de
responsabilidade financeira unicamente em violagoes
do tecido legal e nunca em critérios de eficiéncia,
eficacia e economicidade);

uma Ciéncia da

intrinsecamente

(2) a manutencio, pelo menos, dos niveis de receita
publica actuais. Em caso inverso, colocar-se-a em
causa o proptio sistema democritico-social. Essa
crise sera perceptivel, num primeiro momento, nos
6rgios descentralizados (regides auténomas e autat-
quias locais) que pela sua reduzida dimensao sentirdo
num primeiro momento enormes dificuldades finan-
ceiras, mas, num segundo momento, atingird inevi-
tavelmente o Sector Publico Administrativo. Assim,
antes de se falar numa qualquer reducio da despesa
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publica terd de analisar-se cuidadosamente quais os
servicos publicos que estdo a ser prestados. Nunca se
pode dissociar a despesa publica da actividade presta-
cional subjacente. Se isso for efectuado entdo toda a
actividade publica é posta em causa'.

(3) a regulagio eficiente dos mercados.
Efectivamente, o movimento de privatizacdo
econémica foi bastante mais alargado, abrangendo
ndo s6 as unidades produtivas anteriormente na
posse do Estado mas igualmente os proprios
mercados. Os instrumentos tributatios, maxime as
taxas, S0 0s instrumentos financeiros mais eficientes
na eliminacdo das extetioridades (intetiotizando as
exterioridades negativos e socializando as exteriori-
dades positivas) e para a definicdo de sistemas de
acesso e de utilizacdo de operadores a infra-estruturas

em monopolio natural.

Ill. FUNDAMENTO E LEGITIMAGAO DAS
RECEITAS PUBLICAS TRIBUTARIAS

Nos modernos sistemas de economia de mercado as
receitas tributarias que tém como fundamento “asse-
gurar a comparticipa¢io dos cidaddos na cobertura
dos encargos publicos ou prosseguir outros fins
publicos””, correspondendo a um “dever genérico de
cobertura dos encargos publicos™".

Efectivamente, a actividade publica depende da
existéncia de uma estrutura de financiamento eficaz e
eficiente. A ctiacdo de utilidades publicas” depende
de uma actividade financeira antetior provocadora de
desutilidade na esfera patrimonial privada: a cobranca
do tributo.

O Estado, na sua actividade de satisfacio das necessi-
dades colectivas tem necessariamente de se financiar
junto dos seus cidaddos e empresas. Esse financia-
mento das despesas publicas corresponde a afectagio
de meios financeiros a satisfacado de necessidades
colectivas, resultando do exercicio de poderes de
autotidade (ius imperii)'®, os quais assentam semptre no
respeito pelo principio da igualdade e pelo principio
da legalidade", inerentes ao principio do Estado de
Direito™.

As receitas publicas coactivas, também designadas
pelo conceito genérico de “tributo”, “representam
uma forma de organizar a participacio dos cidadios
na cobertura das necessidades publicas”™
nos seguintes elementos essenciais™:

€ assentam

=  Coacgio ou obtigatotiedade decorrente de um
acto de autoridade fundado na Constituicdo ou na

Lei, e ndo de um contrato ou de comportamentos
livres do credor e do devedor.

= funcao essencialmente financeira (cobertura
dos encargos publicos), organizando a participacdo
dos cidadaos e outras entidades ou instituicoes na
criacdo de receitas, com base principio da capacidade
contributiva e no principio do beneficio, em que se
desdobra o principio da justa reparticao dos encargos
publicos, mas que nao exclui finalidades nio finan-
ceiras ou extra financeiras, desde que adequadamente
legitimadas pela Constitui¢ao ou pela Lei.

O principio da justa reparti¢do dos encargos publicos,
além de um referencial geral de eficiéncia, constitui
uma decorréncia necessaria do principio da justica,
enquanto pressuposto material do Estado de Direito.
Como refere Gomes Canotilho”, “o direito que
informa a juridicidade estatal aponta para a ideia de
justica” a qual importa “equidade (fairness) na
distribuicao de ditreitos e deveres fundamentais ¢ na
determinacao da divisao de beneficios da cooperacdo
em sociedade (...)”. A justica enquanto elemento inte-
grante da propria ideia de direito encontra
concretizagdo num conjunto de principios materiais,
entre os quais se conta a proibicdo do excesso, a
protec¢do da confianca e a igualdade na sua tripla
vertente de igualdade na criacio e aplicacio do
direito, igualdade de oportunidades e igualdade
perante os encargos publicos™.

O principio da igualdade constitui-se como o
elemento central do enquadramento constitucional
do sistema tributario nacional, pelo que importa
pormenotizar o seu conteudo.

A Constituicao da Republica Portuguesa consagra o
principio da igualdade dos cidadaos perante a lei (n.°1
do artigo 13.° da CRP), afirmando que «ninguém
pode ser privilegiado, beneficiado, prejudicado,
privado de qualquer direito ou isento de qualquer
dever em razdo de ascendéncia, sexo, raca, lingua,
tertitorio de origem, religido, convicgdes politicas ou
ideoldgicas, instrucido, situagdo econdémica ou
condi¢do social» (n.° 2 do artigo 13.° da CRP). A
igualdade surge assim, e antes do mais, como uma
manifestacao do principio da justica enquanto postu-
lado de tratamento igual do que € igual (justica comu-
tativa) e de tratamento desigual do que ¢é desigual
(justica distributiva)®.

Os corolarios desta concepgiao de igualdade no plano
tributario sdo evidentes: numa perspectiva hotizontal,
todos devem estar sujeitos as imposices publicas
(igualdade formal); numa perspectiva vertical, cada
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um deve pagar na medida das suas possibilidades
(igualdade material) — no limite, quem estiver no
limiar de sobrevivéncia podera nem pagar, mas quem
tiver recursos financeiros avultados ndo podera ser
alvo de um ““confisco” fiscal, ou de um nivel de tribu-
tagdo tal que se constitua como um “fardo excessivo”
(exccess burden), causador de perdas absolutas de Bem
Estar (deadweight losses). E, note-se, actualmente, a
petrda absoluta de Bem Estar resulta ndo s6 do limiar
de promogido do 6cio mas igualmente da potencial
deslocalizagio das fontes produtivas.

No entanto, numa sociedade moderna, o plano da
igualdade tributaria ndo se pode limitar a enunciagio
de corolarios reflexos assentes num principio da
equivaléncia geral ou alargado valido unicamente para
a fundamentacio dos sistemas tributarias antetiores
a0 Estado Social de Direito.

O desenvolvimento de micro-mercados e a sofisti-
cacio do trafego econdémico permite hoje o desen-
volvimento de sistemas de contabilidade analitica na
optica dos custos publicos bem como a concreta
identificacao do beneficiario, fundamentando o esta-
belecimento de padrSes de igualdade concretizados
em relacdes de correspondéncia entre o que o Estado
presta ¢ o que o particular deve pagar. Relagoes de
equivaléncia restrita ou casuistica tornam-se, entio,
possiveis. A emergéncia do  principio
utilizadot/pagador nio é mais do que uma mera
manifestacao desta realidade.

Adoptando uma perspectiva geral, a actuagdo finan-
ceira do Estado, quer do lado da despesa, quer do lado
da receita imposta por acto de autoridade, encontra-se
constitucionalmente conformada pela obtigagio de
“promover a justica social, assegurar a igualdade de
oportunidades e operar as necessarias correccoes das
desigualdades na distribuicio da riqueza ¢ do rendi-
mento, nomeadamente através da politica fiscal”
(alinea b) do artigo 81.” da CRP) sendo a “reparti¢io
justa do rendimento e da tiqueza” um objectivo
constitucionalmente atribuido ao sistema fiscal (n.° 1
do artigo 103.° da CRP)* e a promogio do “bem-
estar ¢ da qualidade de vida do povo ¢ a igualdade real
entre os portugueses, bem como a efectivagio dos
direitos econdémicos, sociais, culturais e ambientais,
mediante a transformacao e modernizacao das estru-
turas econémicas ¢ sociais” uma das tarefas funda-
mentais do Estado (artigo 9.°, alinea d) da
Constituicao). Consequentemente, € como bem
notam Anténio de Sousa Franco e Sérgio Gongalves
do Cabo, a nossa Constituicdo nao estabelece uma
hierarquia ou um quadro de prioridades enttre a funcdo
financeira e a funcao nao financeira do sistema fiscal®.

Noutros termos, podera
Constitui¢do impde ao legislador uma configuracio
infra-constitucional do sistema tributatio que tenha
em conta o fim da obten¢do de receitas para fazer
face aos encargos publicos, mas também o fim
genérico da promogio da justica social, entendida
como reducio das desigualdades na distribuicio do
rendimento e da riqueza.

sustentar-se que a

Numa perspectiva mais especifica, ndo podemos
esquecer a insercio dogmadtico-ideolégica do nosso
tecido constitucional. O modelo europeu de Estado
Social de Direito, que resulta tanto nosso texto consti-
tucional como do direito comunitirio primario
(maxime do Tratado que institui a Comunidade
Europeia (TCE)) tem implicagdes directas na
configuracdo do sistema de angaria¢io de receita
publica. Assim, numa perspectiva macro-financeira
nio ¢ legitimo ao Estado tributar (logo causar
desutilidade na esfera patrimonial privada) numa
intensidade tal que supere as prestagdes publicas que
fornece (fornecimento de utilidades publica), ja que
dai decorreria uma perda absoluta de Bem-Estar
Social, situagdo que ¢ proibida pela alinea d) do artigo
9.° e pela alinea a) do artigo 81.° da Constituigio™.

Temos pois um primeiro corolario macro-financeiro:
a acclo prestativa publica é subsididria da acgdo
prestativa privada, s6 se justificando a primeira
quando da accio do Estado resulte a produgio de um
maior volume de utilidades” na satisfacio das neces-
sidades dos cidaddaos do que o decorteria de uma
accio privada, ou quando o mercado seja genetica-
mente incapaz de satisfazer determinado tipo de
necessidades publicas.

S6 assim se justifica que ocorra uma canalizaco de
recursos financeiros extraidos a iniciativa privada (por
via da imposicio de tributos) no sentido do financia-
mento da acgdo puiblica. Nao faria sentido que, numa
perspectiva agregada, se admitisse a ocorréncia de
petdas absolutas de Bem-Estar s6 para se justificar
acgbes prestativas publicas ineficientes™.

Em determinadas situacdes, a accdo prestativa
publica ¢ sempre justificavel. Assim, se o mercado for
incapaz — em termos genéticos — de satisfazer deter-
minado tipo de necessidades que o Estado considera
relevantes (incluindo a redistribui¢io econdémica
socialmente eficiente atendendo aos diversos niveis
de utilidade marginal da despesa), entdo ndo resta
outra op¢ao de accdo sendo a que assenta na funcio
prestativa publica®.

Este juizo de eficiéncia ou de “propotcionalidade”
deve igualmente ser efectuado numa éptica micro-
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financeira. Assim, se as entidades publicas se
depararem diversas propostas de tributagio num
determinado mercado, elas deverdo adoptar a solugio
mais eficiente no caso concreto. Essas preocupagdes
de inser¢do de padrbes de eficiéncia na decisio
publica concreta encontram-se presentes no texto
constitucional: por exemplo, a alinea c) do artigo 81.°
da CRP estabelece claramente que incumbe ao
Estado, «assegurar a plena utilizacio das forgas
produtivas, designadamente zelando pela eficiéncia
do sector publicow; por sua vez, a alinea €¢) do mesmo
preceito constitucional refere que lhe compete «asse-
gurar o funcionamento eficiente dos mercadosy.
Note-se que a preocupagio do Estado no sentido de
assegurar a plena satisfagio das necessidades dos
cidaddos ¢ inerente a sua prépria definicio. A accio
publica ndo pode, em consequéncia, ser geradora de
situagbes ineficientes do ponto de vista social.

Nio se advoga, porém, que o sistema tributario se
encontra submetido a um principio geral de neutrali-
dade. O sistema tributario, entendido aqui no seu
sentido mais amplo como o conjunto de receitas
coactivas desprovidas de caricter sancionatério, e por
isso abrangendo quer os impostos quer outras figuras
tributdrias que se lhes assemelhem, como ¢ o caso das
taxas”, pode comportar a assuncio de finalidades
extra-financeiras; podendo-se, assim, enunciar um
principio da eficiéncia funcional do sistema tributario™.

Apesar das especialidades do regime constitucional-
mente consagrado em matéria de impostos (cfr.
artigos 103.°, n.° 2, 104.° e 165.° alinea i) da
Constitui¢do), a verdade ¢ que as taxas comungam,
no nosso direito, como noutros™, dos fundamentos e
pressupostos legitimadores da tributagio: decorrem
de um acto de autoridade fundado na Constituicio e
na Lei, por isso sdo receitas coactivas e obrigatorias e
nao receitas sujeitas ao principio da liberdade
contratual, tém uma func¢io essencialmente finan-
ceira, isto ¢, de obtencdo de receita para cobrir os
encargos publicos, desde que outros imperativos de
eficiéncia ndo sejam colocados, sem embargo de lhes
poder estar associada uma fun¢do nio financeira,
embora dentro dos limites decorrentes do principio
da proporcionalidade ou da proibicio do excesso,
atendendo 2 estrutura bilateral da taxa e a sua relacao
com a ctiacao de utilidades concretas, determinadas
ou determinaveis a favor do sujeito passivo.

No entanto, e diversamente do que acontece com 0s
impostos, o desenho juridico da taxa é extraordinati-
amente exigente. Tal resulta das caracteristicas das
caracteristicas avancadas para a sua qualificagio e que
implicam uma contrapartida especifica, ou uma

bilateralidade qualitativamente considerada (a deno-
minada equivaléncia juridica).

A titulo meramente exemplificativo, e na matéria que
nos interessa, o direito alemio faz corresponder a
taxa (Gebiibr) a observancia estrita de um principio de
equivaléncia econdmica (Aguivalenzpringip), traduzido
ou na cobertura do custo administrativo
(Kostendecknng) ou no beneficio gerado para o sujeito
passivo (I orteilsansgleichs), quando pretende aumentar,
ou nio distorcer, as padrSes de eficiéncia dos
mercados. Porém, na nossa ordem juridica, e nos
termos das diversas decisGes judiciais a este
propésito, esta exigéncia de estrita correspondéncia
entre custo administrativo ou beneficio econémico e
a prestagio pecunidria exigida é secundarizada face ao
primado do objectivo de angariagio de receita
publica. No entanto, esta finalidade financeira devera
necessariamente set ponderada atendendo as outras
finalidades potencialmente relevantes e que ultra-

passam a preocupag¢io puramente rediticia.

Efectivamente, as taxas comungam dos fins, objec-
tivos ¢ limites da tributagdo. Nio hd pois que
estranhar que, conquanto estruturalmente assentes na
prestacao de utilidades concretas, determinadas ou
determinaveis a favor do sujeito passivo” e material-
mente assentes no principio da proporcionalidade™,
as taxas possam ter, além das Obvias e necessarias
finalidades financeiras (cobertura patcial ou total dos
encargos com a prestagao publica®), outras finali-
dades seleccionadas pelo legislador de entre o
universo de fins possiveis das receitas coactivas,
compativeis com o principio do Estado Social de
Dirteito™. Essas finalidades extra-rediticias podem passar
por: (1) objectivos de inser¢do de padroes de eficiéncia
nos mercados (superagao de falhas de mercado)”; (2) de
otientagdo de comportamentos (Promog¢ao ou
dissuasio™)” ) ou, finalmente, (3) fornecimento de
determinados bens essenciais a “precos” inferiores aos
praticados em circunstancias normais pelo mercado
(fornecimento de bens semi-puiblicos)*.

