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Resumo

A Microtributacdo nas Autarquias Locais

O paradigma da fiscalidade ndo se esgota na figura do imposto. O Estado estd obrigado a repensar as
suas fontes de financiamento atendendo ao desmesurado aumento de fungdes e inerentes exigéncias
sociais que se criaram com a proliferacdo da matriz de liberdade, igualdade e fraternidade. A receita
proveniente dos impostos ja ndo é suficiente para cobrir as necessidades financeiras do Estado Central,
colocando-se em causa as transferéncias do orcamento para o poder local.

Ao mesmo tempo, o Estado Central redistribui responsabilidades, delegando poderes de gestdo as
autarquias que se vém a bracos com um aumento de funcBes sem uma necessdria correspondéncia
financeira. O engenho leva as Autarquias Locais a criar mecanismos de financiamento alternativo as
tradicionais transferéncias do Orcamento de Estado, criando figuras tributdrias assentes na
comutatividade, com vista a cobertura de custos da atividade mas também como meio de regulacdo e de
prossecucado dos interesses da comunidade.

A proliferacdo de tributos comutativos ndo se cingiu a um modelo de resolucdo de problemas
econdmicos mas também de puro financiamento, o que levou a abusos na criacdo de figuras tributarias
sem consisténcia legal. Mesmo a jurisprudéncia, na apreciacdo da denuncia dos cidadaos foi permissiva
as fundamentacgGes pouco consistentes das Autarquias, tendo-se criado um clima de crispacdo em redor
dos poderes tributdrios das Autarquias Locais e a forma como esse poder era exercido perante os
municipes.

A criagdo de legislagdo base veio reforcar o estabelecimento de principios que passaram a ser
denominadores comuns para as figuras tributarias, mormente os tributos locais de cariz comutativo. O
périplo pelos limites constitucionais a tributagdo e a caracterizacdo genérica da dicotomia impostos/
taxas foi reforgado pela emanac¢do do Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais e uma série de leis
chapéu que sdo enformadoras do regime econdémico e tributdrio das entidades locais.

A coeréncia do sistema baseia-se na tomada de posi¢do sobre os limites admissiveis. Mas tal ndo significa
gue o sistema nao esteja eivado de falhas, falhas essas que fomos indicando e sobre as quais tomando
posicao.

Uma reflexdo econdmica e sobre os principios do sistema tributario e, em especial, da microtributacdo

local é uma analise necessariamente ampla, pelo que, na aplicacdo de uma proposta de método de



analise casuistica de tributos, ousamos a apreciacdo concreta de alguns exemplos de tributos locais sem,
no entanto, termos tido a preocupacao de esgotamento de solugdes.

Da andlise que nos propusemos efetuar fica a certeza que é imperioso que o Estado se reveja. Nessa
reformulacdo os cidadaos, numa intervencao proactiva, devem tomar posicdo sobre os seus interesses e

os da comunidade, em prol da vivéncia em sociedade e do Bem-Estar.

Palavras-Chave: microtributacdo; tributacdo local; autarquias locais; taxas; igualdade; legalidade; bem-

estar



Abstract

Micro-taxation of Local Authorities

The taxation paradigm is not limited to tax. Governments are obliged to rethink the income
sources, as the number of social functions exponential increase and society still expect French
revolutions values, liberty, equality and fraternity to be a given right. The federal/state tax is no
longer sufficient to cover the financial needs, bringing additional challenges on how to fund
public expense.

Across Europe, national legislators empower local and regional levels to take new
responsibilities but without the financial support from central state. The only way to coupe with
this challenge is for Local Authorities to create new tax figures to cover the activity cost. This
new trend, brings new issues, requiring new forms of regulation as a safeguard for the
community. What are the limits of this commutative taxes and how they can be defined? This
study represents an economic and legal reflection on the local micro taxation

From the analysis we set out is clear that State must review himself — and the main functions to
persecute - and the citizens must to take a lead roll on that and make a position about the

community interests.

Key words: micro-taxation; local taxes; Local Authority; fees; equality; legality; wellbeing



Principais Abreviaturas

AL Autarquias Locais

CIMI Cddigo do Imposto Municipal sobre Iméveis

CIMT Cddigo do Imposto Municipal sobre Transa¢des Onerosas de Bens

CPPT Cddigo de Procedimento e de Processo Tributario

CRP Constituicdo da Republica Portuguesa

IMI = Imposto Municipal sobre Imdveis

IMT — Imposto Municipal sobre Transa¢des Onerosas de Bens

IRC — Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas

IRS — Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares

IVA — Imposto Sobre o Valor Acrescentado

LFL Lei das Finangas Locais

LGT Lei Geral Tributaria

MoU Memorando de Entendimento Sobre as Condicionantes de Politica Econdmica (12 versao,
datada de 17 de maio 2011)

RFALEI Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais (Lei n.2 73/2013, de
3 de setembro)

RGTAL Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais

RJIAL Regime Juridico das Autarquias Locais (Lei n.2 75/2013, de 2 de setembro)

TFUE Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia

TICE Tribunal de Justica das Comunidades Europeias

TMPC Taxa Municipal de Protecdo Civil
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1 - Introducgao

Antes de iniciar um périplo histdrico-introdutério, sera de relevar que, muito embora se titule a
presente dissertacdo como abordando o tema da microtributagdo nas Autarquias Locais,
denotou-se desde cedo uma preponderancia de elementos relacionados com o Municipio.

De facto, como adiante se analisara, os poderes tributarios que legalmente lhe foram atribuidos
e a influéncia governativa dos municipios tornam evidente esta prevaléncia.

Ha muito que o tema da microtributacdo vem ganhando autonomia de analise. Efetivamente, o
sistema fiscal baseou-se sobretudo na receita de impostos, base de cobertura das necessidades
financeiras do Estado.

Contudo, a base de tributacao dos impostos encontra-se desgastada. Dizemos desgastada em
vérios sentidos: i) massiva® utilizagdo do rendimento como base de tributagdo; ii) tendéncia na
tributacdo do patriménio como um sinal de riquezaz; iii) alargamento sucessivo da base exposta
a impostos, com a criacdo e aumento dos impostos sobre o consumo e impostos especiais; iv)
aumento exponencial das taxas; v) degradacdo da fundamentacao e justificacdo dos impostos.
Para além das razdes descritas, também motivacOes extra sistema tém vindo a suceder para que
se repense ndo sO sobre o Estado e suas fungbes bem como também como se mantém um
financiamento de despesa que, sabemos hoje, hipoteca varias geracgdes.

A tributagdo de base comutativa acaba por ser um meio de financiamento do Estado e
entidades publicas, sendo tais receitas fulcrais na cobertura dos custos de prestacdes que se
prestam aos particulares.

Na base da comutatividade encontra-se uma ligacdo entre uma prestacdao do Estado e o seu
beneficiario direto, pelo que a fundamentacdo base do tributo é mais percetivel ao individuo.

Se bem que o imposto ndo requer necessariamente uma traducdo em bens ou servicos efetivos
dirigidos a determinado individuo, o certo é que a motivacado do individuo para o pagamento do
imposto n3o pode ser (apenas) o medo da maquina fiscal®. Ha que demonstrar ao individuo que

o seu esforc¢o financeiro em prol da comunidade é gasto efetivamente no bem-estar social.

' Ou até mesmo excessiva.

% Sendo um elemento que tem uma ligagdo territorial inata e portanto sem possibilidade de fuga.

* Que é acionada com a auséncia do cumprimento da obrigacdo tributdria, no caso em analise, falta de pagamento
de imposto.



A presente dissertacao pretendeu analisar a tributagdo local. Seguiu-se um método de andlise
necessariamente econdmica e de principios.

Ao longo da andlise juridica, necessariamente efetuou-se op¢des doutrinais que subjazem as
analises dos casos concretos e influenciam a sua resolugao.

Contudo, o caminho da dissertagdao é sobretudo uma andlise do panorama atual e quais os
caminhos que se vislumbram nesta area.

Certamente inacabado como todo o trabalho de investigacdo mas com um intuito
despretensioso de revista dos principios e mecanismos de responsabilizacdo.

De relevar que a pesquisa doutrinal e jurisprudencial foi efetuada até ao final do ano de 2015,
com pouquissimas incursdes por doutrina publicada em 2016.

Os dados financeiros relativos as receitas das Autarquias Locais tiveram como base os Relatério
e Contas do ano financeiro de 2014, publicados nos sites oficiais em Margo/ Abril de 2015. Ndo
nos foi possivel atualizar os dados com informacdo do ano financeiro de 2015 porque somente

em Marg¢o/Abril de 2016 ficaram disponiveis tais informacdes.

1.1 - A Tributag¢ao — do Imposto ao Microtributo

A fonte de receita por exceléncia do Estado sempre foi o imposto. A figura do imposto, que
remonta a citagdes biblicas, na era do Estado Moderno, passou a exprimir um dever coletivo de
financiamento da comunidade®, marcando definitivamente a diferenca entre erario publico e a
propriedade privada.

Antes do Estado Moderno, o Rei e seu Reino confundiam-se, existindo uma forte ligacdo entre a
tributacdo e o usufruto das terras que, sendo do reino, eram propriedade do Rei. Podiam ser
impostos, taxas ou rendas mas dependiam essencialmente do fator “terra” e sua utilizacdo.
Releve-se o fato de, ja na idade média, utilizar-se a medida da producdo da terra como fator
determinante para o apuramento de determinados tributos.

Em 1387, as Cortes reunidas em Coimbra, lancam, para todo o reino, as Sisas Gerais, passando-
se a cobrar um tributo sobre o comércio de mercadorias.’

A viragem para uma tributacdo essencialmente aduaneira da-se com as Descobertas e o boom

da utilizagdo dos portos portugueses para receber mercadoria externa. Uma das portas de

4 Cfr. Vasques, Sérgio, Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2012
> Cfr. Vasques, Sérgio, Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2012



entrada para a circulagdo de varios produtos na Europa passou a ser Portugal e, num tipico
aproveitamento, passam a existir direitos aduaneiros, cobrados a chegada.

Paralelamente a Igreja cobrava também tributos régios, sendo os mais relevantes os dizimos
prediais e os dizimos pessoais que recaiam sobre terra e seus frutos e gado, ou trabalho,
comércio ou industria. Estes tributos desaparecem em Portugal depois da revolugao liberal.

A defesa do Reino e o estado de guerra eram o fundamento perfeito para o langamento de
impostos. Em 1654 foi criada a décima militar, que é, eventualmente, a génese do imposto
sobre o rendimento em Portugal.

A décima perdurou ao longo dos anos, com modificacGes inclusivamente no que concerne a
percentagem cobrada sobre o rendimento — deixou de ser 10% em alturas de maior
necessidade, atingindo os 30% mas também chegou a abaixar aos 4,5%.

O Regime Liberal vintista trouxe consigo a complexidade moderna dos Estados Fiscais mas que
nado deixavam de ser visionarios.

Terminam os poderes tributarios eclesidsticos e feudais e passa a ser o Estado, e somente este,
guem tem o poder de tributar e arrecadar o produto dessa tributacao.

Sdo criadas as contribuicbes diretas sobre o patrimdnio e rendimento. As sisas passam a recair
apenas sobre os bens iméveis.

Em 1845, Costa Cabral da inicio a transformacdo da tributacdo criando trés contribui¢cdes de
reparti¢do: i) contribui¢do predial, que foi abolida e retomada em 1852 com algumas alteracdes;
ii) contribuicdo de maneio, que incidia sobre rendimentos de trabalho, empresa e juros. Foi
abolida mas acabou por ser inspiragdo para a futura Contribuicéo industrial e contribuicéo de
juros; iii) contribuicGo pessoal, que era um imposto sobre o rendimento.

Costa Cabral foi duramente criticado pela reforma fiscal que apresentou mas a histéria acabou
por demonstrar que o caminho que se deveria seguir era muito parecido com o proposto em
1845.

Entre 1852 e 1887, foram criadas a contribuicdo predial, contribui¢cdo industrial (que incluia a
contribuicdo de registo — uma espécie de tributo sucessério e de transmissdo de propriedade-
contribuicdo pessoal e contribuicdo de viacdo) e contribuicdo de juros que sdo a base da
tributacdo direta como hoje a conhecemos.

Somente com o regime republicano passam a existir preocupacdes sociais que acabaram por

estar também latentes nas reformas fiscais.
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Assim, introduziram-se taxas progressivas na contribuicéio de registo e na contribui¢éo predial,
onde se criou uma tabela de taxas progressivas para prédios rusticos e outra para os prédios
urbanos.

A progressividade foi o método utilizado para uma suposta adequacdo dos impostos aos seus
fins sociais.

Em 1922, da-se o programa de modernizacdo do sistema fiscal portugués. A Contribuigdo
industrial passa a ser formada por uma taxa fixa — sobre determinados indicadores - e uma taxa
complementar sobre os lucros declarados pelo contribuinte®. O imposto pessoal de rendimento
era decalcado do personal income tax inglés, recaindo sobre os rendimentos de qualquer
natureza declarados pelos contribuintes e com um sistema de dedugdes associado e um quadro
de taxas fortemente progressivo.

Em 1929, pensada por Oliveira Salazar, da-se nova reforma fiscal onde a ténica deixa de ser a
tributacdo de valores reais para se voltar aos valores presumidos ou normais. Isto porque a
realidade do pais demonstrava uma ineficiéncia do mecanismo da declara¢cdo do contribuinte,
pelo que a presuncdo adequava-se ao cendrio que se vivia a época.

Os impostos indiretos, nesta época, diminuiram de importancia até aos anos 60, quando surge o
imposto de transagdes. Contudo, os tributos aduaneiros continuavam a representar uma parcela
relevante de receitas

Durante o Estado Novo emerge uma realidade, nessa época ainda marginal, que se prende com
a parafiscalidade econémica’, que nascem conjuntamente com os “organismos de coordenacdo
econdmica”, dotados de autonomia administrativa e personalidade juridica e que faziam as
ligacGes entre Estado e as organizacbes corporativas. Eram estes organismos que faziam a
intervengcdo nos setores econdmicos, regulando-os e cobrando taxas de coordenagdo
econdémica®.