Poderemos, pois, concluir no sentido de que a
Constituicdo da Republica Portuguesa imp&e ao
legislador uma configuracdo tipica do sistema
tributario tendo em consideracio a obtenciao de
receitas publicas. No entanto, os fins genéricos de
promocio da justiga social e de aumento do nivel
de Bem-Estar Social, obrigam a adopgido de
solugdes legislativas economicamente eficientes,
ndo se encontrando estabelecida uma hierarquia
rigida entre a funcdo financeira e as fun¢des nio
financeiras do sistema fiscal;
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IV. O PRINCIPIO DA LEGALIDADE
(TRIBUTARIA) E AS RECEITAS PUBLICAS
TRIBUTARIAS: DA ESPECIALIDADE DAS TAXAS

Chegado este momento da nossa exposi¢ao, impot-
tara analisar a especificidade do regime de legalidade
aplicavel as taxas e que justifica a autonomiza¢io
deste tributo perante as restantes figuras tributarias.

O artigo 6.° do Regime Geral das Taxas Locais
contém uma enunciacdo meramente exemplificativa
dos tipos tributarios susceptiveis de revestirem a
natureza de taxa municipal.

Porém, importa salientar que estes tributos, se forem
mal configurados, poderio revestir facilmente a figura
de imposto, padecendo consequentemente de ilegali-
dade e inconstitucionalidade.

Sao bastante numerosos os processos judiciais tela-
tivo a taxas ctiadas pelo Estado®, e por outras pessoas
colectivas publicas de base territorial”. Tal demonstra
a extraordinaria complexidade da analise do regime
juridico aplicavel as taxas.

No tocante as taxas, ¢ mesmo sem a aprovagio de um
“regime geral das taxas e outras contribui¢Ges finan-
ceiras”, da Lei Geral Tributaria, resulta inequivoca-
mente a sua exclus@io do ambito do principio da
capacidade contributiva (artigo 4.° da Lei Geral
Tributaria) ¢ do principio da legalidade na sua
vertente de reserva de lei formal ou reserva de
Parlamento (artigo 8.° n.° 1 da Lei Geral Tributaria,
que corresponde, como nio podetia deixar de ser, a
formulacio dos artigos 103.°, n.° 2 e 165.%, alinea i) da
Constituigao). Tal resultado confirma, em termos
claros e inequivocos, o que quer a doutrina, quer a
jurisprudéncia ha muito tempo vinham defendendo
de modo quase unanime.

Constitui hoje posi¢ao consolidada da douttina a nao
submissdo das taxas ao principio da legalidade fiscal
constante do n.° 2 do artigo 103.° e da alinea i) do n.°
1 do artigo 165.° da CRP. Estes preceitos estabelecem
um principio da legalidade qualificado que se traduz
na necessidade dos elementos essenciais do imposto
(taxa, incidéncia, beneficios fiscais e garantias dos
contribuintes) serem definidos e concretizados por
uma lei da Assembleia da Republica, ou por um
decreto-lei autorizado. Esse regime especial aplicavel
aos impostos nao é mais do que a decorréncia do
principio “no  taxation without representation”’, numa
légica de auto-tributagio. Quanto as taxas, o legis-
lador constituinte prefetiu inserir unicamente, em
1997, no ambito da reserva relativa da Assembleia da
Republica a definicio do seu Regime Geral. Tal opcido

justifica-se pela importancia concreta do mesmo
enquanto diploma de enquadramento geral — reserva
de densificacdo parcial - e ndo pela especialidade da
relagdo juridica subjacente a essa forma tributaria, que
assentando essencialmente numa légica de bilaterali-
dade, permite, por isso mesmo, que os seus sujeitos
passivos obtenham formas de tutela juridica alterna-
tiva dos seus diteitos, ao contrario do que acontece
com 0s IMpostos.

Nos impostos, ¢ dada a sua caracteristica de unilatera-
lidade, a reserva de lei formal quanto aos seus
clementos essenciais ¢ justificada dado que constitui a
unica forma de salvaguarda dos direitos dos cidaddos
a este proposito. Assim, o principio da legalidade
fiscal aplicavel aos impostos assume uma importancia
fundamental na concretizacgio do  equilibrio
necessario que importa estabelecer entre a pretensio
do Estado em tributar e o direito do contribuinte em
contribuir para a receita publica num montante justo
e equitativo. F, pois, um principio inerente ao
conceito de Estado de Direito, na dimensio da segu-
ranga juridica e proteccio da confianga, bem como na
dimensio da proibigio do excesso e da protecgio
juridico-judiciaria, e, no limite, 4 garantia indirecta de
concretizacao da igualdade tributaria material através
da necessaria autorizagio prévia do contribuinte
(exercida através do seu representante) na sua propria
tributacao.

Dada a configuracio juridica bilateral propria das
taxas Ndo se torna necessaria esta prévia autorizagio
patlamentar para sua ctiacio; a percepcio imediata do
eventual incumprimento do Estado relativamente a
contrapresta¢io devida torna possivel ao contribuinte
o desencadeamento de meios jurisdicionais de tutela
do seu direito. Tal possibilidade de reac¢io decorre da
propria legitimacdo da taxa que pressupde concep-
tualmente a existéncia de uma contraprestacio
especifica a favor do sujeito passivo, atendendo as
caractetisticas de exclusivismo e determinacdo que
sdo subjacentes a esse dever publico de prestar.

No entanto, mesmo este aspecto nuclear das taxas ¢
esquecido: por exemplo, ndo se compreende como as
autarquias podem cobrar taxas de esgotos tomando
como base de incidéncia o valor patrimonial dos
imoéveis. A incidéncia nada tem em comum com o
tributo. Este é s6 um exemplo da total anarquia que
vigora no nosso ordenamento juridico e que tem
necessariamente de se resolver, ndo por via legislativa,
mas sim por via judicial.

Relembre-se, a este propésito, que o nucleo funda-
mental do conceito jutidico de taxa foi construido
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fundamentalmente pela doutrina italiana na primeira
metade do século XX. J entdo o intuito fundamental
dos cientistas do Diteito era o da diferenciacao desta
figura tributaria relativamente ao imposto e ao prego*™.

Nestes termos, a taxa ¢, qualitativamente, uma
prestacdo tributaria — tributo - que pressupde, ou
da origem a uma contrapresta¢io especifica,
constituida por uma rela¢do concreta (que pode ser
ou nio de beneficio) entre o contribuinte ¢ um
sujeito tributdrio activo tendo por objecto a
utilizagdo privativa um bem do dominio publico
(taxa de utilizacdo), a prestacdo de um servigo
publico (taxa por prestagdo de servigos publicos®,
ou a outorga de um titulo habilitador por motivos
de eficiente regulacio de um mercado (taxa por
emissdo de licencas ou autorizacoes).

Trata-se de uma receita publica, ligada a utilidades
auferidas por quem ¢ obrigado a pagi-la, - um servigo
ou a utilizagdo de um bem publico. De um ponto de
vista juridico, a figura da taxa pressupde inevitavel-
mente uma contrapartida especifica em favor do
contribuinte por parte do sujeito activo (bilateralidade
da taxa contraposta a unilateralidade do imposto),
assentando qualitativamente num principio de equi-
valéncia juridica®.

Existe, no entanto, uma grande variabilidade do
conteddo juridico do conceito, resultante de delimi-
tagdes formais da respectiva no¢ao financeira.

Em termos jutidicos e financeiros, a taxa assume
potencialmente diversas formas. A mais facil e
perceptivel ¢ a que resulta de uma concreta relagio
com um servico publico: isto acontece nas taxas
municipais que tém como contrapartida a passagem
de certiddes ou o pedido de informagdes ou registos,
por exemplo, na area do urbanismo. O facto de um
contribuinte entrar em relacio concreta com o
servico ndo significa, porém, que ele aufira uma utili-
dade, no sentido de um beneficio ditecto ou imediato:
pode receber prestagdes uteis ou beneficiar da
remogdo de um obstaculo juridico a sua capacidade;
pode ser prejudicado (impedimento de construgio,
por exemplo); pode suportar o funcionamento do
servico (taxas de fiscalizacdo). O aspecto fundamental
ndo reside, pois, na sua voluntariedade nem na
extraccio de um beneficio directo ou vantagem
imediata, mas sim na utilizacdo objectiva, pelo
contribuinte, de meios organizados do Estado e para
os quais esta entidade incorre em custos.

Na utilizagio de um bem do dominio publico, por
seu lado, nao ha um servico, mas um acto de
utilizacio que da origem a obrigacio de pagar a taxa;

em principio, sera licito dizer que esse acto corres-
ponderd a uma forma de uso comum do bem
dominial.

Existindo uma vantagem econémica pela utilizagio
de um bem dominial, o principio da igualdade — na
sua vertente da equivaléncia - obrigara, em principio,
a que o sujeito contribua para os encargos gerais da
colectividade. No entanto, essa questdo encontra-se
directamente relacionada com os aspectos quantita-
tivos, determinantes para a definicio da equivaléncia
econdmica.

No caso da emissdo de titulos habilitadores esta em
causa a regulagio eficiente de um mercado. S6 esta
finalidade podera salvar a constitucionalidade destes
tributos ji que prestagdes pecuniatias devidas pela
emissio de titulos habilitadores socialmente injustifi-
cados revestirio necessariamente a qualidade de
impostos ja que o titulo administrativo que o sujeito
se encontra obrigado a obter sé vigora legalmente
para permitir a cobranga do tributo correspondente.
Ora, tal n2o acontece se o titulo habilitador for essen-
cial para a organiza¢io do mercado em causa. Assim,
se um determinado sujeito econdémico necessita de
uma especial proteccio de mercado que lhe atribua
temporariamente um determinado poder de
monopolio face a novos concorrentes potenciais de
forma a desenvolver o seu projecto, entdo serd legf-
timo ao Estado fixar um montante equitativo a titulo
de emissao de licenca que fique abaixo da renda
monopolista obtida — mas unicamente no limite de
remuneracio do tisco de investimento -. Ao invés, na
inexisténcia de custos irrecuperaveis (sunk costs), o
Estado tem uma total legitimidade na tributacio no
momento da atribuicio do titulo habilitador tendo
em vista a socializagdo de parte da renda monopolista
obtida por protecgdo publica da posi¢io do mercado
do sujeito econémico. Outra forma de conceber a
licenca ou a autotizacdo administrativa como instru-
mento regulatério/redistributivo serd através da
criacdo de uma prestacdo tributiria concomitante
visando a tributagio “a cabeca” tendo em vista a
socializacio dos ganhos decorrentes da utilizagio de
bens do dominio publico, ou a interiorizacdo dos
custos reflexos causados a terceiros por actividades
socialmente danosas, que de outra forma devem ser
tributados ao longo do tempo através das taxas de
utilizacdo. Em termos bastante simplificados, o objec-
tivo da politica tributaria, ditado pelo principio da
eficiéncia na actuacdo publica, devera ser o de fazer
equivaler o custo (beneficio) privado marginal ao
custo (beneficio) social marginal. Outros exemplos
poderiam ser dados, no entanto, e no essencial, deve
afirmar-se que as taxas por emissio de licengas sio
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demasiado importantes para a regulagio de mercados
para as reconduzirmos unicamente a um estrito para-
digma de cobertura de custos.

Assim, em virtude do seu funcionamento «normal»: a
prestacao de certas utilidades divisiveis por bens que,
em principio, serdo publicos e proporcionario satis-
facbes genéricas e indivisfveis, a taxa parece distinguir-
se bem do imposto e dos rendimentos pattimoniais.

Face a2 multidio dos casos concretos, suscitam-se
porém muitas duvidas, as vezes agravadas pela impro-
priedade de algumas designagoes e regimes juridicos.
A pesquisa de critérios definidores do tipo de relagio
do contribuinte da taxa com o servico ou o bem
publico é dificultada pela auséncia de um regime
juridico comum ou pela simples uniformidade de
designagdes.

No entanto, é possivel efectuar uma aproximagao
operacional que permite distinguir as diversas situa-
¢Oes. Assim, e 56 a titulo de exemplo, o financiamento
integral da actividade urbanistica pela generalidade
dos contribuintes acarretaria uma evidente injustica
na reparticio dos encargos publicos, ja que se faria
recair sobre a generalidade dos cidaddos todo o
encargo de financiamento de uma actividade cujos
beneficios se concentram, em larga medida, num
grupo certo ¢ determinado de agentes: os proprie-
tarios fundidrios e imobilidrios; os promotores e
construtores; e, os utilizadores directos. Por outro
lado, o financiamento da integralidade da actividade
urbanistica através de taxas acarreta igualmente uma
evidente injustica, j4 que alguns (promotores e
proprietarios de uma determinada zona) sustentariam
todos os encargos de utilidades publicas usufruidas
port todos. Um equilibrio €, portanto, necessario.

Deparamos, pois, com um sistema complexo, em que
utilidades divisiveis e indivisfveis convivem conjunta-
mente, tendo por beneficiarios sujeitos determinados
e indeterminados, sendo o seu financiamento efec-
tuado através de taxas, impostos e conttibui¢oes espe-
ciais locais e, ainda, por transferéncias do Or¢amento
do Estado.

E, obrigatério, neste ponto efectuar um ponto de
ordem, atendendo aos principios constitucionais da
eficiéncia, da justica e da igualdade e da solidariedade.
Assim, no que diz respeito a actividade municipal
prestativa directa, ou resultante de investimentos®:

> se as utilidades forem indivisiveis e os benefi-
ciarios indeterminados, decorrendo da sua existéncia
beneficios em escala nacional ou regional, entdo o seu
financiamento devera ser assegurado por transferéncias

do Orcamento do Estado resultantes do produto da
colecta dos impostos nacionais;

> se as utilidades forem indivisiveis e os benefi-
ciarios determinados ou indeterminados, decorrendo
da sua existéncia beneficios em escala municipal,
entdo o seu financiamento devera ser assegurado pelo
produto da colecta dos impostos locais incidentes
sobre o patrimoénio imobiliatio.

= se as utilidades forem divisiveis e os beneficiarios
determinados, decortendo da sua existéncia benefi-
cios na esfera individual, entdao o seu financiamento
devera ser assegurado pelo produto da colecta de
taxas urbanisticas.

Por outro lado, se da actividade prestativa publica
resultarem beneficios reflexos na contabilidade indi-
vidual de um determinado individuo, justificar-se-a a
imposi¢io de uma contribuicio especial, que nos
termos da Lei Geral Tributaria, segue o regime dos
impostos. Porém, no n.° 2 do artigo 5.° do Regime
Geral das Taxas Locais parece entender-se que o
legislador pretendeu uma reconfiguracao juridica do
regime aplicavel nesta eventualidade. Assim, estabe-
lece-se que “as autarquias locais podem criar taxas
para financiamento de utilidades geradas pela reali-
zagdo de despesa publica local, quando desta resultem
utilidade divisiveis que beneficiem um grupo certo e
determinado de sujeitos, independentemente da sua
vontade”.

Alias, é nesta Optica compreensiva e global que devera
ser entendido o sistema tributario urbanistico muni-
cipal. O Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI)
devera assentar numa logica de equivaléncia ampla,
constituindo-se “Imposto  de

Condominio”*

como  um
, tendo em vista a reparticio dos
custos sustentados com utilidades indivisiveis a
beneficiarios indeterminados. Os proprietarios dos
iméveis constituem-se como sujeitos passivos,
sustentando a este titulo todos os custos com a
manutencdo e amortizacio de infra-estruturas exis-
tentes ou com a criacio de novas utilidades indi-
visiveis mas com destinatario determinado ou deter-
minavel” * .

Por sua vez, as (restantes) contribui¢des especiais
tributardo os promotores pelas mais-valias latentes
resultantes de acges dos organismos publicos. Estes
beneficios reflexos decorrentes de exterioridades
positivas  seriam, desta forma, socializados.
Consoante os exemplos recentes (Expo 98, Ponte
Vasco da Gama, CRIL, CREL, CRIP, CREP), estas

contribuicoes especiais denominadas de 2.* Geracao™
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incidirdo sobre a valorizagdo imobilidria sofrida por
obras em concreto™. Por sua vez, este tipo de tributos
poderio servir para a intetiorizagdo de exterioridades
negativas, como acontece no Imposto Municipal
sobre Veiculos.

As taxas competira a reparticio dos encargos
publicos resultantes da actividade de fornecimento de
utilidades divisiveis a sujeitos determinados. S6 nesta
perspectiva podera ser salvaguardada a equivaléncia
juridica nas taxas urbanisticas.

De forma do ambito tributirio deverdo ficar as
denominadas “Compensa¢des Urbanisticas” cujas
finalidades sdo exclusivamente perequativas.

Este foi um simples exemplo operativo. Muitos outros
poderdo (e deverdo) ser efectuados sob pena da
manuten¢io de uma anarquia tributaria que beneficia
quem nao deve e prejudica os que menos podem..

No entanto, numa perspectiva financeira, se a
prestagio outorgada pelo sujeito activo for muito
inferior a prestagdo exigida ao contribuinte pode-
remos encontrar uma situacio de auséncia de propot-
cionalidade na relacio que pode quebrar a bilaterali-
dade (equivaléncia qualitativa) inerente a taxa (a ideia
de bilateralidade envolve necessatiamente uma certa
proporcionalidade quantitativa). Por outro lado, e
conforme se demonstrara, o principio da eficiéncia
previsto constitucionalmente podera obrigar o sujeito
tributario activo a adoptar solugdes tributdrias
eficientes para efeitos de regulacio do acesso ou do
exercicio em infra-estruturas em situacio de
monopolio natural (industrias de rede, servicos de
interesse econémico geral).

V. Os TERMOS FINANCEIROS DA
EQUIVALENCIA (JURIDICA) ECONOMICA DAS
TAXAS

Conforme foi referido, as taxas tém como elemento
estrutural a prestacio de utilidades concretas, numa
optica de prestacio privada/contraprestagio publica,
fundamentando-se numa relacdo material de sinalag-
maticidade, dependendo, a sua legitimidade, em
primeiro grau, da prestacio de utilidade concretas —
determinadas ou determinaveis, presentes ou futuras
(mas nao meramente eventuals ou improvaveis) — a
favor do sujeito passivo. F pois essencial que a uma
prestagdo do sujeito passivo corresponda uma contra-
partida qualitativa, que fundamenta o juizo de equi-
valéncia juridica.

Porém, as questdes telativas a definicio dos termos
da equivaléncia econémica sio substancialmente mais

complexas. A passagem do Estado liberal para o
Hstado Social de Direito”, com a consequente
evolucio no plano dos fins do Estado (bem-estar
econémico e social, promocio da igualdade material,
efectivacao de diteitos econémicos sociais e culturais,
refor¢o da protecgdo dos direitos fundamentais e das
garantias dos particulares contra a «administragio
agressivan), teve profundas consequéncias no plano
do seu financiamento.

Tal transi¢do levou “a que fosse preciso diversificar as
3 por contra-
posicio ao modelo do liberalismo politico — em que
foi forjada a reserva de lei formal como elemento
essencial da legalidade tributdria —, em que o quadro
de financiamento publico assentava, basicamente, em
impostos, “a0 mesmo tempo que se mudava profun-
damente o sentido tradicional de tributagdo, ao qual
vao passar a aparecer associadas finalidades extra-
financeiras de natureza econémica e social”. Com

fontes de financiamento do Estado

efeito, “tal supremacia dos impostos no quadro do
financiamento publico explicava-se nio s6 pela
circunstincia de permitit o controlo patlamentar
sobre a medida do gasto publico, mas também pelo
facto de a generalidade das fungbes desempenhadas
pelo Estado assegurarem a cobertura de necessidades
indivisiveis, que ndo podiam ser imputadas isolada-
mente a cada contribuinte ou grupo de
contribuintes”.

Como salienta o mesmo autor”, “se a tributacao
baseada na capacidade econémica dos cidadaos se
revela como a forma mais justa de financiar as
despesas publicas quando elas se reduzem a um
conjunto de gastos que irlam beneficiar toda a colec-
tividade (...), ja ndo ¢é tdo nitida a justica de tal solu¢do
quando as receitas obtidas pelo Estado se destinam a
satisfazer necessidades individuais ou de grupos de
cidaddos que podem, por si préprios, assegurar pelo
menos uma parcela dos custos desses servigos™.

Finalmente, o desenvolvimento da ciéncia econdémica
e financeira tornou possivel a realizacio de andlises de
reparticio de custos que antetiormente eram total-
mente impossiveis, legitimando a cobranca de tribu-
tos de base bilateral, amplamente mais apeteciveis
pelo Estado tendo em vista o financiamento dessas
actividades prestativas publicas.

Ora, este movimento recente tem, como veremos de
seguida, amplas implica¢des na definicdo dos termos
de equivaléncia das taxas.

Tal como foi treferido anteriormente, a ctiacio de
taxas constitui uma tarefa vinculada ao principio geral
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da legalidade. Pelo exposto, a definicdo do quantum a
pagar pelo sujeito passivo a titulo de prestacio pecu-
nidria decorrente de uma relacio juridica de taxa
necessita de constar de um qualquer diploma legal ou
regulamento administrativo. Tal decorre da necessaria
habilitacio legal prévia (nullum: tributum sine lege), tendo
em vista a garantia da segurangca juridica e o principio
da tutela da confianca. Havendo essa habilitacio
prévia, necessatiamente corpotizada num determi-
nado instrumento juridico publico (lei ou regula-
mento), serdo aplicaveis todas as vinculagdes comum-
mente apontadas a generalidade dos diplomas legais e
regulamentares.

Por outro lado, ndo poderio ser ignoradas as vincu-
lacoes decorrentes do direito comunitario. Assim, na
petspectiva do principio da nao discriminagio, serdo
contrarias ao ordenamento comunitirio todas as
taxas que impliquem “desvios de comércio” nos
fluxos intra-comunitarios, quer na vertente positiva
da tributagio (atendendo ao regime das liberdades
constitucionais constantes do TCE), quer na vertente
negativa (nos termos do regime dos auxilios de
Estado).

Especial aten¢do deverd ser dada, a este proposito, a
constante jurisprudéncia comunitdria no sentido da
enunciagio de um principio de tributagio orientado
para os custos. O Tribunal de Justica (TJCE) tem
desenvolvido uma otientacio muito restritiva a este
propésito, seguindo de forma muito préxima a doutrina
germanica. No acérdio Z vs. DBS, de 17 de Julho de
1997, considerou preco excessivo ou nio equitativo
“uma contraprestagio que niao mantenha uma
relacio razoavel com o valor econémico da prestacio
77, Esta formulacio embora indicie uma
orientagdo no sentido da estrita equivaléncia
econémica padece, porém, de uma extrema generali-
dade, ndo concretizando o que entende como
“relacdo razoavel” ou “valor econémico”. Para tornar
operacional este referencial genérico de equivaléncia
econémica ¢é necessaria uma investigagdo mais
profunda.

realizada

No acérdao United Brands™ o TJCE considerou como
meio objectivo para a determinag¢io do grau de
“excessividade” de um preco a comparacio dos seus
precos de venda com os custos de produgao. Apesar
deste método apontar para a légica da equivaléncia
restrita ndo se poderd negar que a adopgio de um
método de base comparativa ¢, claramente, prob-
lemdtica, nomeadamente quando as prestagdes sio
publicas, e muitas delas, fora do mercado. Este
critério comparativo foi, hoje, ultrapassado nos
acérdios referentes ao conceito de “direito remune-

ratério” para efeitos do imposto harmonizado sobre
entradas de capital.

Nesta Optica, pode dizer-se que para o TJCE a
distingao entre taxa e imposto assenta essencialmente
na natureza remuneratotia estrita (custos concretos
da prestagdo publica desenvolvida em favor do parti-
cular) da primeira em contraste com o imposto. Tal
foi aflorado na sequéncia da Directiva 69/335/CEE
do Conselho, de 17 de Julho de 1969, relativa aos
impostos indirectos que incidem sobre as reunides de
capitais, com as ultimas alteracoes que lhe foram
introduzidas pela Directiva 85/303/CEE do
Conselho, de 10 de Junho de 1985. Os acérdaos
Fantask (processo C-188/95) e Ponenti Carni sao patra-
digmaticos na demonstracio dessa posi¢io, tendo tal
orientacdo jurisprudencial tido profundas repet-
cussoes em Portugal, dado que se repetiu nos
acérdios MODELQO, SGPS SA (processo C-56/98)
¢ SONAE - Tecnologias de Informacdo SA
(processo C-206/99, acérdio de 21 de Junho de
2001), que condenaram o Estado portugués a este
propésito atendendo a desconformidade da Tabela
de Emolumentos dos Registos ¢ Notariado com esse
principio de equivaléncia econémica estrita.

Esta configuragdo estrita da equivaléncia econdmica
das taxas tem sido igualmente desenvolvida na legis-
lagdio comunitaria ordinaria. O artigo 12.° da
Ditectiva 97/67/CE, telativa aos setvicos postais,
estabelece peremptotiamente que os montantes da
prestacao deverdo ser fixados tendo em consideracio
os custos. O n° 2 do artigo 17.° da Directiva
98/10/CE, relativa as taxas de utilizacio da rede
publica fixa de telecomunica¢bes e o n.° 2 do artigo
7.° da Directiva 97/33/CE relativa as taxas de interli-
gacdo repetem a mesma orientagao. A concretizagio
desta orientagdo extraordinariamente exigente quanto
a equivaléncia econdémica obriga mesmo a separagio
contabilistica dos custos relativos a diferentes
prestacoes (chinese walls)” no ambito de unidades
empresarias encarregues de servicos de interesse
econémico geral verticalmente integradas.

Atendendo ao primado do direito comunitario sobre
o direito nacional importara tomar em consideracao
esta orientagdo constante na configuracio dos termos
de equivaléncia econémica das taxas, dado que
exterioriza, de forma clara e inequivoca, uma prefe-
réncia pelas instancias comunitatias de uma perspec-
tiva assente na equivaléncia econémica estrita quando
esta em causa a regulacio eficiente de mercados.

No entanto, ndo ¢ possivel afirmar que o direito
comunitatio obtiga a uma harmonizacio dos termos
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de equivaléncia econémica das taxas na Optica do
estrito principio da cobertura dos custos. Ora, essa
harmonizagio violaria o principio da subsidiariedade,
ja que incluiria matérias que estdo fora da
competéncia das institui¢des comunitarias. No
entanto, uma leitura atenta quer das decisdes jurispru-
denciais quer das directivas comunitarias revela uma
outra tendéncia. Assim, e s6 a titulo de exemplo, a
questio relativa aos emolumentos dos registos e
notariado nio teve subjacente o conceito de taxa, mas
sim o facto de se saber que o regime nacional inte-
grava ou nao o conceito de “direito remuneratorio”,
que ¢é substancialmente mais restrito que o conceito
%, Por outro lado, as diversas direc-
tivas distinguem as taxas por prestagio de servicos de
regulagdo das taxas por utilizacio de bens do dominio
publico, submetendo unicamente as primeiras a um
principio de estrita cobertura de custos.

nacional de taxa

Ficou anteriormente assente que o principio geral, no
que diz respeito a definicio do montante das taxas, é
o da liberdade de conformacio; nio nos podemos
esquecer que as taxas tém uma funcio essencialmente
rediticia. Essa funcdo de angariacdo de tecursos
puablicos ¢, porém, quantitativamente formatada
pelos objectivos extra-financeiros estabelecidos na lei
e na Constituicio.

Assim, a configuragdo da equivaléncia econémica que
se estabelece entre a prestacao do sujeito passivo e a
contraprestacao do Estado serd necessariamente de
“geometria vatidvel”. Tal significa que a definicio da
prestacao pecuniaria do sujeito passivo dependera em
larga medida do fundamento que legitima a exigéncia
da taxa.

Numa primeira aproximagio, assente em padrdes
generalistas, podera referir-se que na auséncia de qual-
quer preocupagio ou finalidade extra-financeira legal-
mente consagrada, ¢ uma vez que a taxa tem como
objectivo principal a angariagio de receita puiblica, a
douttina tem sistematicamente avancado a ideia de
que ndo ¢ exigivel que ocorra uma equivaléncia
econdmica entre as prestacdes dos particulates e os
servigos prestados pelo Estado.

Esta caracteristica foi especialmente salientada por
Alberto Xavier, ao escrever®: “..¢é certo que do
ponto de vista econémico s6 casualmente se veri-
ficara uma equivaléncia precisa entre prestagao e
contraprestagdo. Entre o quantitativo da taxa ¢ o
custo da actividade publica ou o beneficio auferido
pelo particular — alids muitas vezes indeter-
minaveis por ndo existir um mercado que 0s
permita exprimir objectivamente. Mas. Ao

conceito de sinalagma ndo importa a equivaléncia
econdmica, mas a equivaléncia juridica”.

E de notar que, desta forma, se desconsidera qual-
quer juizo financeiro de equivaléncia, bastando a
simples no¢ao de contraprestacio especifica, em
sentido estritamente juridico.

O ponto de vista assim explicitado granjeou,
também, os favores da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Administrativo e, por exemplo, no acérdio
de 10 de Fevereiro de 1983%, conclui-se: “daf que s6
exista taxa quando se verifique um nexo sinalag-
matico entre o pagamento do tributo pelo obrigado e
a prestacio da actividade pelo ente publico, embora
esse caracter sinalagmatico implique apenas uma
equivaléncia ou correspondéncia juridica e nao
também econémica”®,

Existem, no entanto, limites para esta liberdade de
definicio do montante quantitativo da prestagiao: o
limite supetior devera ser necessatiamente ponderado
tomando em considera¢do o principio da proibicio
do excesso — se o montante for manifestamente
desproporcionada nem sequer existird equivaléncia
juridica dado o desfasamento entre a prestacio parti-
cular e a contraprestacio publica® -; o limite infetior
deverd atender ao conteddo substancial da prestagio
publica que, no limite, poderd justificar o seu forne-
cimento de forma gratuita quando estejam em causa
bens essenciais para a subsisténcia humana ou para a
vida em sociedade — limiar de sobrevivéncia -.

Esta liberdade (balizada) que é concedida a entidade
que tem a competéncia para a criagio da taxa na
definicio do montante a pagar quando ndo existam
fins extra-financeiros relevantes devera, no entanto,
respeitar integralmente o principio da igualdade na
sua vertente formal.