Com a evolugdo econdmica dos anos 60 passamos a incluir no sistema fiscal portugués a
fiscalidade de fomento,9tendo sido despoletada nova Reforma Fiscal entre 1958 e 1966, com a

reformulacdo do Cddigo da Contribuigcdo Industrial, criacdo do Cddigo do Imposto de Capitais e

® Cfr. Vasques, Sérgio, Manual de Direito Fiscal, Aimedina, 2012

7 Cfr. Vasques, Sérgio, Manual de Direito Fiscal, Aimedina, 2012

® Esta figura é a génese das taxas de regulagdo econémica que sdo hoje cobradas por institutos publicos e /ou
autoridades reguladoras.

° Cfr. Vasques, Sérgio, Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2012
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do Cddigo do Imposto de Mais-Valias. Surge nesta época também o Cddigo do Imposto de
Transag¢des que recaia sobre o consumo interno e que antecedeu ao IVA.

A importancia da progressividade, que foi bandeira na reforma de 1922, esbateu-se estando
presente apenas no Cddigo do Imposto Profissional e no Codigo do Imposto Complementar.
Entre a Revolugcdao de Abril e a entrada na entdo CEE — Comunidade Econdmica Europeia
viveram-se tempos de agitacdo politica e social, tendo o sistema fiscal sofrido diversas
alterac¢des ao sabor das necessidades de receita do Estado.

Em 1986, a receita do Estado era essencialmente composta por impostos sobre o rendimento e
impostos sobre o consumo interno. Contudo, existiam multiplas figuras a tributar o rendimento,
bem como no panorama da tributacdo do consumo coexistiam diversos tributos de técnicas e
com peso financeiro muito diverso.

As figuras chave dum sistema moderno portugués apareceram nos anos 80 por via da criacdo do
Imposto Sobre o Rendimento das Pessoas Singulares, Imposto Sobre o Rendimento das Pessoas
Coletivas e o Imposto Sobre o Valor Acrescentado.

Com estes trés impostos, o Estado Portugués coadunou a modernidade com a exigéncia
constitucional decorrente da Constituicdo da Republica de 1974. Abracou ainda o direito
europeu em pleno, adotando a Diretiva IVA.

E certo que continuam a existir um acervo considerdvel de impostos sobre o patrimoénio,
encontrando-se resquicios das antigas Sisas Gerais, que tributam o patrimdnio imével.

Mesmo aquando da Reforma Fiscal dos anos 60, existiam basicamente dois impostos sobre o
patrimdnio: i) o Imposto de SISA incidente sobre a transmissdo onerosa de bens imdveis; ii)
Impostos Sobre Sucessées e Doagdes incidente sobre as transmissGes gratuitas de bens, inter
vivos ou mortis causa.

Somente em 2003/2004 veio a dar-se uma alteracdo significativa dos Impostos sobre o
patrimonio, configurando-se numa Tributacdo estdtica, por via do Imposto Municipal sobre
Imoveis e uma tributacdo dindmica por via do Imposto Municipal sobre a TransmissGo Onerosa
de Bens e pelo Imposto de Selo.™

O Imposto de Selo é o imposto mais antigo do sistema fiscal portugués, tendo sido criado por
em 1660. Incide sobre todos os atos, contratos, documentos, titulos, livros, papéis, e outros

factos previstos na tabela geral, incluindo as transmissdes gratuitas de bens.

10 cfr. Nabais, José Casalta, Direito Fiscal, Almedina, 2014
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Contudo, deixou de ser genericamente tributada a transmissao por via sucessoria.

A maior alteracdo que se deu com esta reforma da tributacdo do patrimdnio, foi no sistema de
avaliacdo dos prédios. As receitas destes tributos revertem a favor dos municipios onde se
localizem os bens.

Fomos assistindo a uma progressiva organizagao tributdria, assente essencialmente em
impostos, que permitiu ao Estado ir saciando as suas necessidades financeiras. Organizou-se o
sistema e aumentou-se a base de receita.

Contudo, as exigéncias do “Estado-Providéncia” formaram um bolo de despesa que se tornou
incomportavel para os Estado. Mas ndo se culpe apenas a despesa criada por sistemas de
pensdes, gratuitidade na salde ou na educac¢do ou a natalidade a niveis minimos. Foi também o
contexto global que trouxe desafios inimagindaveis.

Tradicionalmente o financiamento do setor publico era feito por verbas do orcamento de
estado, privilegiando-se apenas o financiamento publico. Contudo, as finangas publicas ndo
podem sobreviver apenas das receitas provindas de impostos, ou seja, de prestacdes
pecuniarias unilaterais, definitivas e coativas, exigidas a detentores de capacidade contributiva e
prestadas a favor de entidades publicas que exercam tarefas publicas, sendo que essas
prestacbes sdo exigidas para financiamento dessas tarefas publicas e ndo a titulo
sancionatdrio™'.

A comunidade tem vindo a ser chamada a contribuir para a cobertura de necessidades publicas,
guer por via genérica ora por via de uma contribuicio em concreto, dirigida apenas a quem
demonstre determinada medida de riqueza ou realize determinada ac¢do que interfira com fins
extra-financeiros.*

Com a maior possibilidade de deslocalizacdao dos fatores de producdo e a harmonizagao fiscal
comunitdria que tendencialmente prefere a tributacdo no Estado de Residéncia, leva que paises
importadores de capital — como tradicionalmente é Portugal — estejam a mercé de fatores por si
ndo controldveis. As receitas flutuam consoante a atratividade fiscal que cada Estado, dentro
dos limites europeus ou até serem pressionados pelos parceiros, podem ter.

Esta tendéncia europeia fez proliferar a tendéncia para impostos degressivos ao invés dos

tradicionais e desejaveis regressivos. Quando a base tributaria é estavel, o Estado agarra com

Y ctr. Nabais, José Casalta, Direito Fiscal, Alimedina, 2014
2 Cfr. Lobo, Carlos Baptista, “Reflexées sobre a (necessdria) equivaléncia econdmica das taxas”, Estudos Juridicos e
Econdmicos em Homenagem ao Professor Doutor Anténio Sousa Franco, Volume I, Coimbra Editora, 2006
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todos os seus poderes a receita que pode: tributa o rendimento, o patrimdnio e o consumo com
a violéncia préxima do confisco™.

De referir ainda dois fatores que ultrapassaram os poderes do Estado: 1) a adesdao ao Tratado
sobre a Estabilidade, Coordenacdo e Governacdao na UEM, onde existe limita¢des financeiras
violentas com vista a estabilizagdo da zona euro; 2) Redugdo das transferéncias do orgamento
comunitario em virtude do alargamento a leste e necessdria redistribui¢ao financeira.

Estes fatores reduziram o ambito de manobra do Estado para a arquitetura fiscal, bem como
colocou em causa as fontes de receita tradicionais do préprio Estado.

Resultado da perda sucessiva de receita fiscal, o Estado'*viu-se obrigado a recorrer a figuras
afins do imposto, com vista a diversificacdo das suas fontes de financiamento publico. A taxa
emergiu como uma figura cuja esséncia é fiscal mas que esta auto-legitimada. Como refere
Carlos Baptista Lobo, “Reflexbes sobre a (necessdria) equivaléncia econdmica das taxas”,
Estudos Juridicos e Econdmicos em Homenagem ao Professor Doutor Antdnio Sousa Franco,
Volume |, Coimbra Editora, 2006, acerca da taxa como figura emergente e com um peso
consideravel para a receita publica, “A tentacdo é demasiado forte: se o sujeito pretende uma
prestacdo publica entdo terd que sustentar um encargo financeiro; ndo existe deslocalizagdo
possivel, e, por outro lado, existe uma aparente justica, ja que quem beneficia de uma prestagéo
sustenta o seu encargo”.

A gueda da teoria classica de suporte das finangas publicas por via da cobranca de impostos,
assente nos fatores materialidade, territério e poder politico, foi progressiva: os fatores
exdgenos relacionados com a mudanca do paradigma econdmico e a desmaterializagdo/
deslocalizacdo dos fatores produtivos. Ascendeu uma nova politica tributaria que tem como
principais referéncias a fixacdo do contribuinte, legitimacdo na tributacdo e justica

. ... 151
impositiva™®.

B sem se pretender ainda tecer grandes consideragGes sobre o moderno conceito de confisco, recorda-se que ja
Soares Martinez, in Direito Fiscal, Almedina, 1998, considerava que o confisco tinha natureza criminal e fim
punitivo, visando efeitos repreensivos, pretendendo “infligir um mal a quem violou gravemente a ordem juridica”.
1 Interprete-se aqui Estado em sentido lato, incluindo entidades dotadas de poderes de autoridade (nos quais se
incluem poderes tributarios).

B cfr. Lobo, Carlos Baptista, “Reflexées sobre a (necessdria) equivaléncia econdmica das taxas”, Estudos Juridicos e
Econdmicos em Homenagem ao Professor Doutor Antdnio Sousa Franco, Volume |, Coimbra Editora, 2006.

'¢ Relevamos a importancia de referir estes trés fatores que sdo, atualmente, a referéncia e a sustenta¢do para a
criagdo ndo apenas de taxas mas todos o acervo de tributos, com caracteristicas dissemelhantes do imposto, que
sdo cobrados ndo apenas pelo Estado Central mas também pela Administracdo Indireta e entidades dotadas de
poderes de autoridade, incluindo os de tributar. A este conjunto de tributos, caracterizados de taxas ou
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Muito embora a figura da taxa tenha, efetivamente proliferado, ndo é apenas esta a figura que
tem vindo a ser utilizada com os fins sobretudo de financiamento publico.

Quando em 1998 ¢é publicada a Lei Geral Tributdria, a figura do tributo assumiu definitivamente
a sua posicdo de abrangéncia: nos termos do n.2 3 do artigo 32 da Lei Geral Tributaria “os
tributos compreendem os impostos, incluindo os aduaneiros e especiais, e outras espécies
tributdrias criadas por lei, designadamente as taxas e demais contribui¢bes financeiras a favor
de entidades publicas”.'’

As entidades publicas, estando coartadas das tradicionais fontes de receita, voltam-se para uma
fonte de receita disponivel e legalmente admissivel que sdo as figuras de tributos
tendencialmente comutativos. As taxas, as contribui¢des e demais figuras afins que se possam
encontrar em legislagao avulsa, sdo hoje uma fonte por demais relevante no financiamento das
entidades que prosseguem fins publicos.

Desde o Estado Central e seus servicos diretos, as entidades reguladoras ou autarquias locais, o

certo é que, com o manto da legitimacdo da cobertura dos encargos publicosls, tém proliferado

tributos. Muitos. Tantos que, por vezes, se cria uma teia de tributacdo dificil entender.

1.2 - O cenario particular nas Autarquias Locais

A tributacdo interna do consumo sofreu a sua maior alteragdao com a abolicao das sisas gerais e
em 1832, a tributacdo sobre os bens de raiz passa para o Estado, sendo retirados aos concelhos
a sua maior fonte de rendimento.

As sisas gerais, que inicialmente incidiam sobre todo o comércio, bens mdveis e imdveis, tinha
um cariz concelhio uma vez que eram cobrados em cada concelho e com diferencgas relevantes.
Para contrabalancar a perda das Sisas Gerais, os concelhos passam a poder langar as Derramas.

Mas os valores arrecadados com as derramas nao eram suficientes e por isso, em 1836, com o

contribui¢des (em sentido amplo) mas que se podem denominar de taxa, contribuicdo, tarifa ou o que a imaginagdo
do criador nos quiser brindar, se atribui a caracterizagao de microtributagao.

Y As confusdes terminoldgicas foram uma constante na histéria dos impostos em Portugal. A propdsito, Soares
Martinez, in “Direito Fiscal”, Almedina, 1998, referia que “(...) os vocdbulos “imposto” e “Tributo” também séo
sindnimos.” Hoje em dia, sobretudo apéds a publicagdo e sedimentagdo da Lei Geral Tributaria, o tributo acaba por
ser uma figura abrangente, que engloba o imposto, as taxas e contribui¢cGes, bem como ndo de descura a
possibilidade do Tributo poder englobar figuras tributarias, sem a denominagdo de imposto, taxa ou contribuicdo
mas que possuem, por si sé, caracter materialmente fiscal.

18 Cfr. Franco, Anténio de Sousa, “Finang¢as Publicas e Direito Financeiro”, Volumes | e I, Almedina, 1998
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Codigo Administrativo, os concelhos passam a ter poderes tributarios, podendo langar
derramas, contribuicdes diretas, indiretas ou mistas®.

Aqui se inicia um novo ciclo da descentralizagdo dos poderes tributdrios, sendo dada aos
concelhos a possibilidade de criacdo e arrecadacdo de tributos. Pulularam figuras tributarias.
Tributava-se as cabegas de gado, as produgdes, as passagens, o transito. E esta discricdo é, no
entanto, tao atual!

Criou-se uma espécie de municipalismo fiscal dentro do Estado Fiscal Moderno.

A reforma de 1929 ndo trouxe grandes alteracdes a este estado de coisas. O Cddigo
Administrativo de 1940 apenas reforcou o poder dos municipios lancarem impostos diretos e
indiretos. O certo é que, mesmo proibindo-se no Cédigo Administrativo barreiras alfandegarias
entre municipios, a existéncia de taxas locais acabara por provocar um verdadeiro labirinto de
pequenos tributos®® que se criaram e cresceram sem qualquer controlo. Nem mesmo com a
revogacao do Cddigo Administrativo de 1979 esta realidade veio a alterar-se, vivendo-se com
pautas e tabelas de tributos locais das mais diversas espécies que, até hoje, constam nos
regulamentos municipais.