Porém, a definicio de referenciais de proporcionali-
dade é de fundamental importancia mesmo nas taxas
com finalidade de estrita angariacio de receita
publica. No entanto, quando esteja em causa a
prestagio de bens indivisiveis — bens publicos — a
beneficiarios determinados e uma vez que é impos-
sivel determinar quais os termos da reparticio dos
encargos publicos entre os diferentes beneficiarios, a
liberdade de definicio dos termos da equivaléncia
econémica ¢ muito ampla. Dada a impossibilidade de
reparticio dos custos concretos decorrentes da
prestagdo publica serd muito dificil a definicio de um
referencial de proporcionalidade que fundamente
qualquer juizo de equivaléncia econdémica®” . No
limite, e atendendo a impossibilidade de sindicancia
dos termos de equivaléncia econémica devido a indi-
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visibilidade de prestagio publica concreta, poderia
justificar-se a submissdo destas realidades tributarias
a0 principio da legalidade fiscal®.

O mesmo ja nio acontece quando estiverem em
causa prestagoes divisfveis” (quer na optica do custo
quer na da utilidade). Nestas circunstancias ¢ possivel
definir com alguma seguranca os padrdes de refe-
réncia do juizo de proporcionalidade que funda-
mentam a equivaléncia econémica. Uma contabi-
lizacdo analitica dos custos da actividade prestacional
publica ou a averiguacio da utilidade econdémica
concreta extraida pelo sujeito passivo no usufruto da
prestacdo sao suficientes para estabelecer esses
padroes de referéncia, embora, como se referiu ante-
riormente, exista uma ampla margem de confor-
magdo desses padrGes se estiverem em causa unica-
mente fins de angariacio de receita publica.

Quando estio em causa taxas com finalidades extra-
financeiras, a definicio dos termos da equivaléncia
econémica sao bastante mais complexas.

Os critérios para a sua afericdo serdo necessariamente
muito mais exigentes do que o que decorre de uma
simples enunciacio do principio da proibicio do
eXCessO.

Poderemos, a este respeito, enunciar quatro padroes
possiveis de medigdo da propotcionalidade, na 6ptica
da equivaléncia juridica exigida pelo artigo 5.° do
Regime Geral das Taxas Locais, considerando a
relevancia dos fins assumidos pelo legislador”:

(1) se a taxa tiver como tnico fundamento a angatia-
¢do de receita puiblica, entdo a entidade publica tem
uma ampla esfera de liberdade na definicio da
prestagdo exigida, unicamente condicionada pelos
limites constitucionalmente admissiveis - ptrincipio da
proibicao do excesso e ndo transformacio da taxa
numa receita de tipo sancionatério -. Estamos, pois,
no campo da equivaléncia ampla;

(2) se a taxa tiver como finalidade a prossecugio de
um objectivo extra-financeiro constitucionalmente
tutelado, a fixacio do montante da taxa dependera da
intensidade dos objectivos que se visam prosseguir;
por exemplo, a proteccio do ambiente, a equidade
urbanistica ou a qualificacdo territorial poderdo
fundamentar a exigéncia de uma prestagio supetior
a0 custo administrativo da prestagio publica. Neste
caso poderemos enunciar o principio de equiva-
lIéncia funcional agravada™ ; por sua vez, as taxas
poderio ser fixadas em valores muito inferiores aos
custos administrativos, e no limite, nio serem
cobradas tendo em vista a promocao de finalidades
sociais— estamos, pois, no campo da equivaléncia

funcional subsidiada’;

(3) se a taxa tiver unicamente como fundamento a
estrita reparticio de custos de uma actividade presta-
cional publica, ou a correccao de incapacidade de
mercado, entdo na optica do principio da eficiéncia e
da tutela do Estado Bem-Estar, previsto na alinea d)
do artigo 9.° ¢ na alinea ¢) do 81.° da Constituigdo, o
montante a fixar ndo podera se afastar dos custos dos
servicos  prestados pelas publicas
(Kostendecknng) ou na utilidade ou beneficio gerado
para o sujeito passivo (I orteilsansgleichs). Estamos pois,
no campo da equivaléncia estrita™ ”.

entidades

(4) finalmente, se a taxa tiver como fundamento a
correccao de incapacidade de mercado, entio na
6ptica do principio da eficiéncia e da tutela do Estado
Bem-Estar, previsto na alinea d) do artigo 9.° ¢ na
alinea ¢) do 81.° da Constituicdo, o montante a fixar
correspondera a clonagem de uma situagio eficiente
em sede de mercado (a situacio de concorréncia
perfeita), ou seja o referencial do custo marginal ou,
na inexisténcia de custos, a utilidade marginal média.
Estamos pois, no campo da equivaléncia neutra ou
correctora, tipica do novo regime dos “precos”
locais..

Quer a equivaléncia ampla quer as equivaléncias
funcionais agravada e subsidiada assentam na légica
das financas activas. No primeiro caso, a funcido
essencial da taxa ¢ a angariacdo de recursos publicos.
No entanto, essa pretensio de maximizacio da receita
publica ndo pode colocar em causa a bilateralidade do
tributo. F nestas situacdes que o juizo de propot-
cionalidade é mais complexo, ¢ onde se pode gerar
uma maior controvérsia. O interesse publico na
angariacio de recursos publicos colide frontalmente
com o interesse privado de minimizacio da carga
tributitia. Em caso de confrontagao, a solucoes s
pode ser aferida jurisdicionalmente, a luz do principio
da proibi¢do do excesso.

Na solucio do caso concreto, deverdo evitar-se
ponderacdes assentes na capacidade contributiva
subjectiva do contribuinte (ou quaisquer outros indi-
cadores indirectos simplificados, tais como o volume
de negécios ou o cash-flow gerado), que no limite
poderiam originar decises dispates para casos objec-
tivamente equivalentes.

Os limites do juizo de ponderagio deverdo, também
aqui, assentar no principio da eficiéncia funcional do
sistema tributirio, atendendo aos efeitos do tributo
nos niveis do Bem-Estar Social, devendo evitar-se, a
todo custos, situacdes de “exvess burden” e “deadweight
loss”, ou seja, perdas absolutas de Bem-Estar, ja que,
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desta forma, os efeitos negativos da tributacio (i
limine, o efeito de propensio para a inércia), poderdo
superar os eventuais efeitos positivos (a aplicagio do
recursos publicos angariados na satisfagio das neces-
sidades publicas). De facto, se o sujeito deixar de
realizar a actividade econémica a que se propdem,
ndo ocorre qualquer melhotia do Bem-Estar Social
por via da iniciativa privada, nem serd angariada a
respectiva receita publica

Finalmente, na legislacdo nacional, as vinculagGes
legais directas a um principio de estrita cobertura de
custos sao praticamente inexistentes™. No entanto, tal
ndo significa que o Estado esteja desvinculado do seu
cumprimento em determinadas situagdes concretas.
O caso mais evidente ¢ o das taxas reguladoras. Se ao
Estado compete efectuar uma gestio eficiente do
mercado, entdo o custo da regulacio e supervisio nao
pode ser superior a0 aumento do Bem-Estar Social
que advém de tal fungdo. Nessa optica, ¢ na inexis-
téncia de falhas de mercado (que podem e devem ser
corrigidas através da politica tributaria), o custo
especifico e efectivo da actividade constitui-se como
limite quantitativo de tributagao. Se for cobrado um
montante adicional, entdo o Estado esta a introduzir
ilegitimamente no mercado custos adicionais que
reduzirdo, inevitavelmente, os padres de Bem-Estar
Social, violando inapelavelmente o ordenamento
constitucional (cft, alinea d) do artigo 9.° ¢ alineas a)
e b) do artigo 81.°).

Porém, ao existitem falhas de mercado relevantes
(maxime exterioridades negativas ou existéncia de
monopdlios naturais), os organismos publicos
deverdo obrigatoriamente proceder a sua correcgio,
corrigindo o mercado distorcido. Este é o funda-
mento da regulagdo activa de mercados, e que serve
de fundamentacio a equivaléncia neutra ou correc-
tora, e que se corpotiza na criacao, através do Estado,
de condi¢bes de mercado que se aproximem do pata-
digma da concorréncia perfeita. (v.g, taxa por reali-
zacdo, manutencao ou teforco de infra-estrututras
urbanisticas— éptica dos custos -, taxa por utilizagio
do espectro radioeléctrico” ou de recursos hidricos
ou de subsolo — 6ptica da utilidade).

No entanto, os casos mais dramiticos de desvirtua-
mento tributatio ocorrem no ambito das taxas
urbanisticas. Atendendo as funcées do Estado na
actividade utbanistica, bem como a estrutura do
sistema tributario aplicavel, deveremos necessaria-
mente concluir que uma taxa com a configuracio da
“Taxa Municipal de Urbanizacdo” terd que respeitar
um modelo estrito de equivaléncia econémica, além
da necessaria equivaléncia juridica. No entanto, os

tribunais tém julgado sucessivamente pela desnecessi-
dade dessa equivaléncia estrita, apelando a conceitos
duvidosos tais como a equivaléncia virtual ou mera-
mente potencial. Ora, essas praticas autdrquicas,
confirmadas pelas decisdes jutisprudenciais, tém
contribuido para a desregulagio do mercado imobi-
liario. Efectivamente, os municipios cobram taxas
sem qualquer possibilidade de realizacio de
contraprestacao (as infra-estruturas sio necessaria-
mente construidas pelos promotores), adquitindo
uma tal dependéncia dessa receita que os imperativos
de ordenamento eficiente do territério sio substi-
tuidos pela necessidade de angariagio maximalista de
recursos financeiros, formalizando-se uma alianca
entre promotores/reguladores. O caso mais
dramdtico ¢ mesmo o das denominadas “Taxas de
Compensacio Urbanistica” que, tendo uma finali-
dade perequativa, ou seja, directamente redistributiva
na 6ptica das op¢des de planeamento urbanistico, sdo,
porém, utilizadas como fonte de angariacio de
recursos gerais tendo em vista a satisfacio das neces-
sidades de toda a colectividade.

Esta nova perspectiva de equivaléncia juridico-
econdmica das taxas ¢ de urgente implantacdo por
parte das instancias jurisdicionais. S6 assim se criatrdo
condi¢bes para o desenvolvimento sustentado,
aumentando o nivel de exigéncia dos sistemas
contabilisticos, ¢ promovendo-se uma gestio por
objectivos susceptivel de medicdo. A taxa ndo ¢,
portanto, um “preco” ou um “imposto”, ¢, sim, um
dos mais importantes instrumentos do Hstado na
angariagio de recursos publicos e na regulacio
eficiente dos diversos mercados.

Notas

1- Qualquer intencio de repercussao desta subsidiagio de
interesse geral nos restantes utilizadores do bem podera dar
origem a um “imposto” redistributivo, o que é, em principio,
proibido nos termos constitucionais. De facto, s6 em circuns-
tancias excepcionais se podera tolerar este tipo de “subsidia-
¢io cruzada”, nomeadamente, quando estivermos na presenca
de exterioridades ou outras falhas de mercado.

2- Portugal constitui um caso paradigmatico. Nos ultimos
anos, a contribui¢io da tributagio sobre o trabalho depen-
dente aumentou exponencialmente face aos outros rendi-
mentos. Concomitantemente, o nivel de tributacio sobre a
propriedade imobilidria tem aumentado sucessivamente,
sendo esse, alids, o unico resultado financeiro da denominada
“Reforma da Tributagio sobte o Patriménio”. Relativamente a
este ultimo aspecto, a situagdo aproxima-se da total insus-
tentabilidade 2 medida que as isen¢des em sede de Imposto
Municipal de Imoéveis forem terminando no tempo.
Relativamente 2 tributagio do consumo, o aumento da taxa de
IVA em 2%+2% constitui o mais acabado exemplo de medida
tributaria regressiva.

3- E previsivel, em primeira linha, o ressurgir da tributagio do
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patrimonio, a que ja vamos assistindo nos pafses mais desen-
volvidos da Europa e em muitos Estados norte-americanos.
Também em Portugal ja se vislumbrou essa tendéncia com a
proposta de tributagio unitiria do patriménio, proposta por
Medina Carreira (Proposta de Reforma da Tributagao do Patrimdnio,
Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal n.° 182, CEF, 1999),
assente, num primeiro momento, na racionaliza¢ao do regime
da contribuicio autirquica, num segundo, na articulagdo com
este de um imposto sobre sucessoes e doagdes (injustificada-
mente desaparecido), e num terceiro momento uma tributagio
global e unitiria do patriménio. A delimitacdo de um novo
conceito estratégico nacional, em que se localize Portugal no
mundo conforme os seus objectivos, interesses e valores, é
uma das nossas prioridades fundamentais actuais, e daf
deverio extrair-se consequéncias do dominio das mais diversas
politicas externas extra-curopeias. E uma dessas areas com
consequéncias importantes, porque dela depende toda a movi-
mentagio de capitais e dos outros factores de produgao e a sua
localizagao no espago mundial (concorréncia fiscal), € a que se
refere aos regimes tributirios em geral (tanto internos como
internacionais) e, sobretudo, os regimes tributarios dos capitais
(comparacio dos regimes nacionais; normas nacionais unila-
terais; acordos de dupla tributacao e de luta contra a evasao da
fraude; cooperacio entre administragdes no dominio da super-
visdo, controlo, fiscalizagdo e repressio).

4- Para a resolugdo destas questdes basilares, existem dois
diferentes posicionamentos: a perspectiva radical, que aban-
dona totalmente as estruturas actuais de tributacio do rendi-
mento ou do consumo, propondo novos iMpostos ou taxas
como a Bit Tax, a Transaction Tax (imposto sobre as transfe-
réncias electrénicas de fundos), a Telecom s Tax (taxa adicional
as facturas de servicos de telecomunicagdes), ou a PC Tax
(exigida na aquisicio ou registo do computador); a outra
perspectiva é denominada como sendo conservadora, adap-
tando os antetriores conceitos as novas realidades - esta é a
perspectiva adoptada pelos principais Governos e pela
OCDE. Ambas as propostas faliram. A primeira por devido a
inexisténcia de um acordo politico global relativamente a
matéria. A segunda devido a total inadequagio dos métodos
antigos para a tributacao de novas realidades. De facto, a terri-
torialidade (ou pretensa territorialidade, pois o melhor termo
seria a universalidade), adquire nesta sede uma importancia
fundamental. Nestes termos, a no¢io de residéncia fiscal, de
pessoas fisicas e colectivas devera ser redefinida. O mesmo se
passa com a nog¢io de local de entrega ou de consumo. Urge,
de novo, repensar as ancestrais op¢oes de tributa¢do na origem
ou no destino. Pelo exposto, importa reformular todo o
conceito de territorialidade. A situagdo geogrifica do sujeito
passivo ja ndo importa. De facto, a prestagdao do servico pode
ser efectuada através de um servidor de acesso situado em
qualquer parte do mundo, com acesso directo por parte de
sujeitos, independentemente da sua situacdo geogrifica. O
posicionamento destes servidores em paraisos fiscais nao
oferece qualquer problema. Neste campo, a redefini¢io do
conceito de estabelecimento estavel é paradigmatica. O local
do servidor é um critério falivel. Serd que se devera abandonar
o conceito de estabelecimento estavel adoptando-se uma
perspectiva radical de tributagio na residéncia? Tal procedi-
mento teria a vantagem de clarificar radicalmente o esquema
de imputagio de rendimento, abandonando o conceito de
tributacio na fonte para tributacio exclusiva na residéncia, em
analogia ao disposto ao artigo 8.° da Conven¢iao modelo da
OCDE, relativo aos rendimentos provenientes de actividades
aéreas e maritimas internacionais. Porém, tal perspectiva tem
igualmente desvantagens: origina desigualdades na tributaciao
relativamente a servicos prestados por residentes e nio resi-

dentes, promovendo um incremento de receita para o Estado
exportador sem compensacio directa ao Estado onde se situa
a fonte do rendimento. Obviamente, que esta questdo poderia
ser resolvida com a imposi¢io de uma reten¢do na fonte no
Estado fonte, com o consequente atribuicdo de um crédito
fiscal a utilizar no pafs da residéncia. A tnica solugdo para
evitar esta confrontac¢ido ¢é a definicio de um conceito de esta-
belecimento estavel virtual em contraposicio a centenaria
definicdo de estabelecimento estivel fisico. Estes sio,
somente, alguns dos exemplos possiveis de enunciar a este
titulo.

5- Foram estas as solugdes que basearam a arquitectura do
ultimo movimento de harmonizacio fiscal comunitiria da
tributagao directa, v.g. as Directivas de Tributacio da
Poupanga e dos Juros e Royalties. No entanto, a sua génese
encontra-se na Directiva Fusdes e na Directiva Maes-Filhas. E,
portanto, natural, a enorme erosio fiscal que se tem sentido
nos Estados importadores de capital, sendo Portugal, mais
uma vez, um (mau) exemplo.

6- Basta analisar as medidas contidas no Cédigo de Conduta
para constatar esta realidade. Os Centros de Coordenacio
Belgas sio um bom exemplo. Um bom exemplo de estratégia
fiscal nacional ¢ igualmente a iniciativa do governo espanhol
no sentido da criagdo de um enquadramento favoravel ao
comércio electrénico, propondo para o efeito um enquadra-
mento fiscal favoravel.

7- Igualdade aparente, dado que um dos aspectos essenciais da
igualdade em sentido material, traduzida na fungio de redis-
tribui¢io econémica a cargo do Estado, exercida através das
figuras tributarias disponiveis, podera ser posta em causa no
caso de se entender a taxa como sustentacio integral do custo
do servigo, em sentido amplo. As ponderacoes de eficiéncia
deverdo sempre englobar a redistribui¢io econémica, que ¢,
indiscutivelmente, uma condi¢io necessaria para o aumento
do Bem Estar Social da colectividade.

8- De acordo com a teoria financeira classica, as utilidades
publicas deveriam ser pagas pelos contribuintes presentes e
ndo pelos contribuintes futuros. Note-se que, de acordo com
a doutrina financeira actual, o Estado podera endividar-se para
proceder a construgio da utilidade, e depois podera recuperar
o seu investimento através da imposicio de taxas. Esta 16gica
é totalmente distinta dos mandamentos da doutrina classica,
que advogava um total impedimento do recurso ao crédito
publico, logo a construgio de utilidades duradouras com
recurso a receitas nio efectivas, dado que tal originaria um
inevitavel abuso do recurso a esse tipo de receitas. Esse afas-
tamento liminar das receitas crediticias como meio de financia-
mento do Estado derivava do entendimento segundo o qual,
a0 permitir-se o seu recurso, o decisor financeiro iria inevi-
tavelmente abusar dessa possibilidade. A explicacdo para este
abuso ¢ simples, e assenta numa ldgica de legitimacio do
proprio decisor financeiro (o governante): de facto, e segundo
os ditames mais basicos da teoria da escolha publica, o que o
governante pretende ¢ aumentar a sua legitimidade perante os
governados (eleitores) de forma a estender o seu poder. Ora,
a sua legitimidade depende do nivel de popularidade. Essa
popularidade depende essencialmente dos dois factores essen-
ciais no processo de decisao financeira: (1) o fornecimento de
utilidades publicas para a satisfagio das necessidades publicas;
(2) o nivel de desutilidade privada (cobranca de impostos)
provocada para a sustenta¢io da acgdo publica. O decisor serd
tanto mais popular quanto maior for o nimero de utilidades
publicas fornecidas e quanto menor for a desutilidade privada
provocada. Ora, o recurso indiscriminado ao crédito puiblico
originaria uma tentagdo grande demais 4 qual nenhum decisor
resistiria: ele poderia fornecer utilidades num momento
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presente, sem ter que provocar qualquer desutilidade para a
realizacio dessa utilidade nesse mesmo momento. A sua popu-
laridade subiria exponencialmente... Por outro lado, o controlo
patlamentar também nao seria eficiente, dado que os represen-
tantes do povo nunca trocariam um evento certo no presente
(a realizaciio da utilidade) por um evento incerto no futuro (a
realizacio da mesma utilidade quanto as receitas efectivas
fossem suficientes). Ora, de acordo com a doutrina classica,
esta tendéncia inevitivel traria consequéncias eticamente
reprovaveis dado que seriam as geracoes futuras a pagar as
utilidades fornecidas as geragdes presentes (os filhos pagariam
as despesas dos pais). Cft., sobre esta assunto, Eduardo Paz
Ferreira, Da Divida Priblica e das Garantias dos Credores do Fstado,
Almedina, 1995.

9- Tomando como base os argumentos da doutrina cldssica,
que afirmava que seria eticamente reprovavel a transposi¢ao
de encargos presentes para as geracdes futuras, a moderna
doutrina responde nos seguintes termos: porque é que terdo
de ser as geracbes presentes a ter que sustentar com os
encargos de utilidades que s6 serio gozadas pelas geracoes
futuras? Numa ldgica assente na justica distributiva, sera legi-
timo que cada um contribua tendo em consideraciao o bene-
ficio que retira da utilidade fornecida.

10- Sao, por exemplo, os esquemas possibilitaram a
construcio da Ponte Vasco da Gama, das novas auto-estradas
e dos novos hospitais.

11- O equilibrio das posi¢des publicas e privadas é inevitavel-
mente colocado em causa quer nos projectos desenvolvidos
através de Parcerias Publicas e Privadas quer nos projectos
desenvolvidos em project finance. Essa situacio é constatada
pela prépria Comissio Europeia que vé nestas operagdes a
possibilidade do Estado proceder a uma subsidiagiao
encapotada dos seus parceiros privados. Este facto, ji anali-
sado por diversas vezes nas concessoes tradicionais, e que
suscitou, por exemplo, a aprovagio da legislacio comunitaria
relativa a transparéncia das relacoes financeiras entre os
Estados-membros e as empresas publicas, bem como a
transparéncia financeira relativamente a certas empresas
(Ditectiva n.° 80/723/CEE, de 29 de Julho, alterada pela
Directiva n.° 93/84/CEE, de 30 de Setembro ¢ pela Directiva
n.° 2000/52/CE, de 26 de Julho), que nio sendo directamente
aplicavel a estas operagbes de per si, contém uma linha de
otientacdo bastante restrita em sede concorrencial. Porém, em
nosso entender, a questdo essencial nio resulta do eventual
favorecimento consciente do parceiro privado, mas sim de
uma eventual situacio de desigualdade posicional, em que os
interesses do parceiro privado se sobrepoem aos interesses do
patceiro publico. Esta sobreposi¢io que resulta da diferenca
de posicionamento negocial para o desenvolvimento do
negocio ¢ facilmente explicivel através da teoria da escolha
publica. O parceiro privado tem como tnico interesse o lucro
financeiro. O seu investimento tem como objectivo a prosse-
cucio de uma remuneracio que justifique a aplicacdo do seu
capital. Ora, o parceiro publico ndo sé se encontra numa
posi¢io desfavoravel uma vez que nio dispde dos meios finan-
ceiros, como o seu objectivo também ndo serd o lucro, mas
sim o desenvolvimento de uma actividade que visa a satisfagio
de uma necessidade publica. Sendo as operacoes referidas
eminentemente financeiras, o parceiro publico vir-se-d numa
situaciio esquizofrénica: sendo uma operacio financeira deverd
visar o lucro (que é o que o seu parceiro privado pretende), no
entanto, sendo uma entidade publica terd como objectivo a
satisfacdo da necessidade publica, subalternizando o aspecto
lucrativo. Estas tendéncias divergentes (ji profusamente enun-
ciadas relativamente a vocagio empresarial do Estado e a justi-
ficagdo da existéncia de um Sector Empresarial do Estado) sio

mais evidentes numa relacio micro-econdémica assente num
projecto especifico com um parceiro privado que defende
intransigentemente a sua posi¢ao. Além destes factores de
ordem genética, contribuirio ainda para o enfraquecimento da
posi¢io do parceiro publico os seguintes factos: (1) tem menos
recursos técnicos que o parceiro privado que por definicio é
especializado na drea do investimento (o que origina
distor¢oes significativas ao nivel dos elementos previsionais
invariavelmente em desfavor do parceiro publico, e, num
momento posterior, impossibilitard este de exercer valida-
mente a sua posi¢ao num eventual contencioso); (2) o procedi-
mento de decisio administrativa (e politica) é mais pesado que
o procedimento de decisio empresarial privado, o que permite
a0 parceiro privado uma melhor adaptagio ao procedimento
pré-negocial (para nio falar da desresponsabilizacio politica
que decorre da rotatividade democritica: o decisor que adju-
dica nio é o decisor que paga...); (3) os recursos financeiros
publicos sao insuficientes, pelo que o equilibrio financeiro do
projecto depende quase totalmente dos recursos privados.

12- As distor¢des em sede de Bem-Estar Social decorrentes
das anilises estritamente financeiras sio evidentes. Por
exemplo, se dois Directores-Gerais tiverem 1000 unidades
monetarias de orcamento e forem instados a reduzir as suas
despesas, o Director-Geral A que reduziu o seu or¢amento
para 800 unidades monetdrias e produziu 500 unidades de
servico publico é, na 6ptica estritamente economicista, superi-
ormente avaliado face ao Director-Geral B que nio reduziu o
seu orcamento, gastando as 1000 unidades monetirias mas
que produziu 2000 unidades de servico publico, e que é, face
a0 primeiro, muito superior em sede de eficiéncia. Assim,
antes de se falar em reduzir despesa publica tem de se analisar
os niveis actuais de eficiéncia na prossecu¢ao das necessidades
publicas; antes de se falar em reduzir os funcionarios publicos
havera que analisar os indices de produtividade nio sé6 dos
funcionarios individualmente considerados mas, principal-
mente, de todos os departamentos publicos.

13- Cft. Anténio de Sousa Franco, Finangas Phiblicas ¢ Direito
Financeiro, Vol. 1, pag. 301 e Vol. 11 pags. 58 a 61.

14- Cfr. Anténio de Sousa Franco, Finangas Phiblicas e Direito
Financeiro, Vol. 11, cit., pag. 58. Sobre os deveres fundamentais
e sua relacio com o “Estado Fiscal” cfr. José Casalta Nabais,
O Dever Fundamental de Pagar Impostos, Coimbra, Almedina,
1998, pags. 185 a 221.

15- Cft. Anténio de Sousa Franco, Finangas Phiblicas ¢ Direito
Financeiro, Vol. 1, cit., pags. 3 a 6, e pags. 11 e segs.

16- Nao resultam do exercicio de poderes de autoridade as
receitas patrimoniais nem as receitas crediticias, embora estas
ultimas, tal como as primeiras, possam ter alguns aspectos do
seu regime moldados por normas de direito publico. Cfr.
Anténio de Sousa Franco, Finangas Priblicas ¢ Direito Financeiro,
Vol. I, cit., pags. 300 a 301, e Vol. 11, cit., pags. 51 a 57 ¢ 80 a
128.

17- Sobre o principio da constitucionalidade cfr. Gomes
Canotilho, Direito Constitucional ¢ Teoria da Constituigio, 4.* ed.,
Coimbra, Almedina, 2000, pags. 245 a 248. Sobre o principio
da legalidade em geral cfr. Gomes Canotilho, ob. cit., pags. 255
e 256 ¢ 701 a 724. Sobre o principio da legalidade como funda-
mento e limite das receitas publicas cfr. Anténio de Sousa
Franco, Financas Publicas e Direito Financeiro, Vol. 11, cit.,
pags. 48 ¢ 49.

18- Cfr. Sobre o principio do Estado de Direito e suas impli-
cagdes cfr. Gomes Canotilho, ob. cit., pags. 243 a 279.

19- Cfr. Anténio de Sousa Franco, Finangas Phiblicas ¢ Direito
Financeiro, Vol. 11, cit., pag. 58.

20- Cfr. Anténio de Sousa Franco, Financas Priblicas e Direito
Financeiro, Vol. 11, cit., pag. 59.
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21- Ob. cit., pag, 245.

22- Cfr. Gomes Canotilho, 0b. cit., pags. 416 a 422.

23- Cfr. Anténio de Sousa Franco e Sérgio Gongalves do
Cabo, “O Financiamento da Regulagio e Supervisio do
Metcado de Valotes Mobilidtios” in: Estudos ens Homenagem ao
Professor Dontor Inocéncio Galvao Telles, Vol. V, Almedina, 2003,
pags. 425 e segs.

24- Note-se que a nogio constitucional de sistema fiscal
(contida no n.° 1 do artigo 103.° da Constitui¢io) é uma nogao
funcional ou finalistica, cuja razio de ser abrange todas as
espécies tributirias na medida em que as mesmas possam ser
objecto de uma consideragio integrada face aos resultados
constitucionalmente desejados: a satisfacdo das necessidades
financeiras do Estado e de outras entidades publicas e a repar-
ticao justa do rendimento e da riqueza. Atente-se alids em que
“a satisfacio das necessidades financeiras do Estado e de
outras entidades publicas” corresponde ao fim imediato de
todas e quaisquer receitas coactivas (tributos). Cfr. Alberto
Xavier, Manual de Direito Fiscal, Lisboa, 1974, pags. 35 a 55.
25- Cfr. Anténio de Sousa Franco e Sérgio Gongalves do
Cabo, “O Financiamento da Regulagio e Supervisio do
Mercado de Valores Mobilidrios”, cit., pags. 425 e segs.

26- As preocupagoes de redistribui¢io ndo invalidam esta
constatacio basica, ja que a utilidade marginal do consumo de
uma presta¢do publica de assisténcia por parte de um cidadao
mais desfavorecido é em muito supetior ao custo marginal de
tributagio do montante equivalente a um cidadao mais favore-
cido. Pelo exposto, a redistribuicdo econdémica aumenta os
niveis de Bem-Estar Social. Cft. Nazaré Cabral, A Redistribuicao
Econdmica, AAFDL., 2002.

27- Quer na perspectiva quantitativa (maior quantidade de
bens produzidos) quer na perspectiva qualitativa (melhor quali-
dade de bens produzidos). No entanto, na perspectiva qualita-
tiva, o Estado tem optado por regular a actividade prestativa
privada, estabelecendo obrigacoes de “interesse econémico
geral” ou de “servico universal”, visando a boa satisfacio das
necessidades dos seus cidaddos, de acordo com padrées de
qualidade ou imperativos éticos. Cfr. Eduardo Paz Ferreira,
Direito Econdmico, AAFDL., 2003.

28- I esta a justificagdo para o movimento de privatizagio
quer dos quer das
Efectivamente, se o mercado ¢ eficiente na satisfacdo de um

econdmica, mercados empresas.
determinado tipo de necessidades dos cidadaos nio caberi ao
Estado arrogar-se a essa fungdo. No limite, se a iniciativa
privada e a iniciativa publica forem capazes de satisfazer a
necessidade com igual nivel de eficiéncia, devera deixar-se essa
funcio a iniciativa privada pois da canalizagio dos recursos
financeiros para a unidade publica de prestagio da utilidade
resultariam encargos administrativos significativos (os custos
administrativos de cobranca de tributos).