O controlo sobre estas taxas locais por parte do Estado Central era praticamente inexistente,
pelo que as margens do ordenamento tributdrio estavam longe duma sistematizagao.
Atendendo ao passado recente da tributacdo local, é certo que os poderes tributarios dos
municipios tém fundamento, quanto mais ndo seja, pelo principio da autonomia local,
consagrado na Constituicdo da Republica.

Nos termos do disposto no artigo 2382 da Constituicdo da Republica Portuguesa (adiante CRP),
as autarquias dispdem de “patriménio e financas proéprias”. Tal decorre do disposto
constitucionalmente relativamente a necessidade de as autarquias prosseguirem os interesses
préprios das suas populacdes®! e para tal necessitarem, obviamente de recursos financeiros.

A Constituicdo de 1976 foi particularmente veemente no que concerne a libertacdo das amarras
financeiras existentes entre Estado Central e Autarquias. Para que se chegasse aos objetivos de
descentralizacdo, as autarquias tinham de ser financeiramente independentes sob pena de a

descentralizacdo nunca se realizar.

9 cfr. Vasques, Sérgio, Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2012
20 Cfr. Vasques, Sérgio, Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2012
! Cfr. Artigos 2352 e seguintes da Constituicdo da Republica Portuguesa.
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Com a revisdo constitucional de 1997, finalmente o texto constitucional declara solenemente os
poderes tributdrios das autarquias locais®?, surgiram diversas leis de regulacdo da tributaco
local, sendo de relevar as diversas versdes da Lei das Finangas Locais, a legislagdao reguladora do
Setor Empresarial Local e o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais.

A histéria da afirmacdo da descentralizagdo local escreve-se em paralelo com a progressiva
afirma¢do do poder local nas diversas dreas da governagao: as autarquias proporcionaram a
populacdo sistemas de abastecimento de dgua, saneamento, infraestruturas, acessos locais,
construiram escolas bdsicas e negociaram com o poder central parcerias publico-privadas na
drea da educacdo e saude. Até auto-estradas foram construidas pela iniciativa autarquica®®
quando, por motivos varios, o poder central ndo podia/ queria fazé-lo.

Também a nivel fiscal as autarquias ndo deixaram de fazer sentir o seu peso na governacao de
proximidade: os governantes autarquicos sdao os que mais de perto acompanham a vivéncia de
fregueses e municipes, bem como sdo, os que mais estdo, expostos ao escrutinio publico, seja a
porta da escola dos filhos, no café ou restaurante que almoga com a familia ao Domingo, nas
celebracdes religiosas ou festas populares.

A governacgao de proximidade tem custos inerentes. Como também a descentralizagdao ndao pode
ser feita sem transferéncia de meios, incluindo financeiros.

O Estado teve de abdicar de algumas receitas fiscais, bem como manteve — tendo até, em parte,
aumentado por via de omissdo** — os poderes tributarios. E certo que as Autarquias Locais
viveram — e ainda vivem — das transferéncias do Orcamento do Estado. Afinal, sdo a face do
poder descentralizado. Contudo, com a supressao forcada das fun¢des do Estado em época de

intervencdo da Troika (PAEF de 2011-2014) e depois uma profunda crise sobre que Estado

20 legislador constituinte teve algum receio, pelo historial problematico da fiscalidade local, de efetivar um poder
de tributagdo equivalente ao que foi dado as RegiGes Auténomas, por exemplo. A Ideia de que num territdrio
exiguo como o de Portugal, os mais de 300 municipios, assim que tivessem poderes tributarios, iriam colocar em
causa todo o sistema fiscal desenhado na Constituicdo. Sobre o tema veja-se Cfr. Vasques, Sérgio, Manual de
Direito Fiscal, Almedina, 2012

> Veja-se o caso concreto da atual A21 que liga Ericeira-Mafra-Malveira a A8, tendo tornado o percurso rodoviario
até Lisboa bastante rapido. Inicialmente, a falta de iniciativa do Estado, a Cimara Municipal de Mafra, sustentou a
utilidade publica da via, tendo constituido uma Empresa Municipal para a construgdo da autoestrada.

A proliferacdo de tributos Locais foi efetuado sem que existisse, por parte do Estado, uma notdria preocupacdo.
A Fiscalizagdo da utilizagdo abusiva dos poderes tributarios foi sendo feita por via jurisdicional e ndo tanto por via
legislativa. Somente com o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais e com as novas “leis Chapéu” (finangas
Locais, lei do solo, regime juridico das Autarquias Locais, entre outras) podemos afirmar que o Estado veio trazer
uma espécie de regulacdo a posteriori a este campo.
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podemos suportarzs, assistimos a uma progressiva diminuicdo das transferéncias do Estado
Central para as Autarquias Locais, fazendo com que a diversidade das fontes de receita sejam
hoje uma realidade.

E neste cendrio que hoje nos encontramos. As Autarquias Locais — também elas sujeitas a
austeridade do Programa de Apoio a Economia Local (PAEL) — sofreram nos ultimos anos a

reducao do apoio do Estado Central e tiveram de aumentar a criatividade na fonte de receita.

1.3 - Os tributos existentes nas Autarquias Locais — o que os une

As Autarquias Locais modernizaram-se mas mantiveram, na sua maioria uma base regulamentar
muito similar. Recordou-se acima que ja desde a década de 40 que os tributos locais constavam
de tabelas com os valores a serem fixados ao sabor dos interesses de cada municipio.

O método de apresentacdo dos tributos segue um padrdo: as Autarquias Locais elaboram e
aprovam regulamentos municipais onde constam as regras de incidéncia, de liquidacdo e
procedimento dos tributos municipais.

No que diz respeito aos tributos municipais, é vulgar encontrar dois grandes tipos de
regulamentos: 1) regulamento inteiramente dedicado aos tributos relacionados com a atividade
urbanistica e operacdes conexas; 2) regulamento dedicado a taxas, precos e outras receitas que
geralmente é apelidado de “Regulamento Geral das Taxas”.

Em ambos os casos existe em anexo as ja bem conhecidas tabelas, onde consta a base de
incidéncia concreta, com a descricdo do bem ou atividade e valor unitario.

Quando em 2006 foi publicado o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais, previa-se a
adaptacdo dos regulamentos as normas do RGTAL, incluindo a fundamenta¢do econdmica e
financeira.

Esta adaptacdo, que acabou por ser prorrogada por varios anos, levou a um grande movimento
de alteracdo dos regulamentos das Autarquias Locais. Mas desengane-se quem, por ventura,

achou que as mudancas foram radicais. E que os Regulamentos ja estavam, por si s6, muito

> De referir que, em 2013, muito se debateu nos meios académicos e comunicagdo social qual o Estado que
poderiamos ter no pds-troika. Independentemente de ideologias, fato é que o Estado tornou-se diferente durante e
pos intervencdo da Troika. Contudo, estamos ainda num periodo de ajustamento entre a faléncia da ideia do
“Estado Paternal”, a missdo de salvamento da base social absolutamente intrinseca da ideia de Estado e um
“Estado Regulador” de caracteristicas ainda por descortinar.
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trabalhados pelas Autarquias que, com a ajuda das decisGes judiciais, se foram adaptando ao
longo dos anos.

Com o RGTAL passa a existir formalmente o primado do principio da equivaléncia. Mas ha muito
gue a equivaléncia era a base que as Autarquias utilizavam. Claramente houve ajustes e uma
maior padronizagdo, tendo sido talvez o maior ganho o da fundamentagéozs. Mas nao foi
totalmente determinante a existéncia dum Regime Geral para que existisse regulamentacao.

No ambito dos regulamentos das autarquias locais, podemos encontrar, invariavelmente os
tributos relacionados com a atividade urbanistica, geralmente autonomizados em regulamento
proprio.

Foi, até a crise financeira de 2008 que afetou grandemente a atividade imobilidria, uma fonte de
receita significativa. Isto porque se aliavam dois poderes locais: 1) ordenamento do territério
municipal; 2) poder tributario local. A receita vai diretamente para os cofres das Autarquias
Locais e fundamenta-se nas regras da ordenacdo territorial.

Quando passamos para os regulamentos mais genéricos, encontramos, ai sim, a criatividade do
“legislador” autdrquico. Contudo, podemos encontrar alguns tributos que sdo comuns.

S3o de assinalar como sendo vulgares, os tarifarios dos servicos relacionados com o saneamento
e tratamento de dguas residuais, taxas por ocupacao de via ou espacgo publico, taxa por emissao
de licencas varias ou alvaras, pagamento de servicos relacionados com cemitérios, taxas
cobradas por servigos relacionados com a salubridade — por exemplo, recolha de animais para
canil municipal — taxas de publicidade e pagamentos relacionados com servicos administrativos
— por cada laudo, certidao ou cépia, por exemplo.

Depois encontramos as taxas menos vulgares, geralmente relacionadas com situagdes
peculiares de localizacao, atividade ou caracteristica da Autarquia.

Nomeadamente, podemos indicar as taxas relacionadas com exploracdes de minério, taxa

.« . s 4. . . e 2 . ~ s
municipal turistica, taxas ambientais especificas®’, taxas de emiss3o de ruido.

% Cfr. Artigo 82 n.2 2 alinea c) e d) do RGTAL, onde, sob pena de nulidade, se exige a fundamentagdo econémico-
financeira relativa ao valor das taxas, bem como em caso de isen¢ées. Talvez este tenha sido o maior avancgo para
terminar com o obscurantismo inerente aos calculos que se efetuavam para cobranca de taxas, desfazendo-se
duvidas sobre supostos valores apurados a “olhometro” ou ao sabor das necessidades financeiras. A falta de
transparéncia levava a casos onde os valores pareciam ser apurados com base na capacidade contributiva das
empresas ou individuos que historicamente estavam associados a aplicagdo e cobranga de determinada taxa.
Recorde-se aqui, por exemplo, o vasto contencioso existente entre Municipios e petroliferas em que as petroliferas
foram alegando em juizo, esse fato com vista a alega¢do da auséncia de bilateralidade do tributo.

7 Recordamos, por exemplo, taxas que foram criadas a pensar em determinadas industrias como inceneragdo ou
depdsito de residuos perigosos.
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Existem ainda, quando os servicos sdao prestados pela Autarquia, as taxas cobradas pelos
servicos de protecdo civil, bombeiros ou policia municipal.

A diversidade existente é a que foi permitida pela legalidade. O que encontramos sao tributos
gue estdo relacionados com a atividade dum qualquer érgao da Administracdo e limitados no
espaco pela area territorial da Autarquia.

Nas normas de incidéncia existentes nos Regulamentos Municipais, podemos encontrar dois
grandes tipos de tributos: 1) os cobrados como contrapartida de atos administrativos,
geralmente permissGes ou comunica¢des legalmente obrigatérias; 2) tributos decorrentes da
utilizacdo ou aproveitamento de bens do dominio publico

Encontra-se ainda também em destaque uma terceira categoria de tributos decorrente da
prestacdo de servicos publicos ou com eles relacionados. Pense-se por exemplo nas tarifas dos
residuos sélidos, taxa da protecao civil ou policia municipal.

Contudo, o principal e constante elo de ligacdo é um territdrio: o da Autarquia. Seja a ordenacao
do espago, a sua ocupagdo ou a prestacao de servigos relacionados com a preservagao desse
territorio.

As permissdes administrativas pretendem certificar-se e fiscalizar previamente a adequacdo do
ato com a legalidade mas também com a realidade. Veja-se o licenciamento de estabelecimento
comercial, por exemplo.

O dominio publico €, por si sé um peculiar bem que tem de ser tratado com especiais cuidados.
Sendo determinados bens necessarios para a satisfacdo de necessidades coletivas, a sua
sujeicdo ao regime da dominialidade — marcado pelo principios da inalienabilidade, da
imprescindibilidade e da impenhorabilidade, ou seja, em suma, pela incomerciabilidade — visa
garantir a afetacdo desses bens a satisfacdo de necessidades de utilidade publica. Ou seja, a
razdo de ser do dominio publico é a afetacdo funcional desses bens a utilidade publica.”®

O dominio publico, sendo inseparavel da ideia de afetacdo funcional a utilidade publica, é
instrumental a prossecucao dessa utilidade: a propriedade publica ndo encontra justificacdo em
si mesma nem autoriza a livre exploracdo dos bens publicos, antes se encontrando subordinada
a prossecucdo dum fim publico (daqui decorre, como defendem alguns autores (Sérvulo Correia,
Ana Raquel Moniz, entre outros), que o dominio publico ndo existe como fonte de utilidades

gerais ou como fonte de receitas ficando apenas sujeito a prossecugao de atribui¢cdes publicas).

8 Cfr. Ana Moniz, in “O Dominio Publico — O critério e o regime da dominialidade “, Coimbra, 2005
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Neste sentido, enquanto que no ambito da propriedade privada pode vingar a ideia de pleno
aproveitamento do bem de acordo com a sua destinacdo econdmica, no caso da propriedade
publica é incontorndvel a instrumentalidade em func¢do da satisfacao da utilidade publica.

O Direito de propriedade publica é exercido para producdao do maximo de utilidade publica das
coisas que formam o seu objeto, sendo a faculdade de uso traduzida na utilizagdo por todos e
em beneficio de todos (uso comum, na vis3o de Marcello Caetano®).

Este uso comum do dominio publico é regido por dois principios: o da liberdade (de acesso) e
gratuitidade30.

No caso de uso privativo do bem publico, entendido como uso individualizado do bem por
determinada pessoa, uso esse que nao corresponde a destinagdao normal da coisa publica, entdo
vigoram os principios do titulo permissivo e da onerosidade.

Admite-se que o uso comum pode ndo ser gratuito quando o aproveitamento seja divisivel e
proporcionar uma vantagem especial ou seja um uso comum extraordinario (quando se
mantem a destinacdo normal do bem mas ha uma maior intensidade de uso por um particular).
A titularidade dos bens do dominio publico sdo, obviamente, do Estado, Regides Autdonomas e
Autarquias Locais. Existindo uma sobreposicdo de competéncias territoriais, temos de aferir a
titularidade de acordo com um critério funcional: Se estivermos perante uma atribuicao
estadual, entdo o bem publico a ela afeto deve integrar o dominio publico do Estado. Se se
tratar duma atribuicdo autarquica, o bem publico deve integrar o dominio publico municipal.
Assim, a utilizacdo ou aproveitamento do dominio publico ndo pode ser desregrada nem
gratuita quando um privado retira do mesmo alguma vantagem. A tributacao sobre a ocupacao
ou utilizacdo do dominio publico é, portanto, primordial e essencial.

Mais uma vez a razao subjacente a tributacdo é a escassez dum territério, dum bem palpavel e
gue tem de ser repartido em funcdo da sua utilidade social e ndo se rege apenas pela lei
privatistica.

No ambito dos tributos relacionados com a urbanizacdo, a base de fundamentagao assenta na
ordenacado territorial. Construcdo regrada, com uma sélida base de sustentacdo, envolvendo a
dimensdo ambiental, social e funcional. E ai ha a intromissdo do poder estadual no ambito
privatistico.

A justificacdo da tributagdo e dessa intromissao aparece ancorada no interesse publico.

% Cfr. Marcello Caetano, in “Manual de Direito Administrativo”, Coimbra, 2005
0 Cfr. Ana Moniz, in “O Dominio Publico — o critério e o regime da dominialidade “, Coimbra, 2005
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De relevar que a prossecuc¢do do interesse publico é um dos principios constitucionalmente
previstos para o poder administrativo®', incluindo as Autarquias Locais.

De acordo com Diogo Freitas do Amaral, o principio da prossecug¢do do interesse publico é o
“principio motor da Administra¢cdo Publica. A Administragdo atua, move-se, funciona para
prosseguir o interesse publico. O interesse publico é o seu tnico fim.”*

Caracteriza-se o interesse publico como sendo, em primeiro lugar, um interesse coletivo, o
interesse geral de determinada comunidade.®

O que se pretende é a defesa do bem-comum. Tradicionalmente, o bem-comum é caracterizado
como aquilo que é necessario para os homens n3o apenas vivam, mas vivam bem.**Assim,
pretende-se que a prossecuc¢ao do interesse publico leve & concretizagdo das exigéncias da
satisfacdo de necessidades coletivas.

Contudo, a prossecucdo do interesse publico por parte da Administracdo Publica em geral, e em
concreto das Autarquias Locais, esta limitado sobretudo ao que a lei permite. Ou seja, é a lei
que decide o que é interesse publico, pelo que a sua prossecugao esta sob o chapéu do principio
da legalidade®.

Nestes termos, e como ensina Diogo Freitas do Amaral®®

, “s0 o interesse publico definido por lei
pode constituir motivo principalmente determinante de qualquer ato administrativo”.

O mesmo autor chama ainda a atencdo para um elemento que reputamos de grande relevancia
para a presente analise: “A obriga¢do de prosseguir o interesse publico exige da administra¢do
publica que adote em relagGo a cada caso em concreto as melhores solu¢ées possiveis, do ponto
de vista administrativo (técnico e financeiro): é o chamado dever de boa administragdo”.

Mesmo que o mencionado dever de boa administracdo ndo seja um dever juridico perfeito, o

certo é que o legislador constitucional veio impor ao Estado, como incumbéncia primordial na

area econdmica e social, a eficiéncia do setor publico.

3 cfr. Artigo 2662 n.2 1 da Constituicdo da Republica Portuguesa

2 cfr. Diogo Freitas do Amaral, “Direito Administrativo — Volume [1”, edicdo da Faculdade de Direito de Lisboa,
referentes as LigOes aos alunos do curso de Direito, no ano lectivo 1987-88.

3 cfr. Diogo Freitas do Amaral, “Direito Administrativo — Volume 1I”, edicdo da Faculdade de Direito de Lisboa,
referentes as LicOes aos alunos do curso de Direito, no ano lectivo 1987-88.

i “quod homines non solum vivant, sed bene vivant” é a expressdo que foi utilizada por Sdo Tomas de Aquino e que
perdurou como conceito base do bem-comum. A expressdo é utilizada, nomeadamente, por Diogo Freitas do
Amaral, nas ligGes que ministrou e que foram publicadas em 1988.

% Recorde-se que o artigo 2662 n.2 2 da Constituicdo da Republica Portuguesa prevé a subordinagdo a Constituicdo
e a lei dos 6rgdos e agentes administrativos.

leid Diogo Freitas do Amaral, “Direito Administrativo — Volume 1I”, edicdo da Faculdade de Direito de Lisboa,
referentes as Licdes aos alunos do curso de Direito, no ano lectivo 1987-88.
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O Artigo 81¢ alinea c) da CRP veio aumentar a necessidade de diligéncia e zelo na tomada de
decisGes da administracdo, tendo a mesma que prosseguir o interesse publico de forma legal,
eficiente e com as melhores praticas.

A defesa do bem-comum é, portanto, incumbéncia também das Autarquias Locais. E estas usam
os seus poderes — incluindo os tributdrios — para obterem os melhores resultados possiveis.

Em particular, cada Autarquia pretende defender, dentro dos limites legalmente possiveis, a
satisfacdo das necessidades da sua comunidade em particular. Os seus municipes e fregueses
sdo o universo a defender, dentro dum territério delimitado ndo sé pelas fronteiras entre
municipios mas também com delimitacBes impostas por lei®’.

Em jeito de resumo, efetivamente o que une os tributos municipais sdo o seu ambito territorial,
defesa do mesmo e defesa do interesse da comunidade particular. Alids, de outra forma ndo
poderia ser até porque, como adiante se vera, o conceito de autarquia local, por si s6, tem 4
elementos essenciais: o Territério; 2) o agregado populacional; 3) os interesses proprios deste;

4) e os 6rgdos representativos da populagéo38.

1.4 - O peso financeiro atual

As Autarquias Locais tém de se submeter as regras da contabilidade publica, pelo que se
organizam atendendo aos principios das financas publicas e sua concreta e legislagao.

Com vista a andlise do tratamento das receitas provenientes dos tributos cobrados pelas
Autarquias, ha que as caracterizar quanto a sua natureza. Somente assim poderemos, com
seriedade, localizar o registo contabilistico das mesmas e onde constam nos documentos
econdémico-financeiros produzidos pelas entidades.

Ora, mesmo sem tecer grandes consideracdes sobre a modalidade de tributos que estdo
presentes nos regulamentos municipais, o certo é que estamos perante tributos. Segue-se,
neste propdsito, a definicdo de tributo enquanto receita publica e visando sobretudo essa
vertente. Assim, nos termos designados por Anténio de Sousa Franco™>, “Os tributos serdo todas

as receitas publicas com os seguintes caracteres: a) —serem coativas ou obrigatdrias, isto é,

37Recorde-se, por exemplo, as zonais delimitadas tais como Reservas Ecoldgicas, Reserva Agricola, Reserva
Maritima que, pelas suas caracteristicas, limitam também a intervengao as Autarquias

38 Cfr. Diogo Freitas do Amaral, “Curso de Direito Administrativo”, 22 Edicdo, Volume 1, Almedina, 1998.

¥ Cfr. Franco, Anténio de Sousa, “Finang¢as Publicas e Direito Financeiro”, Volume I, Almedina, 1998
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resultarem de uma imposig¢do obrigatdria do Estado®as entidades sujeitas a sua autoridade, e
ndo de um contrato ou outro comportamento livre destas; b) —terem como fun¢do o
financiamento dos encargos publicos pela participagcdo dos cidaddos e outras entidades ou
instituicées sujeitos ao poder do Estado na cria¢do de receitas, e ndo a puni¢do da prdtica de
atos considerados ilicitos. Daqui decorre o cardcter obrigacional e patrimonial, a origem na lei
ou em outro ato de autoridade e a fungdo essencialmente financeira (cobertura dos encargos
publicos).

Efetivamente, os tributos autarquicos sdo receitas publicas, no caso, receitas consideradas
como tributdrias por serem provenientes da cobranca de figuras eminentemente tributarias.
Considerando o disposto no Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais*!, a
classificagdao econdmica das receitas tributarias em concreto incluir-se-a nas receitas correntes.
Entende-se como receitas correntes, grosso modo, as receitas que nado alteram o patrimdnio
duradouro do Estado®.

Mais concretamente, as receitas correntes sdao entradas de recursos financeiros oriundos das
atividades operacionais realizadas pelo poder publico, que sdo aplicadas em despesas com a
mesma natureza, nos custos considerados como operacionais, sem que exista uma alteragao do
patrimoénio duradouro do Estado. S3o, por isso, receitas que se esgotam num periodo,
geralmente anual, extinguindo-se com a execuc¢do orcamental.

Integram as receitas correntes, entre outras, as receitas tributarias, dividindo-se as mesmas
entre receitas provenientes de impostos diretos e indiretos.

No que concerne a conta "impostos diretos”, a mesma integra as receitas provenientes de
impostos diretos municipais, nomeadamente imposto municipal sobre imdveis, derrama ou
imposto municipal sobre as transmissGes onerosas de bens. Portanto, para a presente andlise,
esta conta ndo é relevante.

Importa, pois a analise do universo dos valores da conta “impostos indiretos”, que engloba as
receitas que recaem exclusivamente sobre o setor produtivo, incidindo sobre a producdo,

venda, a compra ou a utilizacdo de bens e servicos. Estdo aqui incluidas as receitas provenientes

“ Entenda-se aqui Estado em sentido amplo, abrangendo entidades publicas
*! Decreto-lei n.2 54-A/99, de 22 de Fevereiro, ja alterado posteriormente.
2 Cfr. Franco, Anténio de Sousa, “Finang¢as Publicas e Direito Financeiro”, Volume |, Almedina, 1998
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da cobranga de taxas, licengas, emolumentos ou semelhantes pagas por unidades
empresariais™. Esta é, na analise que se pretende fazer, uma conta relevante.

E ainda necessario ter em conta os valores que se encontram na conta “Taxas, multas e outras
penalidades”, quando respeitantes apenas as taxas, onde se inclui os pagamentos dos
particulares em contrapartida da emissao de licengas e da prestagao de servigos.

Com vista a apurar qual o peso financeiro que a receita proveniente de tributos tem atualmente
no orcamento das Autarquias Locais, foram consultados dados, relativos ao ano de 2012, 2013 e
2014, de 26 municipios**.

A selecdo efetuada pretendeu fazer um quadro genérico, pelo que se abrangeram as realidades
consideradas mais relevantes.

Assim, escolheram-se os municipios de Lisboa e Porto que sdo 0os municipios com maior peso
financeiro, politico e social.

Para obter uma uniformidade territorial de dados, tomaram-se em conta os relatérios das
restantes autarquias que sdo capital de distrito. Assim conseguiu-se uma amostra que inclui
interior, litoral e insularidade — no caso foram incluidos dados da Camara Municipal do Funchal
e Camara Municipal de Sao Miguel.

Numa perspetiva de querer encontrar padrdes ou discrepancias, foram ainda analisados dados
de mais seis municipios das areas metropolitanas do Porto e de Lisboa.

Atendendo ao acima exposto, foram analisados os valores incluidos como impostos indiretos e
taxas e o seu valor foi comparado com o valor total das receitas correntes.

Verificou-se que inexiste qualquer padr5045. O valor da receita provinda de tributos sofre as
variacbes que cada Autarquia entende. Seja pela conjuntura econdmica, situacdo
socioecondmica ou necessidade financeira, o certo é que a variacdo existente ndo parece ter um

fio condutor comum.

** Dados recolhidos em documento do SATAPOCAL — Subgrupo de Apoio Técnico na Aplicagdo do POCAL que tem
vindo a emitir notas ao classificador econdmico das receitas e despesas das Autarquias Locais, site
www.portalautarquico.pt.

* As informacdes financeiras recolhidas constam dos relatdrios e contas relativos ao ano de 2012, 2013 e 2014 dos
municipios em questdo, relatdrios esses que sdo disponibilizados obrigatoriamente nos sites oficiais dos municipios.
Apenas se consultaram dados que ja estivessem avalizados pelas respetivas Assembleias Municipais e com parecer
dos Revisores Oficiais de Contas.

** Tal conclus3o n3o constituiu propriamente uma surpresa uma vez que, da leitura do Relatério Preliminar do
grupo de Monitorizagdo da Evolugdo das Receitas e Despesas dos Municipios — Universidade do Minho — Escola de
Economia e Gestdo, ja se verificava que existia uma grande margem de progressdo da receita proveniente de
tributos o que denotava que, cada municipio, efetua aumentos ou alteragdes dos seus tributos ao sabor das suas
conveniéncias, sejam de cariz social, financeiro ou até eleitoral.
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Ndo podemos concluir, pela analise, que existam diferencas significativas entre o nivel de
tributacdo entre Autarquias localizadas a norte ou a sul, litoral ou interior.

O fato é que, dos valores analisados, existe uma grande variagdo de peso das receitas
provenientes dos tributos na receita corrente dos municipios analisados.

Na amostra efetuada, o valor mais baixo encontrado foi 1,6%: o valor das receitas efetivamente
cobradas com tributos representava 1,6% das receitas correntes cobradas.

No que concerne ao plano oposto, o valor mais alto encontrado foi 10,4%: o valor das receitas
efetivamente cobradas com tributos representava 10,4% das receitas correntes cobradas.

De relevar que, também ndo existe nenhum tipo de tendéncia de aumento ou diminuicdo desta
receita durante os 3 anos civis analisados. As oscilagdes verificadas sdao pouco relevantes,
existindo, isso sim, uma tendéncia de manutencao desta fonte de receita.

Por uma questdo de relevancia econémica e social, podemos aqui referir que o Municipio do
Porto tem mantido um nivel de receita proveniente de tributos municipais na ordem dos 5,5%

do total de receitas correntes enquanto que o Municipio de Lisboa atinge cerca de 10%.