29- Anténio de Sousa Franco apresenta como causas de inca-
pacidade de mercado a existéncia de bens publicos (bens
colectivos, na sua terminologia), os custos decrescentes e o
efeito de monopdlio, a ocorréncia de exterioridades e a
existéncia de incerteza e risco na actividade econémica. Cft.
Anténio de Sousa Franco, Finangas Priblicas ¢ Direito Financeiro,
Vol. I, cit., pags. 25 a 33.

30- Cfr. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituigio da
Repiiblica Portugnesa Anotada, 3.* ed., Coimbra, Coimbra
Editora, 1993, pag. 457.

31- Cftr. Nuno Sa Gomes, Manual de Direito Fiscal, 11 Vol., CEF,
2002, pags. 185 a 187.

32- Cfr. Augusto Fantozzi, Diritto Tributario, Torino, UTET,
1994, pags. 53-56; F. Javier Martin Fernandez, Tasas y Precios
Publicos en el Decrecho Espariol, Madrid, Matcial Pons, 1995, ;
Louis Trotabas, Jean-Marie Cotteret, Droit Fiscal, Te éd., Paris,

Dalloz, 1992, pags. 17 e 18; Tipke/Lang, Steuerrecht, 15 Aufl.,
Kéln, O. Schmidt, 1996, pags. 48 a 49; Heinrich Wilhelm
Kruse, Lebrbuch des Stenerrechts, 1, Minchen, Beck, 1991, pags.
40 a 41.

33- Cfr. Cardoso da Costa, Curso de Direito Fiscal, 2.* edicio,
Coimbra, 1972, pags. 11 e 12.

34- Cfr. Alberto Xavier, Manual, cit., pag. 44.

35- No limite, e quando estiverem em causa prestacoes essen-
ciais (saude, seguranca, administracdo da justica, educacio,
assisténcia social), poderd assentar-se a prestacao publica em
padrdes de gratuitidade.

36- Sobre o Estado Social de Direito, cfr. Marcelo Rebelo de
Sousa, Direito Constitucional 1, pags. 297 e ss. e Jorge Miranda,
Mannal de Ciéncia Politica e Direito Constitucional, Tomo 1, 5* ed.,
1996, pags. 94 ¢ 95.

37- Em determinados casos, a taxa poderd constituir o meca-
nismo eficiente de regulacdo do mercado, fixando o quantita-
tivo da prestacio na logica mais aproximada possivel ao de
mercado de concorréncia perfeita (custo ou utilidade
marginal), nomeadamente nos casos em que as infra-estru-
turas relativamente as quais se pretende tributar a utilizacio se
apresentam como monopodlios naturais, ou, no caso das taxas
urbanisticas (eliminando-se, por via autoritaria, os custos de
uma negociacio colectiva multilateral), ou quando esteja em
causa o fornecimento de bens publicos ou semi-publicos.

38- Nuns casos entender-se-a que é conveniente nao dissuadir
os cidaddos de utilizarem o servico: (servicos de policia,
sanitarios, etc.); nestes casos tender-se-a, quando taxa exista, a
manter o seu custo a nivel muito baixo, no fito de evitar que
se renuncie ou fuja ao uso do servico. Noutros casos, porém,
pretender-se-4 dissuadir o contribuinte de um uso precipitado
ou imoderado do servico - é o que sucede, com variantes
consoante os paises, com os servicos judiciais: as taxas respec-
tivas (custas) ddo elevado rendimento, nio tanto por razoes
financeiras, como para evitar o recurso precipitado ou
quereloso aos tribunais.

39- Assim, tal como resulta do artigo 7.° da Lei Geral
Tributdria, as taxas podem ser orientadas, quer na sua estru-
tura, quer no seu montante, quer por objectivos de favoreci-
mento do emprego, da poupanca e do investimento social-
mente relevante; quer por objectivos de competitividade e
internacionalizagio da economia portuguesa e, em geral, por
finalidades econémicas, sociais, ambientais ou outras. Como
demonstram Anténio de Sousa Franco e Sérgio Gongalves do
Cabo, (@ ob.
Bundesverfassungs-Gericht tem vindo a reconhecer a admissi-

¢f) a jurisprudéncia mais recente do

bilidade constitucional de taxas orientadoras de comporta-
mentos (Lenkungsgebithren), nomeadamente tendo como
principio legitimador a protec¢ao do ambiente (Ummweltschurz),
com fundamento no principio do interesse geral ou bem
comum (Gemeinwohlprinzip). Assim, embora a taxa continue a
ter como elemento distintivo essencial face ao imposto a sua
estrutura bilateral ou sinalagmadtica, como hd muito vem sendo
reconhecido entre nds pela jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Administrativo e do Tribunal Constitucional, o
principio da equivaléncia que, em Portugal, sempre foi enten-
dido como equivaléncia juridica, a luz do principio da propor-
cionalidade, ndo pode deixar de ser permeavel a objectivos de
natureza extra-financeira, desde que adequadamente legiti-
mados pela Constituigao e pela lei.

40- Anténio de Sousa Franco e Sérgio Gongalves do Cabo
admitem que as taxas podem assumir fun¢des extra-finan-
ceiras legitimadoras de distor¢des ao principio da propor-
cionalidade, conquanto tais distor¢des se mantenham dentro
de limites constitucionalmente admissiveis, isto é, nio trans-
formem a taxa numa receita de tipo sancionatério, e respeitam
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o que classificam por proporcionalidade das distor¢des a
proporcionalidade estrita. Isto ¢, as distor¢es ao principio da
proporcionalidade sempre terdo que se conter dentro das
exigéncias proprias do principio legitimador de tais distor¢oes.
Por exemplo, se o fundamento é a protec¢do do ambiente
havera limitar as distor¢des ao estritamente necessario para
atingir a funcio extra-financeira da taxa sem, no entanto, sacti-
ficar os seus fundamentos e modos de legitimagdo. Assim,
referem que “pela doutrina constitucional em matéria de apli-
cacdo do principio da proporcionalidade em sentido amplo
(Ubermaffverbo), divisando nele os sub-principios da conformi-
dade ou adequacio de meios (Geeignetheil), que exige eficicia
ou susceptibilidade dos meios para atingir os fins (a taxa terd
que ser um meio adequado, em abstracto, para atingir o fim
extra-financeiro), da exigibilidade ou da necessidade
(Erforderlichkei?), que implica a limitagio, em concreto, dos
sacrificios ou desvantagens que a sua adop¢io implica (a taxa
terd que corresponder, em concreto, a «menor ingeréncia
possively para atingir o fim extra-financeiro), e da propor-
cionalidade em sentido restrito (Verbaltnismaffigkeit) que
importa uma ponderagio dos custos e beneficios face ao
objectivo constitucional ou legalmente legitimado que se
pretende atingir (a taxa terd que conter uma justa ponderacio
da «carga coactiva» que lhe é inerente)”. Cfr. Anténio de Sousa
Franco e Sérgio Gongalves do Cabo, “O Financiamento da
Regulagio e Supervisao do Mercado de Valores Mobilidrios”,
cit..pags. 425 e segs..

41- Assim, se o Estado pretender fornecer bens semi-publicos
(por exemplo, ensino universitirio, servicos de transporte
ferroviario ou rodoviatio, servicos de saude, entre outros)
podera exigir aos particulares um montante inferior ao custo
da prestacio publica. As utilidades criadas sio concretas e
determinadas e o utilizador ¢ identificado — logo susceptiveis
de serem fornecidas numa lgica de mercado -, no entanto, o
decisor politico decidiu, tendo em considera¢do os constrangi-
mentos constitucionais, num outro sentido, optando por
fornecer esses bens a um custo inferior ao custo real, o que
implica uma subsidiagio do consumo dessas utilidades através
da canalizagio de recursos provenientes dos impostos.

42- E o caso da “taxa de radiodifusio” objecto de inimeros
arestos do Tribunal Constitucional (cft., por ultimo, o acérdio
n.° 354/98, de 12/5/1998), das “quotas dos sbcios
contribuintes para as casa do Povo” (Acérdios n.°s 82/84 ¢
372/89) ¢ das “contribui¢coes de empregadores para a
Seguranca Social” (Acérdios n.%s 363/92 ¢ 1203/96). Foi o
caso das taxas cobradas pelos antigos organismos de coorde-
nacio econdmica, v. g. as “taxas de peste suina, dos rumi-
nantes ¢ de comercializacio” (Acérdios do Tribunal
Constitucional n.°s 369/99, 370/99, 473/99 e 96/2000 e do
STA de 13/12/2000, 2.* secgdo, proc.® n.° 24931; de
17/3/1999, 2* seccio, proc.® n.° 18836, de 13/1/1999, 2.*
secgdo, proc.® n.° 20259, de 7/10/1998, 2. seccdo, proc.” n.°
20989), as “taxas do Instituto dos Produtos Florestais”,
primeiro consideradas conformes a Constitui¢io (cfr. Acérdao
do STA de 12/12/1990, 2.* sec¢io, proc.® n.° 12002) ¢ depois
julgadas  inconstitucionais  (Acérdio do  Tribunal
Constitucional n.° 248/93, de 18/3/1993 e Acérdiao do STA
de 22/2/1996, 2.* secgio, proc.® n.° 13577), as “taxas a favor
do Instituto do Azeite e Produtos Oleaginosos” (Acérdios do
STA de 18/12/1986, 1.* subsec¢do, proc.® n.° 21140; de
28/19/1986, pleno da secgio, proc.® n.° 17965; de 24/7/1985,
2% sec¢ido, proc.” n.° 3231; de 28/3/1985, 2.* subsecgio, proc.®
n.° 21202), e as “taxas a favor da Comissio Reguladora dos
Produtos Quimicos e Farmacéuticos” (Acérdiaos do STA de
22/7/1986, 2.* subseccio, proc.® n.° 19997; de 21/3/1985, 1.
subseccio, proc.® n.° 21227). Cfr. Eduardo Paz Ferreira, ob. cit..

43- E aqui especialmente relevante o universo de taxas criado
pelas autarquias locais cujo controlo de constitucionalidade e
de legalidade tem dado origem a uma abundantissima
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo e do
Tribunal Constitucional, de que se citam, a titulo de exemplo,
as “taxas de reposi¢io de pavimentos” (Acérdio do STA de
21/6/2000, 2.* seccao, proc.® n.° 23279), as “taxas pela reali-
zagao de infra-estruturas urbanisticas” (Acérdao do Tribunal
Constitucional n.° 410/2000, de 3/10/2000, proc.° n.°
364/99), as “taxas pela instalagio de publicidade em prédios
urbanos” (Acérdio do STA de 29/3/2000, 2.* secgio, proc.®
n.° 20227 e Acérdios do Tribunal Constitucional n.® 32/99, de
12/1/2000, proc.®° n.° 104/99 ¢ 63/99, de 2/2/1999, proc.® n.°
513/97) “taxas pela publicidade em veiculos” (Acérdao do
STA de 19/5/1999, 2.* secgio, proc.® n.° 22564 e Acordio do
STA de 20/1/1999, 2.* secgio, proc.® n.° 21005), “taxas pela
ocupacao da via publica” (Acérdao do Tribunal Constitucional
n.° 515/2000, de 29/11/2000, proc.® n.° 46/2000) ¢ as “taxas
pela ligacao dos prédios a rede geral de esgotos” (Acdrdio do
STA de 24/2/1988, 2.% seccio, proc.® n.° 4778). Sobre isto cft.
Saldanha Sanches, Poderes Tributdrios dos Municipios e 1.egislacio
Ordindria, Fiscalidade, Abril 2001, pags. 117-133. Cfr. Eduardo
Paz Ferreira, ob. cit..

44- Particular destaque assumiu na época a interessante
disputa entre Giannini e Berliri, relativamente a tematica do
eventual carcter obrigatério da taxa descrita por Eduardo
Paz Ferreira, (in “Ainda a Propédsito da Distingdo entre
Impostos e Taxas: O caso da Taxa Municipal devida Pela
Realizagdo de Infra-Estruturas Urbanisticas”, cit., pags. 65 ¢
segs.). Para Giannini, a taxa consistia na “prestacao pecuniaria
devida a um ente publico, em virtude de uma norma legal, e na
medida em que esta o estabeleca, para a realizacio de uma
actividade do proprio ente que afecte de modo particular o
obrigado” (A.D. Giannini, Is#ituzioni di Diritto Tributario, 5.%ed,
Milao, (1951), pags. 50 e segs. Esta nocio foi contestada por
Berliri, para quem a taxa deveria enquadrar-se num ambito
conceptual mais amplo e geral baseado na carga impositiva,
contestando a validade da caracterizacio assente na natureza
obrigatério do tributo (Berliri, Principi di Diritto Tributario 1,
Giuffré, Milao, 1952.). Deste modo, define a taxa como sendo
“a prestacdo espontinea de dar ou fazer que tem por objecto
uma soma em dinheiro, (...), e que constitui uma condi¢io
necessaria para conseguir um determinado beneficio, a qual
ndo poderd ser restituida apos a obtengdo desse beneficio”.
Para este autor, aquilo que separa o imposto da taxa € a circuns-
tancia de o primeiro ser uma obrigacio legal, enquanto que a
segunda resulta de um mero acto de vontade do particular, que
se coloca voluntariamente na situagdo de lhe ser exigida uma
taxa. Adoptando-se esta posi¢io, aceitava-se a partir dai, que a
taxa resultava de um acordo de vontades entre o sujeito
publico e o sujeito privado, assimilando-se, em termos de
regime, aos precos. A esta tomada de posi¢io, Giannini reagiu
imediatamente, sustentando que “o imposto e a taxa tém (...) a
mesma natureza juridica. Ambos estio na origem de uma obri-
gacio ex lege, a qual surge logo que se verifica o pressuposto de
facto ao qual a lei liga e tém por objecto a prestagao de uma
soma de dinheiro na quantia inderrogavelmente fixada pela
propria lei”. Passados alguns anos, Berliri reconsiderou a sua
posi¢do, moderando-a, e passou a definir a taxa como sendo
“uma obrigacio juridica de direito publico de conteudo obri-
gatério que nasce da lei (acto normativo) em relacio com a
prestacio de um servigo puiblico ou ao desfrute de um bem
pertencente ao dominio ou ao patriménio indisponivel de um
ente publico” (Berliri, Corso Istituzionale di Diritto Tributario, 1,
Giuffré, Milao, 1965, pag, 84. Também, na edi¢io de 1972 de
Principi di Diritto Tributario 11, Giuffré, Milao, pag. 160).Ponto
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comum a todas as posi¢oes doutrindrias é a referéncia a taxa
como uma remuneracio ligada a uma contraprestagio, inde-
pendentemente do facto da relevancia, ou nio, do acto de
vontade do sujeito de se colocar no dmbito da sua area de
incidéncia. Cfr. Eduardo Paz Ferreira, ob. ¢it, pags. 75 e segs.)
45- Nio consideramos que o terceiro tipo de taxa enunciado
na Lei Geral Tributdria - a remogdo de um obstaculo juridico
a actividade de um sujeito (vulgarmente denominada como
licenga, ou mais precisamente, como a prestagdo pecuniaria
exigida pela emissao da licenca enquanto acto administrativo)-
mereca ser considerado como auténomo, ji que se reconduz
tipicamente a uma taxa por prestacio de servicos. No entanto,
se 0 obsticulo imposto pelo ordenamento juridico foi “artifi-
cial”, como no caso dos “monopélios fiscais” teremos um
verdadeiro imposto.