2 — Problema Econémico de Base

E essencial que no ambito do tema em andlise se faca a aproximacdo, n3o sé por questdes de
metodologia mas também ser um exercicio essencial na compreensao da esséncia da cria¢do
dos tributos, a uma analise econdmica do direito, aplicada neste caso aos tributos locais.
Efetivamente, a Andlise Econdmica do Direito é essencial para o reconhecimento de que a
realidade juridica ndo pode coatar-se a analise dos comportamentos econdmicos dos seres
humanos livres.

A tensdo entre as disciplinas do direito e da economia foi-se formando até ao ponto de a ciéncia
econdmica se apartar das ciéncias juridicas e gozar de estatuto auténomo, relacionado muitas
vezes com pragmatismos e féormulas desprendidas das conjeturas histérico-sociolédgicas a que os
juristas de ancoram.

Na realidade, ambas as visdes sdo necessarias: da andlise do passado nascem e corrigem-se as
acoes futuras.

A economia, sobretudo a moderna ciéncia econémica associada a Adam Smith e a sua ideia
iluminista de emancipacdo, do homem enquanto ser livre e agindo como tal, aparece com uma

imagem de maior libertagdo ou emancipagao em relagao a um absolutismo de poder e ideias.
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O direito, naturalmente avesso a incerteza dum autogoverno, esta associado a ideia de ancora,
onde se exaltam as solucdes passadas das velhas e caducas leis mas que, com esse exercicio,
explicam a esséncia de cada sistema juridico, criando-lhe a linha orientadora.

Apesar da dissociacdo que sofreram, o certo é que direito e economia partilham uma matriz:

i) Ambas tratam a mesma realidade;

ii) Fazem uma andlise do ponto de vista descritivo e normativo, olhando a realidade,
criticando-a e propondo transformacdes;

iii) As limitacOes epistemoldgicas de ambas as disciplinas sdo idénticas pois o seu ponto
de partida é a ambiguidade de querer observar os seres humanos livres, por si s6
rebeldes.

Deixa de ser descabida a andlise econdmica do direito quando, mesmo os senhores da
economia que em si se tinham fechado, passam a relevar a realidade — ao invés dos teoremas
inadaptados da economia purista — como base de andlise econdmica, fazendo o tratamento de
questdes politicamente relevantes, passando a transparecer uma incidéncia politica, juridica e
sociolégica™®.

Com Ronald Coase, Guido Calabresi e Richard Posner, finalmente a “Law and Economics” passa
a ser considerada uma disciplina a levar a sério. As teorias econdmicas e o direito passam a
poder, nesta cadeira, ser analisadas atendendo as influéncias mituas que mais ndo sdo do que o

transpor, para a academia, o que de mais real existe.

2.1 -Elementos primordiais do conceito de Autarquia Local

Para a andlise da fundamentacdo da criacdo dos tributos das autarquias locais, ha que, em
primeiro lugar, atentar aos elementos essenciais do conceito de autarquia local. E que, como
acima ja se constatou, a tributacdo criada pelas autarquias esta intrinsecamente relacionada
com os seus elementos fundadores e essenciais.

Assim, a autarquia local é invocada pela Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), como um
nucleo da organizacao democratica do Estado.

Nos termos do artigo 2352 da CRP:

“1. A organizagdo democrdtica do Estado compreende a existéncia de autarquias locais.

46 . ; . . . . s . . .
Exemplo disso mesmo é o movimento Institucionalista, com expoente mdximo em Chicago e o movimento de
liberalismo extremo, baseado nas teorias de Ronald Coase.
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2. As autarquias locais sGo pessoas colectivas territoriais dotadas de drgdos representativos, que
visam a prossecuc¢do de interesses proprios das populagées respetivas. “

No n.22 do artigo 2352 da CRP encontramos uma nog¢ao de autarquia local como sendo: 1)
pessoas coletivas; 2) com determinado territério; 3) que prosseguem os interesses de um
agregado populacional; 4) com 6rgaos representativos préprios.

E nesta base que seguimos de perto a construcdo conceptual de Diogo Freitas do Amaral®’
guando define autarquias locais como “pessoas colectivas publicas de populacdo e territdrio,
correspondentes aos agregados de residentes em diversas circunscri¢des do territdrio nacional, e
que asseguram a prossecucdo dos interesses comuns resultantes da vizinhanca, mediante
Orgdos proprios, representativos dos respetivos habitantes”.

Assim, ha que analisar mais de perto os elementos essenciais que estdo subjacentes ao conceito
de autarquia local e que contribuirdo para a andlise das questdes inerentes ao surgimento de
figuras tributadrias.

Em primeiro lugar, hd que analisar o elemento “Territério”. Como acima se mencionou, a
propria Constituicdo da Republica Portuguesa, caracteriza a autarquia local como “pessoa
coletiva territorial”, fazendo crer que a autarquia local supde um territério — neste caso
autarquico — com determinada circunscri¢ao administrativa®.

A importancia do elemento territério para a autarquia local é, deveras, da maior relevancia:

a) E o territério sobre a qual a autarquia assenta que lhe dd nome, ou seja, os municipios,
freguesias ou regiGes, muito embora sejam pessoas coletivas, sdo designadas pela sua
localizagdo geografica. Por exemplo: Concelho de Mafra, Freguesia da Ericeira.

b) A delimitacdo territorial permite definir a respetiva populacdo. E este agregado populacional
gue releva sobretudo para as especificidades e interesses comuns.

c) Também é por via do territério que se delimitam os drgdos e competéncias da autarquia em
razdo do lugar, ou seja, os 6rgdos autarquicos, como é sabido, apenas detém competéncias em
determinado territério ou area a que dizem respeito. Cada drgdo apenas pode atuar no
territério que lhe respeita. Por exemplo, a Cdmara Municipal de Santarém ndo pode expropriar

terrenos no territério da Camara Municipal de Rio Maior.

7 Cfr. Diogo Freitas do Amaral, “Curso de Direito Administrativo”, 22 Edicdo, Volume 1, AlImedina, 1998

* Nio confundir, como bem refere Diogo Freitas do Amaral, in “Curso de Direito Administrativo”, 22 Edigdo,
Volume 1, Almedina, 1998, uma por¢do de territdrio com uma pessoa coletiva. Ou seja, a Autarquia ndo pode ser
confundida apenas com uma circunscri¢cdo territorial uma vez que é, de fato, muito mais que uma parcela de
territorio.
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Associado, quase umbilicalmente, ao elemento “territério” encontra-se o segundo elemento
relevante do conceito de autarquia local: o “agregado populacional”. E, t3o simplesmente, a
populacdo que se associa ao territério da autarquia local, que assume uma determinante
importancia pois é em funcdo da populacdo que se definem os interesses a prosseguir pela
autarquia.

A populagdo de determinada autarquia consubstancia a sua matéria humana, critica, votante e
contribuinte (aqui no sentido de pagador de impostos, nomeadamente locais). E este elemento
0 maior contribuidor para a definicdo dos interesses comuns, do bem-estar particular da
daquela comunidade™®.

O terceiro elemento do conceito de autarquia local surge, assim, naturalmente como sendo os
interesses proprios dessa comunidade. Usando a terminologia de Diogo Freitas do Amaral, “os
interesses comuns das populagées”°.

Sao esses interesses comuns que servem de fundamento a existéncia das autarquias locais, pois
as mesmas formam-se para prosseguir os interesses privativos das popula¢des locais. Esses
interesses privativos formam-se devido ao fato de as popula¢cdes conviverem numa area
restrita. S3o interesses locais, diferentes dos interesses gerais da comunidade nacional, e que
por si s6 merecem ter uma entidade prépria a defendé-los.

Por ultimo, hd que relevar o elemento “érgdos” da autarquia local, que representam as

respetivas populagdes e que administram a autarquia local.

Os drgdos sdo eleitos, por via do voto livre, em sede de elei¢des locais ou autarquicas.

2.2 - Os elementos comuns a tributacdo

Atendendo aos elementos primordiais do conceito de autarquia local, bem se vé que, no que
concerne a tributacdo, o elemento territério e o elemento do(s) fim(s) comum(s) sdo os de
maior relevancia.

Como acima se referiu, a ordenacdo territorial esta subjacente a grande parte dos tributos

municipais. A preocupacdao de ordenacdo territorial é, por si s6, um fim de interesse local:

* Ha que relevar que o conceito de bem-estar da comunidade pode variar de acordo com as especificidades de
cada populagdo em particular. Alids, cabera a Autarquia Local interpretar isso mesmo: quais sdo as necessidades
especificas da sua comunidade e intervir, como puder e souber, para contribuir para o interesse publico. Dir-se-ia
até o “seu” interesse publico.

0 Cfr. Diogo Freitas do Amaral, “Curso de Direito Administrativo”, 22 Edicdo, Volume 1, AlImedina, 1998
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qguanto melhor organizada territorialmente estiver uma autarquia maior a probabilidade de
satisfacdo da sua populacdo.

Repare-se que a ordenacgao territorial ndo se prende apenas com o ordenamento da construgao.
Tem também a ver com a prestacdo de servicos eficaz. Um exemplo claro sdo as infraestruturas
relacionadas com acessibilidades, rede de abastecimento de 4dgua para consumo humano ou
rede de saneamento: o aumento de planificagao territorial trouxe uma melhoria substancial na
prestacdo destes servicos basicos. Sobretudo porque, grande parte destas estruturas passaram
a ser construidas pelos préprios promotores imobiliarios (quando se tratava de novos projetos).

O solo e a sua escassez é fundamento de grande parte dos tributos locais. Que ndo passa, no
fundo, dum instinto primario: a defesa do (seu) territério.

A limitacdo do territorio e do universo de contribuidores leva a que a regulacdo do espaco fisico
seja uma prioridade inultrapassavel.

A anadlise dessa escassez e mecanismos de ultrapassar a mesma dar-nos-3o azo as reflexdes
expostas nos préximos pontos. Contudo, ha aqui que relevar desde ja o seguinte:

A fundamentacdo da tributacdo das autarquias locais ndo se esgota na preservacdo e regulacao
do seu territério. Vai muito além dessa necessidade.

III

A defesa de interesses comuns do elemento “agregado populacional” pode remeter-nos para
campos bem mais subjetivos de justificacao.

O tributo, qualquer que seja, surge por uma razdo. E essa razao pode ser explicita: o caso da
resolucdo do problema de escassez ou carater finito de determinado bem ¢é uma
fundamentacdao relativamente simples. Podemos até, em fase posterior, questionar os
mecanismos de apuramento do valor da taxa. Mas isso ndo implica com o mérito do
fundamento primario do tributo.

Agora quando o fundamento do tributo é um interesse comum dum agregado populacional, a
fundamentacdo do tributo pode resvalar para uma subjetividade dificil de aceitar neste campo
de tributos bilaterais.

Contudo, tal ndo quer dizer que um fundamento secundado em motivos de interesse publico
seja menos nobre ou aceitavel.

Acrescente-se, nesta linha de pensamento, o fato de podermos ainda encontrar motivac¢des tdo
seculares como o financiamento. O puro financiamento da autarquia local. Sem que com isso

ndo se possa — e deva — fiscalizar se o financiamento estd a ser dirigido para os fins que

pretendia cobrir. Isto porque, como adiante também se escalpelizard, os tributos das autarquias
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locais ndo sao impostos, pelo que, com maior ou menor grau, tém que manter a relagdo de
bilateralidade: o contribuinte usufrui logo paga.

Foquemo-nos, no primeiro e mais abrangente problema econémico: a escassez do solo.

2.3 - O bem escasso

O solo e subsolo sdo recursos finitos. E num pais de dimensao como Portugal, bem sabemos que
o espaco fisico é limitado na mesma propor¢dao da dimensdo territorial. As circunscricdes
administrativas sdo, portanto, reduzidas uma vez que, mesmo tendo uma dimensao pequena,
Portugal mantém 308 municipios e 3092 freguesias.

O simples fato de estarmos perante recurso finitos ndo faz com que imediatamente se retire a
ideia de que s3o escassos. E muitas vezes a andlise econédmica que determina a escassez, ou
seja, se existe um equilibrio dos meios face as necessidades que podem satisfazer ou se os
mesmos meios sdo superabundantes em face das necessidades da comunidade em particular51.
Na analise sobre a escassez de determinado bem estard presente, numa perspetiva econdmica,
o ponto de saciedade, a partir do qual ndo serd racional prosseguir-se o esforco econdmico. Este
ponto de saciedade pode nao coincidir com o ponto de eficiéncia social, politico ou fiscal. Mas
ndo deixa de ser um referencial®.

A escassez determina a tomada de decisdes. Conforme nos ensina Fernando Araujo, “(...) o
objetivo essencial da ciéncia econdmica é o de encontrar solugcbes — sistemas, instituicbes — que
permitam a minimiza¢do (e o equilibrio) dessa escassez. Todos queremos mais daquilo que que
melhora a experiéncia da nossa vida privada e comum e nenhum de nds quer prescindir, em
troca daquele incremento de qualidade, de nada daquilo que seja tido por essencial; por isso é
que a economia é pragmaticamente tdo util como elucidag¢do sistemdtica das vias que permitem

a minimizagéo de sacrificios na escolha dos fins que tenhamos por desejdveis e vélidos”>>

> Cfr. Fernando Araujo, “Introducdo a Economia”, 32 Edi¢do, Almedina, 2005

52Repare-se que o conceito de eficiéncia encontra-se Constitucionalmente previsto como mandamento para as
entidades publicas. Veja-se, a propdsito e no ambito do ordenamento urbanistico, os artigo 92 alineas d) e e), artigo
652 e artigo 812 alineas a), d) e f) da CRP. Ha, portanto, que prosseguir como fim a eficiéncia que, neste caso,
incluird o ordenamento territorial de acordo com as necessidades particulares da comunidade, conceito que, como
se pode observar, ndo estd longe do ponto de saciedade concebido na drea da economia.

>3 Cfr. Fernando Araujo, “Introducdo a Economia”, 32 Edi¢dao, Almedina, 2005
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Claro esta que, mesmo para a ciéncia econdmica, existem as balizas impostas pela inser¢ao em
determinada realidade sociocultural ou o peso das herancas socioecondmicas que, com o passar
dos tempos, cada comunidade vai criando.