46- Nao contende com a necessaria equivaléncia juridica o
facto da satisfacio propotrcionada pela prestagio publica
poder ser futura. Com efeito, no mesmo Acdrdio n® 76/88 do
Tribunal Constitucional, admitiu-se que o facto de a taxa em
apreciagdo se destinar a financiar um “novo sistema inter-
ceptor de esgotosy, que ainda se ndo encontrava em funciona-
mento, nao era relevante, na medida em que se iria refor¢ar um
sistema j4 existente; no mesmo sentido avancou, alids, o
Acordio n® 452/87, de 9 de Dezembro (In: Acdrdios do
Tribunal Constitucional, 10.° volume, pags. 169 e segs.) que, ao
apreciar as taxas de registo e licenciamento de cies, expressa-
mente admitiu a constitucionalidade do artigo 18.° do
Decreto-Lei n.° 317/85, que obrigou a que as receitas delas
provenientes fossem afectas as despesas inerentes a profilaxia
da raiva, designadamente a construcio de canis e das estru-
turas necessarias ao efectivo controlo da populagio canina e
felina. Da mesma forma, entendeu o Supremo Tribunal
Administrativo (Ac6rdios de 15 de Outubro de 1969, 17 de
Dezembro de 1969 e 18 de Junho de 1971) (Respectivamente
in: Acdrdaos Dontrinais, ano X, n® 98. pags. 238 e segs.; ano IX
n.° 100, pags. 513 e segs. e ano X, n° 119) pags. 1617 e segs.)
que a contrapartida pelo pagamento da taxa pode consistir
apenas no funcionamento de um servico de fiscalizagio que
podera actuar no futuro. No entanto, se essa prestagio futura
for meramente eventual, ou, se por qualquer circunstincia ela
se tornar virtualmente impossivel, entdo o nexo de bilaterali-
dade fica inequivocamente fracturado.

47- Cftr. Carlos Baptista Lobo, A Tributagao do Urbanismo, no prelo.
48- S6 assim se justificam os poderes de determinacio das
taxas do imposto pelas Assembleias Municipais. Um
municipio que pretenda fornecer e manter infra-estruturas
gerais de boa qualidade deverd aplicar uma taxa superior. Pelo
contrario, um municipio que pretenda manter a taxa mais
reduzida nio podera prestar o mesmo tipo de utilidades.

49- O IMT, constituindo-se como um imposto sobre a trans-
missio da propriedade imobilidria nao tem qualquer fungio
utbanistica relevante. Pelo contrario, os seus efeitos sao
nefastos ja que insere padroes de rigidez adicional ao mercado
imobilidrio, sendo unicamente justificavel se entendido na
optica de um “Imposto de Registo”. No entanto, nio se pode
desprezar a receita originada pela aplicacdo deste imposto
tendo em vista o financiamento municipal e o alargamento das
fontes de receita tributaria, ja que efectivamente, existe uma
manifestagio indirecta de capacidade contributiva. Porém, os
mesmos efeitos rediticios poderiam ser alcangados, de forma
menos distorcida, através da aplicagdio do IVA e da criagio
subsequente de um fundo de compensacio intermunicipal em
favor dos municipios do interior, de forma a salvaguardar-se o
principio da coesio econémica e social..

50- Por sua vez, os Impostos sobre o Rendimento (IRS e IRC)
tributario as mais-valias imobilidrias realizadas e os rendi-

mentos prediais, de acordo com o principio da capacidade
contributiva.

51- Cfr. Casalta Nabais, “A Fiscalidade de Urbanismo:
Impostos e Taxas” in: O Sistemna Financeiro e Fiscal do Urbanismo,
cit,, pags. 50 a 52.
52- No limite,
contribui¢bes especiais por mais-valias resultantes de altera-

poderiam ser concebidas eventuais
¢bes do plano urbanistico, tendo como incidéncia a diferenca
entre edificacio média e edificacio concreta numa éptica estri-
tamente perequativa (intra e inter-plano, abrangendo, neste
ultimo caso, a remuneracio dos proprietarios afectados pelos
condicionalismos das REN e da RAN por parte dos benefi-
ciados proprietarios de terrenos urbanos ou urbanizaveis de
outros concelhos nio tdo condicionados).

53- Sobre isto, cfr., Marcelo Rebelo de Sousa, Direito
Constitucional I, pags. 297 e segs. e Jorge Miranda, Manual ...,
Tomo 1, cit., pags. 94 e 95.

54- Eduardo Paz Ferreira, Ainda a propdsito da distingdo
entre Impostos e taxas ..., cit., pag. 71.

55- Idem, Ainda a propédsito da distingdo entre impostos e
taxas ..., cit., pag. 71.

56- Também Casalta Nabais, O Dever Fundamental de Pagar
Impostos, cit., pag. 688 refere o principio do beneficio com
modo de legitimagao dos tributos bilaterais.

57- Paragrafo 39.

58- Acérdao do TJCE, United Brands, referente ao processo
C-27/76, de 14 de Fevereiro de 1978.

59- Cfr., por exemplo, artigo 12.° da Directiva 97/67/CE;
artigo 14.° da Directiva 96/92/CE; artigo 8.° da Directiva
97/33/CE

60- O Tribunal de Justica analisou a matéria de direito em refe-
réncia a um requisito presente na Directiva que regula o
Imposto sobre a Entrada de Capitais que se baseava na possi-
bilidade de imposi¢ao cumulativa excepcional de um tributo
de natureza remuneratéria. A densificacio do conceito de
remuneracio foi efectuada de um modo estrito por parte do
Tribunal comunitario, adoptando uma postura baseada no
principio da equivaléncia estrito. Ora, o que estd em causa nao
¢ a configuracdo de um tributo que nio seja remuneratério
como sendo um imposto, mas sim a cumulacio de um tributo
que vise remunerar o servico de registo, e sé isso, numa logica
semelhante a doutrina desenvolvida no que diz respeito as
medidas de efeito equivalente a direitos alfandegarios, com um
verdadeiro imposto que é o imposto harmonizado sobre
reuniio de capitais. Nada se refere quanto a qualificagio
juridica do tributo em questao, entendendo-se simplesmente
que nio tem caricter remuneratério estrito (tendo em conta
nao s6 os custos, materiais e salariais, que estdo directamente
ligados a realizagdo das operagbes de registo cujo direito em
causa constitui a contrapartida, mas também a fraccio das
despesas gerais da administracio competente que sdo
imputaveis a estas operagoes).

61- Cfr. Mannal, cit., pags. 43-44.

62- Acérdio cit., pag. 584.

63- Também o Tribunal Constitucional (acérdios n® 205/87.
cit., pag. 2611 e n° 76/88, cit.,, pag. 351) se pronunciou no
mesmo sentido. Nesse sentido, ver, ainda, o Parecer n® 59/86
da Procuradoria-Geral da Republica, in BMJ, n°® 366, pag, 160,
bem como o Parecer n°® 92/86», in D.R, II Serie, de IX de
Fevereiro de 1988.

64- Mesmo sem se excluir que a forma de determinacio do
montante do tributo em causa possa funcionar como indicio
para a sua qualificagio como taxa ou imposto, entende o
Tribunal Constitucional que apenas a manifesta despropor-
cionalidade entre o montante do tributo, por essa forma deter-
minado, e o custo do servigo publico (o caricter "completa-
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mente alheio" a este) poderd levar a que o tributo em questio
deva ser encarado, de um ponto de vista juridico-constitu-
cional, como verdadeiro imposto. De facto, a sua vertente
qualitativa, o principio da proporcionalidade, tal como enten-
dido pelo nosso Tribunal Constitucional, equivale a um
principio de proibi¢io do excesso, reservando-se o juizo de
inconstitucionalidade apenas para os casos de “despropor¢iao
intoleravel” ou “violadora do principio da confianca que vai
incito na ideia de Estado de direito”. Este entendimento é
petfilhado no Acérdao do Tribunal Constitucional n.” 640/95
(pelo qual foi apreciada a conformidade a Constituigio dos
aumentos das portagens da ponte sobre o Tejo operados pela
Portaria n.° 351/94, de 3 de Junho,). Af se pode ler que: “Em
matéria tributiria nio cabe ao Tribunal Constitucional, em
linha de principio, controlar as opg¢des do legislador ou da
Administracio nas escolhas que estes fazem para estabelecer o
quantum dos tributos, quer se trate de impostos, de taxas ou
de contribuicdes especiais (...), conquanto nio sejam poster-
gados (... certos principios constitucionais de incidéncia
genérica — como os da igualdade ou da proibi¢io do excesso
(proporcionalidade)” (In D R, 2.* Série, de 20 de Janeiro de
1996). O principio da equivaléncia juridica das taxas, ou por
outras palavras, da proporcionalidade, na sua vertente qualita-
tiva, é entendido assim como um limite a0 excesso ou ao
arbitrio e nio como exigéncia de um principio de equivaléncia
ou de cobertura de custos, nogdes estas mais exigentes que a
adoptada pelo nosso Tribunal Constitucional.

65- No limite, poderia utilizar-se o referencial da utilidade
econémica para o sujeito passivo. No entanto, ¢ em nossa
opiniflo, este critério sé poderd ser utilizado com alguma segu-
ranca quando estejam em causa prestacOes divisiveis.
Compreende-se, igualmente, que atendendo ao escopo essen-
cial da taxa - a angariacio de receita publica - nido seja
necessario haver necessariamente um beneficio para quem
paga o que é claramente demonstrado com o recurso ao
exemplo da taxa de justica. Neste caso, o sujeito desencadeou
o exercicio de uma prestagdo publica — a administracao da
justica — tendo o Estado sustentados custos para o efeito. Ora,
independentemente do resultado final, e da voluntariedade ou
involuntariedade da ac¢io do sujeito passivo, existiu uma efec-
tiva prestagio publica que legitima o Estado a cobrar uma taxa
para esse efeito. Cfr, por exemplo, Sousa Franco, Financas
Priblicas, Vol. 1,. cit. pags 63 e segs Teixeira Ribeiro, “Nogao
Juridica de Taxa”, cit., pag., 291. Na jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional refiram-se os acérdios n.° 161/87, cit; n®
412/87, in: Acdrdios do Tribunal Constitucional, 13.° volume,
pags. 1187 e segs. € n.° 67/90, in: Acdrdaos 15.° volume, pags.
241 e segs. Do Supremo Tribunal Administrativo recorde-se
por todos, o citado Acérdiao do Pleno de 31 de Janeiro de
1975, pag. 1182.

66- Trago igualmente tipico da contraprestacio ¢ que, de
alguma forma, se conjuga com a referida na nota de rodapé
anterior, consiste em os servicos prestados pelo Estado nio
terem de reverter em beneficio exclusivo daquele que paga a
taxa. Trata-se uma caracteristica que pode ser formulada nos
termos em que o faz Teixeira Ribeiro (“Nogao Juridica de
Taxa”, cit., pag 291), quando sublinha que o facto de se obter
satisfacio de necessidades individuais nao implica que se
exclua a satisfagio de necessidades colectivas. E essa ideia que
se encontra vertida no acérdio do Supremo Tribunal
Administrativo de 18 de Junho de 1971 (Pleno), onde se pode
ler: “e também nio é forgoso que a utilidade proporcionada ou
o setrvico utilizado revertam em beneficio exclusivo do seu
destinatario directo e imediato, sobre quem recai o pagamento
da taxa. Essa utilidade pode difundir-se no publico em geral
mas, de qualquer modo, a prestacio estd, sem divida cone-

xionada com a actividade exercida pelo onerado com a taxa, e
que ¢é portanto, também nela interessado” (in: Acdrdaos
Doutrinais, ano X, n° 119, pag. 1620. No mesmo sentido, o
Acérdio da 2. Sec¢io de 17 de Dezembro de 1969, in:
Acdrdaos Dontrinais, ano IX, n°® 167, pags. 167 e segs.). A
mesma ideia encontra-se, de resto, presente na jurisprudéncia
da Comissio Constitucional, que sustentou a constitucionali-

«

dade da taxa de radiotelevisio, defendendo: “... parece claro
que ¢é atribuido um caricter sinalagmatico a obrigagio de paga-
mento de taxa: embora imposta unilateralmente pelo Estado a
vinculagio de uma prestagio aos particulares detentores de
televisores, o certo é que o mesmo Estado oferece como
contrapartida a existéncia e funcionamento de um servico
publico de transmissao a distincia de imagens ndo perma-
nentes”. Esta vertente da contraprestacdo, que fora especial-
mente desenvolvida no Parecer de 3 de Abril de 1978 do
Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica, em
termos que a Comissio Constitucional expressamente
sufragou, viria a ser também reconhecida pelo Tribunal
Constitucional, por exemplo no Acérdio n.° 76/88,
produzido a propésito da tarifa de saneamento da Camara
Municipal de Lisboa, em que foi confirmada a existéncia de
uma obrigacdo sinalagmatica, porquanto a Camara propor-
ciona “... a populacio em geral, o servico especifico e divisivel,
de recolha, depdsito e tratamento de lixos” (pag. 350). Cfr.
Eduardo Paz Ferreira, Ainda a propdsito da Distingio entre Taxa e
Imposto, cit., pags. 78 e segs.

67- A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo
assinalou a propédsito do financiamento dos organismos de
coordenagio econdmica, que se niao pode pretender que exista
sinalagma quando um servico publico apenas se limita a
prestacdo de utilidades indivisiveis, assim evidenciando, pela
negativa, mais um sinal caracteristico da contraprestagao. Bem
ilustrativo dessa posi¢io o acérdio do Supremo Tribunal
Administrativo de 31 de Janeiro de 1975 (Pleno), em que se
afirma que “nio serd admissivel configurar essa necessiria
contraprestagdao do ente publico na simples utilidade geral do
mesmo, ou Nos servicos que presta, em geral, ou num sector

determinado”, concluindo que “... de outra forma, acabaria

>
afinal por se eliminar a distingdo entre taxa e imposto, unifi-
cando os respectivos conceitos”. Ainda em ligagio com a
ultima caracteristica identificada, pode sublinhar-se uma outra
consistente em ser legitimo a lei estabelecer uma presungio
quanto a existéncia de beneficios e quanto ao universo dos
destinatarios. Escreveu, a este proposito, o Conselho
Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica, no seu
Parecer de 13 de Abril de 1978 refere: “...do mesmo modo
quanto 2 satisfacdo subjectiva: Nio descaracteriza a figura da
taxa a auséncia desta satisfacdo, pois a lei pode presumir que o
funcionamento do servigo cria utilidades sociais objectivas”
(pag. 3468). Tal entendimento foi reafirmado pelo Tribunal
Constitucional, ainda a propésito da taxa de saneamento da
CML quando, confrontado com a impossibilidade de definir
exactamente o universo de utentes, reconheceu como bom o
critério apontado pela Cimara — todos os consumidores de
agua da EPAL- ponderando: “No entanto, ¢ de ter em atengio
que, pela propria natureza do servico em questdo, ¢
verdadeiramente impossivel uma determinacio rigorosa do
universo dos utentes. A isto acresce que o esquema de identi-
ficagdo previsto naquela deliberagio nio se configura como
ilégico e irrealista Na verdade o indice escolhido para esse
efeito envolve uma presun¢ao muito forte de que os sujeitos
tributados realmente utilizam o servigo de recolha, depdsito e
tratamento de lixos, pois que, por via de regra, todo o consu-
midor de dgua é também “produtor de lixo” (pag. 350). Cfr.
Eduardo Paz Ferreira, Ainda a propdsito da Distingio entre Taxa ¢



O Novo REGIME GERAL DAS TAXAS DAS AUTARQUIAS LOCAIS - CARLOS LOBO

Imposto, cit., pags. 78 e segs.
68- Quando os bens fornecidos foram susceptiveis de divisio,
referem Anténio de Sousa Franco e Sérgio Gongalves do
Cabo tal poderd fundamentar um juizo de politica tributaria
complexo, devendo o decisor ponderar a justeza de imposi¢ao
de formas de tributacio que onerem a generalidade dos
contribuintes quando, perante utilidades divisiveis, se regista
um beneficio a favor de certos e determinados sujeitos. Cfr.
Anténio de Sousa Franco e Sérgio Gongalves do Cabo, ob. cit,
pags. 430 a 438.