De qualquer forma, a escassez determina escolhas, é volatil — porque ndao ha uma constancia na
intensidade da necessidade — e ndo é finita porque ndo conseguimos, a todo o momento, saciar
todas as necessidades.

Os recursos ndo sao alvo de utilizacdo indiscriminada e universal, sejam ou ndo escassos. Isto
porqgue mesmo que sejam abundantes para a satisfacdo de uma necessidade, tal ndo significa
que o excedente seja orientado para uma utilizagio eficiente®®. Como deve reger-se, ent3o, a
utilizacdao de recursos para que a mesma seja eficiente.

No caso do solo e subsolo, estamos perante recursos suscetiveis de uso partilhado e também de
rivalizacdo entre os agentes interessados na sua fruicado.

Entramos, portanto, no campo da caracterizacdo formal deste recurso como um verdadeiro
recurso comum ou se estamos perante um bem publico.

De fato, a concetualizacdo de recurso comum caracteriza-se por considerar recurso comum
“aqueles bens que, sendo de acesso livre, ou de acesso dificilmente restringivel, contudo geram,
entre aqueles que a eles tém acesso, problemas de rivalidade no uso, no sentido de a utilizagcéo
que é dada por cada um poder conflituar, ao menos a partir de certo nivel de intensidade, com a
utilizacdo que fica disponivel para os demais”.””

Claro se torna que a diferenciacdo dos bens publicos é, de certa forma ténue, sendo que a
acessibilidade do bem publico é tao restrita conforme a regulag::io56 do Estado queira.

Os bens comuns partilham com os bens publicos as dificuldades da exclusdo eficiente. Mas tém,
na sua esséncia, o mesmo problema que um bem privado, pois a sua utilizacdo subtrai ao total o

uso disponivel.>’

>* Cfr. Fernando Araujo, “Introdugao a Economia”, 32 Edi¢do, Almedina, 2005

> Cfr. Fernando Araujo, “A Tragédia dos Baldios e dos Anti-Baldios — O Problema Econémico do Nivel Optimo de
Apropria¢do”, Almedina, 2008.

*® Leia-se aqui regulacdo em sentido amplo e ndo apenas como modo interventivo de determinada entidade
publica com determinada fundamentacdo restrita, especifica. A regulagdo stricto sensu é um conceito que se
coaduna com a andlise especifica de cada mercado ou de cada recurso. Neste ponto de andlise adequa-se uma
amplitude de conceito que se coadune com a andlise juridico-econdmica.

>’ Cfr. Fernando Araujo, “A Tragédia dos Baldios e dos Anti-Baldios — O Problema Econémico do Nivel Optimo de
Apropriacdo”, Almedina, 2008. Repare-se que, conforme a caracterizagdo de Garret Hardin, os recursos comuns sao
os tipicos baldios, ou seja, “terras de ninguém” que podem ser objeto de todas as vicissitudes, desde a apropriacdo
excessiva ao abandono ineficiente. A “tragédia” é exatamente o extremo, seja a rivalizagcdo dos “apropriadores” ou
o nulo interesse na existéncia de recurso.
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Se excetuarmos a pura propriedade privada — que nao passa dum acervo de direitos>® - quer os
bens comuns como os bens publicos, na sua esséncia sdo de acesso livre. Alias, ndo é por acaso
que os recursos comuns era apelidados de “bens publicos impuros”: por um lado sdao bens
subproduzidos pelo mercado mas estdo sujeitos a congestionamento e eventual esgotamento.

De qualquer forma, sdo recursos cujo denominador comum é o livre acesso, pelo que o risco de
congestionamento ou colapso na utilizagdo torna-os paradigmas da “Tragédia dos Baldios”,
conforme traducdo livre de Fernando Araujo para “The Tragedy of the Commons”, de Garret

Hardin.

2.3.1 - Dicotomia Baldios e Anti-Baldios

O solo e subsolo, recursos finitos de acesso livre e cujo uso é alvo de rivalizagcdo, correm,
portanto, o risco de exaustdo de uso, tornando-o ineficiente. A esta ineficiéncia responderao os
métodos de correcdo que passam pela entrega a concorréncia®® ou pela intervengdo reguladora.
Esta analise remete-nos impreterivelmente as teorias de Hardin® e Heller® que, com a sua
dicotomia entre a problematica dos Baldios e Anti-Baldios, nos fazem caminhar pelos problemas
econdmicos de base e nos encaminham para solugdes de base econdémica.®?

Os recursos comuns de acesso irrestrito, tdo apeteciveis, na teoria de Hardin, acarretam em si o
problema fundamental da teoria da “Tragédia dos Baldios”, ou seja, o sobre-uso dos recursos
comuns.

As vantagens e custos associados ao acesso a um baldio sdo, aparentemente vantajosas, pelo

gue o seu uso alheio tem tendéncia a aumentar, incrementando-se a utilidade do bem. Hardim

> A propésito leia-se Fernando Araujo, “A Tragédia dos Baldios e dos Anti-Baldios — O Problema Econémico do
Nivel Optimo de Apropria¢do”, Almedina, 2008, que inicia-se com uma abordagem sobre o tema da propriedade e
as alteragbes do conceito com a “viragem Coaseana”.

>° Deixando que funcione a “mao invisivel” da regulagdo privada, da lei da oferta e procura baseada no pensamento
de Adam Smith. Contudo, a privatizagdo nem sempre significa eficiéncia, ou pelo menos, eficiéncia naquele cenario
especifico.

® Garret Hardin escreveu, em 1968, um artigo intitulado de “The Tragedy of the Commons” que, ndo fora o
sugestivo titulo, poderia ter passado incélume pela histéria. Assumiu-se, contudo, uma obra incontornavel quer na
area da economia ou ecologia, sendo muitas vezes criticado como defensor indelével da propriedade privada.

R\ nocdo de Anti-Baldios surge em 1967 mas apenas foi desenvolvida por simetria a teoria de Hardin. Frank
Michelman iniciou o périplo pelo contraditério ao conceito de baldio. Mas foi Michael Heller que, em 1998 que
aprofunda o conceito de excesso de titularidades e se especializa em “property law”.

%2 N3o se pretende efetuar uma analise exaustiva sobre o tema mas o enquadramento tematico para, em momento
posterior, analisar as metodologias de corre¢do do problema econdmico de base. Para maior aprofundamento do
tema, sugere-se o incontorndvel Fernando Araujo, “A Tragédia dos Baldios e dos Anti-Baldios — O Problema
Econémico do Nivel Optimo de Apropriacdo”, Almedina, 2008.
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efetuou de imediato a extrapolagdo mais simples, levando a que, a racionalidade coletiva levaria
a ruina do recurso por todos — alids, demais - quererem dele retirar beneficio/ exploracgdo.

A entrada de agentes no mercado concreto, inicialmente levaria a um equilibrio: o pioneiro
usufruir do recurso detinha a renda maxima ou monopolista que obrigatoriamente teria de ser
revista em virtude da entrada em concorréncia. O problema identificado por Hardim era que o
mercado, inicialmente apetecivel, tornar-se-ia saturado por demasia lota¢do, passando-se da
renda 6tima, para um lucro normal e, em limite, para o lucro zero.

A resolu¢ao mais evidente parece passar pela titularizagdo privada do recurso. Resolvia-se
assim, por via da privatizacdo, o livre acesso. O certo é que, uma simples titularizacdo privada
resvala para o extremo, levando-nos possivelmente ao anti-baldio.

1163' até

Hardin ndo vislumbrou inicialmente a possibilidade de erguer “barreiras de exclusGo
porque a privatizacdo, pura e simples, ndo garante a gestdo eficiente mas apenas o acesso
restrito a vontade do proprietdrio. Bastava, neste caso, um regime de propriedade comum, por
exemplo

Mas hda que definir o acervo de direitos de cada agente uma vez que a auséncia de clarificacao
sobre o direito de cada interveniente pode provocar desincentivos, provocando ineficiéncia. O
exemplo mais claro tem a ver com o subinvestimento: se ao fazer um investimento num recurso
o agente ndo puder beneficiar do mesmo na medida do seu custo, entdo o investimento apenas
traz um externalidade positiva a quem partilha, com o agente, a usufruicdao do recurso.

Um outro exemplo de barreira de exclusdo, é o caso dos “bundle of rights” administrativos.
Pense-se por exemplo no caso do estacionamento na via publica. Os lugares de estacionamento
sao um auténtico “baldio”: tém acesso livre e rivalidade no uso. A resolugdo do problema
passou pela imposicdo de regras administrativas, nomeadamente marcacdo de lugares,
pagamento do estacionamento autorizado ou restricdo de acesso a locais com estacionamento
ordenado.

O caso do solo ou subsolo é idéntico. O acesso e rivalidade do uso tem vindo a ser ordenado por
uma série de regras administrativas.

Até agora fizemos a analise do caso em que a falta de titularizacdo do recurso leva a um sobre-
uso. Contudo, podem surgir situacdes em que se estabelecem demasiadas titularizacdes sobre o

mesmo recurso que passa a ser insuficiente ou a sua exploragao ineficiente.

® Cfr. Fernando Araujo, “A Tragédia dos Baldios e dos Anti-Baldios — O Problema Econémico do Nivel Optimo de
Apropriacdo”, Almedina, 2008.
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Conforme ensina Fernando Araujo, “Com efeito, no caso dos “Anti-Baldios” os multiplos titulares
de um bem tém prerrogativas de exclusGo que formalmente podem estar niveladas com as
prerrogativas de uso, mas que, por razbes que jd sugerimos e que explicitaremos de seguida — e
que evidentemente tém a ver com incentivos racionais -, sero muito mais abundantemente
utilizadas, obstando a maximizagdo, primeiro individual mas depois coletiva, do uso, resultando
dai que nesse uso se fique aquém dos beneficios sociais liquidos do recurso, podendo mesmo
chegar-se ao extremo de abandono (e ndo apenas de subutiliza¢éo) de recursos que poderiam
gerar um tal beneficio social liquido (isto é, um beneficio descontado dos custos).”

Neste caso, os problemas surgem pela exclusdo de acesso massiva. A inicial promocdo da
concorréncia, pode terminar com um blogueio ou entdo com um jogo de poderes limitativos
entre co-usufrutuarios do recurso que implica, necessariamente uma sub-exploracdo do
mesmo: se cada rival impuser o seu direito de veto por ser co-titular do recurso, entao cada co-
titular estard a mercé da racionalidade da decisdo do colégio dos titulares.

Ora, esta visdo traz consigo um sério aviso aos defensores do Estado-Regulador. O bom senso
tem, como em qualquer caso, imperar sob pena de a regulacdo significar estrangulamento e,
consequentemente, ineficiéncia.

O paradoxo do “Anti-Baldio” veio demonstrar que a simples apropria¢do privada nao resolve o
problema da subexploracdo de recurso comum. Heller formulou desde logo vérias premissas
que sdo demonstrativas do problema e indiciadoras de solugdes: i) pode haver “tragédia” sem
gue todos tenham o poder de excluir; ii) pode haver apropriacao individual sub étima; iii) a lei
ndo tem de ser a fonte de todas as exclusdes; iv) a “tragédia pode ser puramente setorial; v) a
“tragédia” n3o é uma consequéncia inevitavel®

A superacdo do “Anti-Baldio” passa, portanto, por uma reestruturacao da titularizacao, ou seja,
num movimento contrario a disseminacdo de titulares. No fundo, a solucdo do “bundle of
rights”, com equilibrio qg.b., volta a ser apontado como solucdo.

E aqui a intervencdo do Estado pode voltar a fazer sentido para reajustamento dos direitos, de
propriedade ou de acesso ao recurso comum.

Muito embora Heller apontasse que nem sempre necessitava de ser a lei a prever os limites, o
certo é que, na pratica e na atualidade, é o Estado, com a sua frondosa regulacdo, que faz

grande parte das regras, para publicos e privados.

® Cfr. Fernando Araujo, “A Tragédia dos Baldios e dos Anti-Baldios — O Problema Econémico do Nivel Optimo de
Apropriacdo”, Almedina, 2008.
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2.3.2 - Caracterizagdao do mercado do solo e subsolo

O solo constitui uma matéria-prima, essencial para o desenvolvimento de atividades
econdmicas de natureza material. O subsolo, fazendo parte integrante do solo, acaba também
por ter exatamente as mesmas caracteristicas.

Estamos, pois, perante recursos a suscetiveis de exploracdo econémica. Mas sendo recursos
essenciais, o seu uso deve ser eficiente.

Como acima se mencionou, quando perante um “baldio” a ideia inicial € a de que a sua
exploracdo deve ser efetuada em ambiente concorrencial. Contudo, seguindo a terminologia
utilizada por Carlos Baptista Lobo®, um mercado sé serd plenamente concorrencial quando
estejam reunidos os seguintes pressupostos:

i) Atomicidade: presenca no mercado de uma multiplicidade de agentes do lado da procura e da
oferta, de forma a que seja vedado a cada um deles determinar individualmente os termos
fundamentais das transacdes, mormente o preco;

ii) Fluidez: existéncia de mecanismos que propiciem transacoes rapidas e eficientes de produtos
homogéneos assentes em decisdes econdmicas tomadas na posse de plena informacao, estando
os agentes totalmente esclarecidos quanto aos termos das opg¢des presentes e das
consequéncias destas num momento futuro;

iii) liberdade de entrada e saida, ndo existindo entraves excessivos que a entrada no mercado
(custos de transacdo) quer a saida (geralmente custos irrecuperaveis).

De fato, o mercado fundiario® tem caracteristicas muito préprias, n3o se coadunando com um
mercado concorrencial. Alias, por ser tdo especifico, o mercado fundiario foi alvo de solucdes
diversas para a sua organizacgdo.

Por exemplo, Leon Walras®’, mesmo sendo um percursor das ideias neoliberais, que o solo ndo
deveria ser objeto de propriedade privada pois sendo-o o seu prec¢o tenderia para o infinito,

numa clara alusdo a caracteristica da escassez do recurso.