69- Efectivamente, no seu acérdio n.° 200/2001, de 6 de Maio
de 2001, o Tribunal

jurisprudéncia contida no acérdio n.° 484/00, de que “o

Constitucional reafirma a sua
controlo judicial baseado no principio da proporcionalidade
ndo tem extensdo e intensidade semelhantes consoante se trate
de actos legislativos, de actos da administra¢ao ou de actos de
jurisdicao. Ao legislador (e, eventualmente, a certas entidades
com competéncia regulamentar) é reconhecido um conside-
ravel espaco de conformagio (liberdade de conformagio) na
ponderacio dos bens quando edita uma nova regulagao. Esta
liberdade de conformagio tem especial relevancia ao discutir-
se os requisitos da adequagio dos meios e da proporcionali-
dade em sentido restrito. Isto justifica que perante o espaco de
conformagio do legislador, os tribunais se limitem a examinar
se a regulacio legislativa é manifestamente inadequada (...)”.
Tal ndo significa a atribui¢do de um margem ampla de liber-
dade ao legislador na defini¢io dos termos da equivaléncia
econémica da taxa. Pelo contrario, exige uma maior vinculagao
do mesmo aos fins constitucionalmente tutelados.

70- Cft. a abundante jurisprudéncia recente do STA relativa as
taxas por realizacio de operagdes fora de Bolsa; por exemplo,
o acordio do STA de 19 de Maio de 2004, referente ao
processo 026384 (http:/ /www.dgsi.pt/jsta.nsf/).

71- Subsidiada através de transferéncias orcamentais.

72- Esta orientagio estrita de equivaléncia assenta na investi-
gacio de autores ligados as teorias causalistas, como Pugliese
e Jarach, que se dedicaram, cuidadosamente, a conceptuali-
zagdo da figura a partir deste elemento de equivaléncia estrita.
Efectivamente, Pugliese (in: Le fasse nella scienga e nel diritto posi-
tivo italiano, CEDAM, Padua , 1930, pag. 47) refere-se a taxa
como sendo “uma prestacao obrigatéria paga ao Estado por
quem utilize, de modo particular, servicos juridico-administra-
tivos cuja gestdo ¢ inerente a soberania do Estado”. Para
Jarach (in: Curso Superior de Derecho Tributario vol. 1, Buenos
Aires, 1957, pags. 180 e 181) a taxa destina-se essencialmente
“a fazer pagar os que recebem um servigo na ocasiio e como
contraprestagdao desse servico”. O ambito da contraprestagio
¢ sucessivamente desenvolvido pela doutrina. Assim, numa
perspectiva quantitativa, ou seja de medida de cobertura de
custos, Stefani ( in: Economia della finanga publica, 3. ed.,
CEDAM, Padua, 1983, pag. 132) define a taxa “como a soma
inferior ao custo de produ¢do que um sujeito paga ao ente
publico para obter, a sua solicitagdo, um servico ou uma
prestacdo publica”. Numa perspectiva menos redutora quanto
ao limite da cobertura dos custos da prestagio publica pois
concebe pelo menos uma relagio de equivaléncia, Alvarez de
Cienfuegos concebe a taxa como o “pagamento dos gastos, ou
de parte deles, originados pela prestacio de um servico
publico, sustentados pela pessoa que solicitou a sua prestagio”
(in: Hacienda Priblica, 3.* ed. Libretia Prieto, Granada, 1950,
pag.. 127).

73- Conforme ja referimos, a doutrina alema e, consequente-
mente, a doutrina comunitaria tém vindo a acolher a orien-
tacao do estrito custo incorrido pela autoridade administrativa
como medida geral de equivaléncia. A legislacio espanhola
também ndo é omissa a este respeito. O artigo 7.° da LTPP

estabelece positivamente o principio da equivaléncia. Nos
termos deste artigo, “as taxas tenderdo a cobrir o custo do
servico ou da actividade que constituam o seu facto tribu-
tavel”. Este principio de equivaléncia estrita ¢, todavia,
moderado por um imperativo constitucional espanhol que
fundamenta o estabelecimento do principio da capacidade
produtiva, ou da capacidade econémica, nos termos do artigo
8.2 da mesma lei, segundo o qual “na fixagdo das taxas ter-se-a em
conta, quando o permitam as caracteristicas do tributo, a
capacidade econémica das pessoas que devem suporti-las”. O
artigo 19.° vem desenvolver estes aspectos, estabelecendo os
elementos quantitativos das taxas. Nestes termos, estabelece-se
que a fixagdo do montante da taxa a pagar pela utilizagio
privativa ou aproveitamento especial do dominio publico,
deverd ser feito tomando como referéncia o valor de mercado
correspondente (0 que ¢ um pouco incongruente dado o posi-
cionamento extra-mercado que ¢ inicialmente enunciado na
defini¢ao legal do tributo) ou a utilidade derivada dessa
utilizagdo privativa ou aproveitamento especial. No que diz
respeito a taxas por prestagao de um servigo ou pela realizagao
de uma actividade, estas nio poderio exceder, nos termos do
n.° 2 do artigo 19.°, no seu conjunto, o custo real ou previsivel
do servico ou actividade de que se trate, ou, na sua auséncia, o
valor da prestacio recebida. A lei refere, ainda, os critérios a
tomar em consideragio para a quantificagdo da obrigacio
tributdria. Assim, deverdo tomar-se em consideracio os custos
directos e indirectos, inclusive os de caricter financeiro, amor-
tizagao do imobilizado e, se tal for o caso, os necessarios para
garantir a manutencdo de um funcionamento razoavel do
servico ou actividade para cuja prestacio ou realizacio se exige a
taxa, independentemente do encargo or¢amental com o qual se
satisfacam. No que diz respeito a quantificacio do montante a
pagar por razio de incidéncia de preco publico, determina o
artigo 25.° da LTPP que este serd estabelecido a um nivel que
cubra, como minimo, os custos econémicos originados pela reali-
zagio das actividades ou da prestagio de servicos a nivel que
resulte equivalente a utilidade decorrente dos mesmos (principio
da equivaléncia estrito). Excepcionalmente, quando existam
razdes sociais, culturais ou de interesse publico que assim o acon-
selhem, poderdo estabelecer-se precos publicos que resultem
infetiores aos parimetros referidos, se previamente se adoptarem
as medidas or¢amentais necessarias para a cobertura do preco
subvencionado (n.° 2 do artigo 25.°). Verifica-se, no caso dos
precos publicos, uma dupla limitacio da carga tributiria.
Primeiramente, uma limitagio negativa de montante, correspon-
dente a0 custo econdémico para a realizacio da prestacao, e cumu-
lativamente um limite maximo correspondente a utilidade privada
percebida pelo beneficidtio da prestacao. Nestes termos, toda a
construcao juridico-econémica do tributo assenta numa logica
estrita de preco, no entanto, erigido por entidades publicas. Essa
légica, possivel, na actividade de fornecimento de prestacoes
qualificaveis no conceito amplo de bem privado, ou seja, bem
imbuido das caracteristicas necessarias para ser fornecido pelo
mercado, é temperada pela possibilidade de fornecimento
desse bem com uma contrapartida pecuniaria menor, se tal for
requerido na légica de prossecucio de uma politica social,
cultural ou de interesse publico (fornecimento de bens semi-
publicos). No entanto, nos termos da lei, esta pratica reveste
uma natureza excepcional, e o seu financiamento por via do
or¢camento do Estado devera ser previamente assegurado.

74- A excepgio das tarifas municipais. Assim, nos termos do
n.° 3 do 20.° da Lei n.° 42/98, de 6 de Agosto (Lei das
Finangas Locais), “as tarifas ¢ os pregos, a fixar pelos munici-
pios relativos aos servigos prestados e aos bens fornecidos
pelas unidades organicas municipais e servicos municipali-
zados, nao devem, em principio, ser inferiores aos custos
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directa e indirectamente suportados com o fornecimento dos
bens e com a prestagio dos servicos”. Importa, no entanto,
efectuar duas observacoes: 1) as tarifas referidas ndo sdo mais
do que taxas potencialmente sujeitas a um referencial de equiva-
léncia funcional subsidiado, que o legislador parece querer
afastar; 2) a norma nio ¢ minimamente imperativa mas sim
orientadora, dado que utiliza os termos “ndo devem, em
principio”

75- O espectro radioeléctrico enquanto infra-estrutura essen-
cial de suporte a realizagio de comunica¢des electrénicas
constitui-se como um dos mais importantes activos fisicos do
Estado. Compete ao Estado a gestio eficiente do espectro
radioeléctrico, quer na perspectiva da concessio de direitos de
utilizagdo, da gestio dessa utilizagio, e do controlo e fiscali-
za¢do de eventuais abusos. O espectro radioeléctrico, apesar
de se configurar como um bem do dominio publico, ¢ suscep-
tivel de apropriac¢io individual. Um operador que disponha de
uma determinada frequéncia ndo sé a utiliza para a prestagio
do servico que disponibiliza aos consumidores (frequéncia
enquanto infra-estrutura de suporte a prestacao de servicos de
telecomunicac¢bes electrénicas), como dispée de um
verdadeiro poder monopolista (face aos concorrentes actuais
e, igualmente, perante os concorrentes potenciais). Assim, da
utilizagdo do espectro e da protecgio monopolista que resulta
da sua detencio, os operadores extraem inequivocas vantagens
econémicas. A importancia do espectro radioeléctrico para o
mercado das telecomunicages enquanto infra-estrutura de
suporte a transmissao de imagem, som e dados justifica a
intervengio do Estado na sua organizacio. Ao Estado compe-
tird a organizacio do mercado, através da garantia juridica do
acesso ao mercado e da fiscalizacio do cumprimento das
especificagbes técnicas, bem como a gestio de todas as
frequéncias disponiveis. Estas funcdes estdo cometidas
normalmente a uma entidade reguladora do mercado das tele-
comunicag¢des, atendendo a especificidade e tecnicidade das
mesmas. No entanto, existe uma outra vertente de ac¢do
publica que ndo estando directamente relacionada com a
gestdo das frequéncias é essencial para a correcta organizacao
do mercado. Essa vertente traduz-se precisamente na explo-
ra¢do da utilizacao do espectro radioeléctrico. Nestas circuns-
tancias, o Estado devera promover a mais eficiente exploragio
do espectro radioeléctrico, atribuindo as frequéncias aos
operadores que delas retitem a maior utilidade social. Essa
ponderacio de utilidade sé pode ser efectuada através da
utilizacio de instrumentos econdémicos, mormente, os instru-
mentos tributarios. Efectivamente, os operadores retiram uma
utilidade econémica da utiliza¢io da infra-estrutura de comu-
nicagoes que é o espectro radioeléctrico. Ora, competird ao
Estado fomentar a correcta utilizacio das frequéncias,
atribuindo-as aos operadores que melhor as conseguirem
utilizar atendendo aos objectivos de politica piblica que
subjazem ao mercado das telecomunicagdes e ao servico
universal exigido. Por razdes assentes no principio da igual-
dade, na vertente do beneficio ou da equivaléncia, se os opera-
dores retiram vantagens econémicas da utilizacio de um bem
que ¢ de todos, a apropriag¢io individual do bem publica impli-
card a exigéncia de uma contribui¢io a favor do Estado. Essa
contribui¢io nio serve mais do que para compensar o Estado
pela permissio de utilizac¢ao privativa de um bem do dominio
publico. Esse pagamento em nada contraria as suas obrigacoes
fiscais em sede de sistema fiscal geral, ji que desenvolvem uma
actividade econémica normal, as obrigacdes de sustentagao do
servico universal, numa 6ptica de coesido econémica social e
territorial ou as obrigagbes de pagamento da taxa por
prestacao de servicos prestados pela ANACOM. Em Portugal
encontra-se cometida a2 ANACOM a gestao do espectro

radioeléctrico. Na realidade, e conforme demonstrimos, esta
funcido podera ser cindida em duas sub-fungdes basicas: i)
Prestagao de servigos de gestio do bem do dominio publico;
e ii) Exploragio, por conta do Estado, do bem do dominio
publico. Verifica-se, pois, a existéncia de duas fungdes de dife-
rente natureza cometidas actualmente 2 ANACOM nos
termos da legislagio em vigor, a que deverdo corresponder
dois tipos diferenciados de contraprestagio a suportar pelos
operadores: uma taxa por servicos prestados por parte da
ANACOM enquanto entidade organizadora, reguladora e
fiscalizadora do mercado; e uma taxa de utilizagio do bem do
dominio publico, destinada a remunerar a utilizagio desse bem
publico, nomeadamente como contrapartida da utilidade
obtida pela sua utiliza¢ao por parte dos operadores de teleco-
municagdes que utilizam o espectro radioeléctrico enquanto
infra-estrutura de suporte a prestacio de servigos. As taxas por
prestacio de servicos que sustentam os servicos prestados
pela. ANACOM deverdo assentar numa estrita Optica de
cobertura de custos de regulacio, devendo ser vistas enquanto
contribuigcbes para os custos associados com o controlo e
supervisio deste mercado. Sdo precisamente estas tarefas as
que se encontram previstas enquanto potencialmente remu-
neréaveis através de “taxas administrativas” nos termos do n.°
1 do artigo 12.° da Directiva n.° 2002/20 — “Directiva
Autorizacoes”. Além das taxas por prestacio de servigos, a
ANACOM cobra ainda taxas de utilizagio do espectro
radioeléctrico. Estas taxas, ao contrario das primeiras, nio
assentam numa logica de contrapartida por actividade publica
realizada, fundamentando-se, ao invés, na sinalagmaticidade
inerente a utilizagio econémica de um bem do dominio
publico. As taxas por utiliza¢do do espectro radioeléctrico sio,
portanto, distintas das taxas por prestacio de servicos de
gestdo do espectro, sendo cobradas pela ANACOM, nio a
titulo préprio, mas sim por conta do Estado. Relativamente a
sua conformidade comunitiria, as taxas por utilizacio do
espectro radioeléctrico encontram-se expressamente previstas
no n.° 1 do artigo 13.° da Directiva “Autorizagdes”. A propria
tributagio da utilizacio do espectro que fomenta a sua
utilizagdo eficiente. S6 desta forma é que agentes que nio
retitem o beneficio devido da sua utilizagio poderio ser
substituidos por outros que o facam.