® Cfr. Carlos Baptista Lobo, “A Lei do Solo: Vertente Financeira e Fiscal”, Estudo de enquadramento para a

preparagao da Nova Lei do Solo, DGOTDU, 2011

66 Seguimos de perto a terminologia usada por Carlos Baptista Lobo, em “A Lei do Solo: Vertente Financeira e

Fiscal”, Estudo de enquadramento para a preparagao da Nova Lei do Solo, DGOTDU, 2011

67 | « R . . . . L 4 , .
Léon Walras, no que concerne as teorias relacionadas com o mercado fundidrio, veja-se “Théorie Mathématique

du Prix des Terres et the Leur rachat par L’Etat “, 1880
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O caso Americano, outro exemplo, fez suscitar muitas outras questdes relacionadas com o fato
de a escassez da terra e a sua progressiva tomada (titularizacdo privada), poderia provocar
desequilibrios ao nivel da igualdade de oportunidade econdmica que poderia provocar
confrontacdes sociais®®.

O certo é que, independentemente do nivel de procura, a terra € um bem que ndo é
infinitamente crescente, pelo que, os avancos demograficos fariam sempre com que, num
determinado ponto, a eficiéncia do uso sofrerd pelas vicissitudes sociais.

Para além da questdo da finitude, o mercado da propriedade imobilidria, ndo é fluido por
inamovivel! Ora esta caracteristica faz com que existam, por si s6, barreiras naturais a entrada e
saida do mercado que, naturalmente, influenciam as op¢des dos agentes.

Mas também o préprio mercado tem as suas vicissitudes que propiciam a tomadas de decisdo
em onda, ou seja, ao sabor de movimentos especulativos, por exemplo. Estes fendmenos sao
expressivos sobretudo no que concerne a formag3o dos precos®.

Depois existem ainda os comportamentos dos agentes, que para além das regras econdmicas
baseiam-se também em emocdes. No imobilidrio, por exemplo, a vaidade, gosto pessoal ou
estatuto social pode associar-se irrazoavelmente a opgio do agente’. Ora, mais um fator que
pode gerar, para além do demografico, uma saturagao da procura.

De relvar ainda que o mercado fundidrio esta também a mercé de fendmenos como os “windfall
gains”, provocados pela acdo das entidades publicas com a construcdao sobretudo de
infraestruturas. Nestes casos, encontramos uma solucdo amplamente utilizada por via da
tributacdo, suavizando-se as externalidades positivas geradas no grupo de individuos
beneficiados por via da cobranca de contribuicdo especial’.

Por outro lado, também ja se comecou a efetuar o movimento oposto — internalizacdo de
externalidade negativa — também por via tributaria, quando um individuo provoca, com a sua

acdo ou omissdao, um custo social. O exemplo é a tributacdo em sede de Imposto Municipal

* Neste campo encontramos a obra “Progress and Poverty” de Henry George, 1879, que, no seguimento da linha
classica, considerava que a eficiéncia dos mercados se conseguia simplesmente com a concorréncia e propriedade
privada. Contudo, o mercado fundiario ndo se coaduna com o mercado concorrencial puro.

& Recorde-se, por exemplo, a crise financeira de 2008, baseada sobretudo numa especulagdo que acreditava na
valorizagao infinita do imobiliario.

" 0s agentes de mercado com determinado rendimento procuram agregar-se, rivalizando também no elemento
localizagdo. Entre nds podemos ilustrar este fenédmeno da Quinta da Marinha, em Cascais e Quinta do Lago, em
Almancil, em que o valor da localizagdo é extrapolado.

" Entre nés s3o bem conhecidas as ContribuicOes Especiais que foram lancadas na decorréncia da construc¢ao da
Ponte Vasco da Gama e Zona da Expo, CRIL e CREL, entre outros exemplos.
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sobre Imdveis de forma mais gravosa dos prédios em ruinas ou degradados ou agravamento da
carga fiscal sobre os terrenos ndo desbastados.

De referir ainda que o mercado fundidrio, por estar sujeito a processos de decisdo urbanistica, é
muitas vezes alvo de comportamentos desviantes por quem detém informagao privilegiada.
Relativamente a regulacdo do mercado fundidrio, seguimos de perto as considera¢des de Carlos
Baptista Lobo”? quando diz que “A supressdo destas falhas de mercado constitui um imperativo
para as entidades publicas. No mesmo sentido, e visando-se uma utilizagdo eficiente do solo,
ndo poderdo ser toleradas “falhas de regulacéo” ou a concessdo arbitrdria de privilégios de
forma aleatdria ou a sujeitos detentores de informacéo privilegiada. Ndo existe opg¢dio possivel a
este propdsito. Se o mercado ndo funciona numa drea essencial para os cidaddos {(...) devem as
entidades publicas tomar as medidas necessdrias para a sana¢do dessas incapacidades.”

E, sem duvida uma das areas mais sensiveis da governacdo: a ordenacéo e gestdo da polis. E, na
Otica de Carlos Baptista Lobo, estamos perante uma verdadeira falha de mercado que tem e
deve de ser corrigida pelo Estado’?.

Como adiante se verd, a resolucdo das vicissitudes do mercado fundidrio, numa perspetiva de
acalcar uma usufruicdo eficiente, passa pelo tratamento da vertente produtiva do solo e a

vertente redistributiva.

2.4- A problematica dos interesses comuns

No caso do solo e subsolo, estamos a tratar de bens fisicos e portanto de recursos que sdo
visiveis. Quando passamos a falar de interesses comuns, continuamos a falar de recursos,
contudo, recursos que sao imateriais. Mas tal ndo impede que se possa aplicar aos mesmos os
exatos termos da problematica econdmica desenvolvida com os paradigmas dos “Baldios” e
“Anti-Baldios”.

O que aqui se pretende chamar a colacdo sdao os fatores de unido do agregado populacional de
determinada Autarquia Local. Ora, esses fatores de agregacdo sdo palpaveis ou imateriais. O
caso do territério é um elemento paradigmaticamente imdvel, visivel e tendencialmente

imutavel.

72 Cfr. Carlos Baptista Lobo, “A Lei do Solo: Vertente Financeira e Fiscal”, Estudo de enquadramento para a
preparagdo da Nova Lei do Solo, DGOTDU, 2011
7 Cfr. Carlos Baptista Lobo, “A Lei do Solo: Vertente Financeira e Fiscal”, Estudo de enquadramento para a
preparacdo da Nova Lei do Solo, DGOTDU, 2011
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Contudo, gravita em redor dos agregados populacionais interesses que sado intangiveis mas que
geram interesses tdo ou mais aguerridos do que os recursos tangiveis. Por deterem essa
importancia, sdo interesses que influenciam a vivéncia socioecondémica do agregado
populacional, implicando com a vivéncia coletiva e administrativa.

Podemos enunciar alguns dos interesses comuns que estdo presentes na problematica de base
dos tributos e que sdo refletidos nos mesmos, ora porque estdo presentes na sua base ou
porque tém interferéncia no valor.

Referimo-nos por exemplo, a seguranca, defesa da saude publica, defesa do ambiente, entre
outros.

Sdo elementos subjetivos da fundamentagdo do tributo” gue podem ndo congregar consensos

mas que deles fazem parte.

2.5 - A necessidade de diversificagdao de fontes de receita

Nao foi apenas com o pedido de ajuda externa de 2011 que se notaram os constrangimentos no
financiamento do Setor Publico. J4 aqui referimos que a faléncia do sistema de financiamento
classico das financgas publicas foi progressivo: dum sistema essencialmente alimentado pelo
Orcamento de Estado, passamos a uma espécie de comparticipacdo ou financiamento conjunto
pelas entidades do espetro do interesse publico. Nao bastam as financas publicas as tradicionais
receitas publicas.

No caso das receitas tributarias, as mesmas encontram o seu fundamento no “dever genérico de
cobertura dos encargos publicos, que recai potencialmente sobre a totalidade dos membros de

7> E, como aqui ja se referiu e voltamos a frisar, uma forma de organizar a

uma comunidade
participacdo dos cidaddos na cobertura das necessidades publicas, principalmente de quem
indicie determinado nivel de rendimento.

A teoria classica de aplicagdo dos impostos assentava em trés fatores: materialidade, territdrio e
poder politico. Como se demonstrard a saciedade, nenhum destes fatores estdo, hoje,

conceptualizados como na sua esséncia.

™ Leia-se aqui subjetivo no sentido de abstrato ou com menor grau de inteligibilidade. Sdo elementos ndo palpaveis
mas que influenciam a criagdo e fundamentacdo de determinados tributos.
7> Cfr. Anténio de Sousa Franco, “Financas Publicas e Direito Financeiro”, Volumes | e Il, Almedina, 1998
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O fendmeno da globalizagdo fez com que existisse uma radical alteracdo da vida
socioecondmica, sobretudo na sua relagdo com o territério. E inegavel a enorme mobilidade dos
meios de produgzio76 e das operagdes tanto de consumo como de poupanga levam a que os
agentes fagcam uma escolha do regime mais favoravel e dai construam a sua atividade.

Este fator leva a uma concorréncia fiscal que, salvo regulacdo supranacional, é agressiva para
aumentar a atratividade seguindo o pensamento que mais vale muitos a pagar pouco do que
poucos a pagar muito! Contudo, o risco duma desregulada competitividade fiscal é a
volatilidade que os mercados passam a ter, com inerentes riscos de deslocagdao de agentes.

Esta realidade muda também o paradigma da tendéncia para tributar fortemente o rendimento,
uma vez que cada vez mais esse rendimento pode ser volatil. O mesmo se passa com os
impostos indiretos, como o IVA, porque a tendéncia é a possibilidade de aquisicdo de bens em
regimes mais favoraveis.

Este cendrio provoca sobretudo uma discrepancia de meios sobretudo no que concerne ao
trabalho por conta de outrem — de base fixa — e os rendimentos inerentes a propriedade — bem
inamovivel por natureza.

Assistimos hoje a uma realidade em que o Estado aumentou de sobremaneira o nivel dos
impostos, sobretudo sobre o rendimento, tornando os impostos degressivos, colocando-se em
causa a redistribuicdo que esta na base da teoria fiscal.

E neste cendrio que concluimos que a materialidade é hoje um fator cada vez menos fiavel. E
gue mesmo as manifestacdes de riqueza, hoje, sdo cada vez menos visiveis para passarmos a ter
o véu das comunicag¢des eletrdonicas e novas tecnologias: praticamente tudo se transaciona
online.

Também o conceito de territdrio se esvazia perante as inUmeras hipéteses de deslocacao
invisivel, ou seja, por via do movimento digital. Contudo, a harmonizacdo europeia ndo se
encontra a acompanhar esta transicio de paradigma uma vez que se mantém assente no
principio da Tributacdo do Estado de Residéncia, em prejuizo do Estado Fonte. Ora, sendo cada

vez maos facil a alteracdo da residéncia, a tributacdo tendo como elemento de conexdo

’® Contudo, esta mobilidade é fator de desigualdades, uma vez que nem todos os meios de produgdo gozam desta
mobilidade ou pelo menos em intensidade idéntica. Por exemplo, o capital e respetivas operagdes estdo, hoje,
desmaterializadas e podem deslocalizar-se a distancia de alguns cliques no rato. Esta mobilidade é incompardvel
com qualquer atividade relacionada com a propriedade, que é, talvez, a mais imutavel matéria-prima.
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principal a residéncia apenas diferenciando negativamente os paises importadores de capital e

aumentando a eros3o da base tributaria’.

Nestes termos, uma das formas de reacao a esta perda sucessiva de receita fiscal proveniente

dos impostos é a criacdo de taxas.

Aproveitando a facilidade na explicagdo da fundamentagao do tributo bilateral, o Estado tem

vindo a impor pagamentos de tributos para retirar obstaculos administrativos, para que se

utilizem bens do dominio publico, para regulacdo ou pagar por um servico publico. A

legitimidade da tributacdo é mais inteligivel ao cidaddo comum, que paga um valor porque

recebe algo em troca. Logo, o Estado tem um meio de arrecadar mais receita que, aos olhos do

cidaddo até parece ser mais justa78.

O certo é que, na base do aumento da cobranca de tributos, nomeadamente taxas, esta a

faléncia do modelo de financiamento tradicional do Estado que se pode sintetizar nos seguintes

parametros’®:

a) Por um lado, o aumento da despesa por via de:

i) Alargamento de competéncias do Estado;

ii) Aumento da dimens3do dos corpos administrativos de suporte a decisdo;

iii) Esforco de investimento realizado durante anos na criacdo de infraestruturas publicas que
agora necessitam de manutengao;

iv) Desenvolvimento e implementagdo dum principio de descentralizacdo alargado;

v) Aumento da exigéncia dos cidad3dos relativamente ao nivel dos servicos prestados pelo
Estado.

b) Por outro lado existe a diminuicdo da receita por via de:

i) Esgotamento do modelo tradicional de financiamento do estado por via de receitas
tributarias;

ii) Reducdo da taxa de crescimento dos impostos sobre o rendimento das empresas;

iii) Limitacdo da possibilidade de endividamento (Lei da Estabilidade orcamental e PEC, e ainda

os Tratados de Governanga®)

77 Cfr. Carlos Baptista Lobo, “Reflexdes sobre a (necessdria) equivaléncia econémica das taxas”, Estudos Juridicos e
Econdmicos em Homenagem ao Professor Doutor Antdnio Sousa Franco, Volume |, Coimbra Editora, 2006

8 Seguimos, neste particular a opinido de Carlos Baptista Lobo, “Reflex6es sobre a (necessdria) equivaléncia
econdomica das taxas”, Estudos Juridicos e Econémicos em Homenagem ao Professor Doutor Antdnio Sousa Franco,
Volume |, Coimbra Editora, 2006, onde se faz uma analise a erosdo da base tributaria tradicional e novas realidades
socioecondmicas que influenciam necessariamente a tributagdo moderna.

7 Cfr. Carlos Baptista Lobo, “Reflexdes sobre a (necessdria) Equivaléncia Econémica das Taxas”, Estudos Juridicos e
econémicos em Homenagem ao Prof. Antdnio de Sousa Franco, FDL 2006.
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iv) Redugdao de transferéncias provenientes do Orgcamento Comunitario devido as fungdes

redistributivas do mesmo em relagao com o alargamento a Leste.

3 — Métodos de corregao

A constatacdo da existéncia de algo errado no normal funcionamento do mercado, leva a que se
tenham desenvolvido diversos mecanismos de resolucdo que sao interventivos. De uma forma
ou outra, a constatacdo do problema leva a reacdo, seja ela de base privatistica ou pﬂblicasl.

De fato, a solucdo para as falhas do mercado dividem-se sobretudo pela natureza da
intervencdo. Por um lado a solugdo publica que tem poderes de autoridade que permitem
intervengdo rapida mas ndao necessariamente eficaz. Os meios mais usualmente utilizados sao
os impostos e subsidios. Contudo, o Estado, no uso dos meios que dispde para prosseguir os
seus fins, pode ainda impor regras de mercado por via, por exemplo, de limitacdo de precos ou
regulacdo concorrencial. Também podemos encontrar intervencdes estatais que podem passar
pela autorizacdo ou licenciamento.

Por outro lado, existem solucdes privatisticas que podem ser acionadas em face de determinado
cenario econdmico. Nesses casos, releva-se a negociagdo particular, com todas as suas
vicissitudes. Certo é que uma negociacdo tem sempre os seus pontos de discérdia, pelo que,
muitas vezes, o recurso aos tribunais ou meios de resolucao de litigios por via legal para dirimir
o conflito torna a solucdo mais morosa. Mas também aqui o fato de ser mais moroso encontrar
uma solucdo tal ndo implica necessariamente maior ou menor eficiéncia da solugao.

Como adiante veremos, também os géneros de intervencdo no mercado visando a correcdo de
erro tem uma componente tendencialmente tributdria, sem grandes preocupacdes
redistributivas. Somente pods aplicacdo de modelo de correcdo pode, em consequéncia,

preocupar-se o interventor com a redistribuicdo de riqueza.

8 Refira-se em concreto o European Fiscal Compact, mais concretamente o Tratado sobre a Estabilidade,
Coordenacgdo e Governagao da Unido Europeia, celebrado em 02 de margo de 2012 e que marca o reconhecimento
da urgéncia da estabilizacdo da zona euro. Estabelece um pacto relativo aos orgamentos estaduais, colocando um
teto de menos de 3% de défice orgamental geral e um défice estrutural de menos de 1,0% do PIB se o racio da
divida em relagdo ao PIB é significativamente inferior a 60% ou entdo ele deve ser inferior a 0,5% do PIB O tratado
também contém uma cépia direta dos critérios de refreamento da divida descritas no Pacto de Estabilidade e
Crescimento. O tratado passou a vigorar no dia 12 de janeiro de 2013.

SN, Gregory Mankiw, nas suas licGes de economia, a propodsito do tratamento das externalidades, refere dois
grupos de medidas de corregao: as ligadas a intervengao publica e as de base privada. As de base publica estdo sob
a alcada dos poderes de autoridade do prdprio Estado. As solugBes privatisticas estdo entregues a uma base
“Smithesiana” de mercado concorrencial entregue e sob as regras de negociagao privada.

42



Na base do mecanismo de correcao estd a falha do mercado que sdao perdas de eficiéncia
resultantes do funcionamento espontdneo do mercado. Ora, estas falhas sdao geralmente
atribuidas a duas razdes®*®*:

1) A existéncia de externalidades, no sentido de qualquer possibilidade de que uma atuacdo
econdmica projete efeitos, maléficos ou benéficos, sobre alguém que nao o préprio agente.
Essa atuagdo interfere no bem-estar dos terceiros sem que seja paga qualquer indemnizagdo —
em caso de diminuicdo de bem-estar — ou sem que haja lugar a qualquer compensag¢do — em
caso de aumento de bem-estar. Ora, neste caso inexiste um mecanismo espontaneo de
internalizacdo dos custos ou dos beneficios.

2) A existéncia de poder de mercado que permite a alguém o controlo do mecanismo dos
precos em proveito préprio de tal forma que gera injustica, desinteresse a producdo e as trocas.
No fundo trata-se dum monopdlio

E na tentativa de correcdo que se baseiam das diversas teorias econdmicas, sendo que nos

focamos sobretudo nas teorias econémicas com influéncia ao nivel da tributacao.

3.1 - Solugbes publicas

Mesmo os maiores defensores da economia de mercado sabem que o mesmo tem as suas
préprias ineficiéncias e injusticas. E essa intervencdo pode ser mais veemente — no sentido de
planificar e dirigir o mercado — ou pode ser no sentido de emenda ou atenuacdo das falhas que
conduzem a perda de eficiéncia®.

Existem varias justificacbes para fundamentacdo da intervencao do Estado nos mercados, sendo

as mais importantes i) atitude intervencionista baseada sobretudo na fixacdo de precos por

8 Cfr. Fernando Araujo, “Introducdo a Economia”, 32 Edi¢do, Almedina, 2005

% Anténio L. de Sousa Franco indica como “causas de incapacidade de mercado”: i) a existéncia de bens coletivos
que existem independentemente do nivel de utilizagdo, que ndo sdo exclusivos e os utilizadores ndo precisam de
entrar em concorréncia para conseguir a sua utilizagdo. Sao, pelas suas caracteristicas, elementos perturbadores da
normalidade concorrencial; ii) Os custos decrescentes e o efeito monopdlio proporcionado pelo fendémeno de
diminuicdo do custo de produc¢do em fun¢do da quantidade produzida, que pode levar a producdo monopolista
com consequéncias ao nivel da fixacdo do preco, qualidade do bem/servico; iii) Exterioridades e a atividade publica,
guando a acdo de um agente se reflete, positiva ou negativamente, sobre outras pessoas proporcionando-lhes
utilidades ou desutilidades externas (beneficios ou custos alheios). A intervencdo estatal pretende resolver a
situagdo por via de socializagdo da exterioridade; iv) Incerteza e risco na atividade econdmica, porque nem tudo é
certo e previsivel. Bem como podem ainda acontecer as incapacidades macroecondmicas decorrentes de
fendmenos de instabilidade de politicas globais tendentes ao étimo social. Cfr. Franco, Anténio de Sousa, “Finangas
Publicas e Direito Financeiro”, Volume I, Almedina, 1998.

8 Cfr. Fernando Araujo, “Introducdo a Economia”, 32 Edi¢dao, Almedina, 2005
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interesse publico ou simples ignorancia das regras do mercado; ii) imperativo de eficiéncia do
mercado, aqui sim criando-se mecanismos de atenuacdo de falhas que constituam perda bem-
estar social; iii) questdes de justica que justifiquem a intervengdo nos resultados distributivos do
mercado dos fatores produtivos. Este ultimo fator geralmente abarca questdes de justica social,
com vista a defesa dos que tém menos capacidade e poder no jogo mercantil®.

A intervengao do Estado nos mercados é também justificada, como acima se mencionou, pela
correcdo de externalidades, ou seja, situacdes em que a conduta de terceiros influéncia positiva
ou negativamente o bem-estar de outrem®.

Neste caso, a intervencdo do Estado justifica-se para corrigir a brecha criada entre a eficiéncia
econdmica e o bem-estar coletivo. E fa-lo no sentido de refreamento do nivel de atividade
daquele que lucra com os danos que causa a terceiros e/ou incentivando ou beneficiando os
que tiveram danos alheios mas que ndo dispunham de meios para reivindicar uma
contrapartida.

No modelo bdsico de mercado concorrencial, presume-se que todos os custos de producdo
recaem sobre o produtor e todos os beneficios da venda revertem a seu favor, bem como todos
os beneficios da compra e custos inerentes se esgotam na esfera do consumidor. Mas existem
ainda beneficios e custos que causam disparidades entre o coémputo privado de custos e
beneficios que cabem as partes envolvidas nas trocas e o cOmputo total que abarca todas estas
situagoes.

Tal fendmeno designa-se de externalidades, que podem ser negativas ou positivas consoante
provoquem beneficios ou custos extra mercado.

No que concerne aos tipos de intervencdo do Estado no mercado, a regulacdo pode impor
limites/ caracteristicas aos agentes, eventualmente numeros clausus para acesso, exigéncias nos
fatores produtivos e/ou na distribuicdo e uma interferéncia na Lei da Oferta e da procura por via
da fixagdo minima e méaxima de precos, por exemplo®’.

Contudo, a intervencao Estatal que aqui mais nos retém a atencdo é a intervencao via impostos
Sem preocupacdes conceptuais neste momento mas antes analisando a perspetiva econdmica,
os impostos sdo um meio de arrecadacdo de receita publica, cobrados para fazer face as

despesas publicas tais como educacdo, saude, defesa, justica, segurancga, obras publicas, Etc.

& Cfr. Fernando Araujo, “Introdugdo a Economia”, 32 Edi¢do, Almedina, 2005.

8 Cfr. Fernando Araujo, “Introdugdo a Economia”, 32 Edi¢do, Almedina, 2005.

¥ De referir gue apresentamos exemplos académicos que, na realidade Portuguesa nem sempre encontramos. Ora
por auséncia de fatos ou porque, simplesmente, a regulacao europeia sobre concorréncia ndo permite.
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Dos impostos diferenciam-se alguns tributos que tém em si uma natureza mais
contratualizada®.

A justificacdo econdmica do imposto baseia-se no fato de que existe a necessidade de
intervengdo publica no mercado para o seu funcionamento ser sauddvel. Geralmente esta
intervencao reflete-se num financiamento Estatal. Por outro lado, existem, como ja referimos a
saciedade, ineficiéncias de funcionamento do mercado concorrencial que tém de ser sanadas
em prol do estar-social. Hd ainda uma justificacdo que é, simplesmente, o Estado ndo ter
patrimdénio suficiente para as suas despesas e necessita, por isso, de meios financeiros para
concretizag3o dos fins a que estd adstrito®.

Contudo, o langamento de impostos nem sempre traz, apenas, o beneficio. Ndao esquegamos
gue o imposto provoca um aumento do custo do cidadao, seja porque consumiu um bem, tem
um patrimdnio ou recebeu determinado rendimento. Nestes termos, existe sempre uma perda
de bem-estar relativa com a aplicacdo do imposto.

Assim, para que ndo existam ainda maiores ineficiéncias de mercado, o imposto tem de ser
aplicado na medida em que ndo se torne num fardo demasiado (excess burden) ou num minimo
desinteressante, bem como ndo pode criar injusticas sociais ao invés de as prevenir ou
atenuar™.

A justica tributdria remete-nos para uma abordagem sobre a dicotomia “capacidade vs
beneficio”. De acordo com o principio da capacidade contributiva, a onera¢ao dos impostos

deveria ser distribuida consoante a capacidade de cada um para suportar, com o seu

8 Segue-se aqui a terminologia de Fernando Araujo, em “Introdugao a Economia”, 32 Edi¢do, Almedina, 2005.

8 Cfr. Fernando Araujo, “Introdugdo a Economia”, 32 Edicdo, Almedina, 2005 e Antdnio de Sousa Franco, “Finan¢as
Publicas e Direito Financeiro”, Volumes |, Almedina, 1998.

% Refira-se a este propdsito que o imposto ndo pode ser um inibidor do mérito, ou seja, o desincentivo ndo pode
ultrapassar a barreira do mérito. Uma vez ultrapassado esse limite, o imposto tornar-se-a ineficaz, por ndao premiar
o esforgo, seja na busca do rendimento extra, aquisicdo de patriménio ou outra forma de aumento de base
tributaria. E exatamente por isso que o Estado n3o deve esquecer-se, neste particular, a Curva de Laffer,
recordando que existe sempre um nivel 6timo de arrecadagdo que, uma vez ultrapassado, ndo produz o desejado
aumento da receita mas antes uma contragdo na arrecadag¢do dos impostos. No particular das injusticas, é certo
gue continua a imperar a ideia de que a progressividade nos impostos sobre o rendimento sdao um meio de impor
alguma justica redistributiva uma vez que se tributa mais quem mais rendimentos tem. O valor das taxas marginais
aumentam ao sabor do incremento do rendimento. Contudo, conforme bem repara Fernando Araujo, em
“Introduc¢do a Economia”, 32 Edi¢do, Almedina, 2005, a progressividade das taxas de imposto sobre o rendimento
nao resolveram nem sequer atenuaram as desigualdades ou o fosso entre ricos e pobres. Assim, a fundamentagdo
para a existéncia de progressividade torna-se hoje, cada vez mais, num motivo de efeito psicolégico uma vez que o
fato de alguém pagar mais imposto do que nds é muitas vezes suficiente para atenuar o doloroso ato de entrega de
valor ao Estado.
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rendimento, o sacrificio dessa oneragdo. Para esse sacrificio ser minimamente igualitdrio, ou
seja, subjetivamente o esforco deve ser comparavel e tendencialmente idéntico™

As injusticas criadas pelo proprio sistema fiscal®? tem vindo a colocar em causa principios tais
como a capacidade contributiva ou os sistemas de progressividade. A tamanha complexidade do
sistema fiscal criou em si demasiados ciclos e contraciclos que, por um lado saram e adoecem o
préprio sistema. E um jogo incessante.

Uma das solucdes que se defende é a implementacdo de uma taxa plana. Mas tal solucdo tem
evidentes implicagdes na concec¢do dos intuitos redistributivos que o imposto também contém.
A utilizacdo de uma taxa Unica, que taxasse o rendimento bruto, levava a um incentivo ao
incessante enriquecimento e diminuia drasticamente os custos administrativos inerentes a
maquina administrativa necessdria para continuar um sistema de dedugdes varidveis e
coeficientes adaptaveis.

Contudo, tal qual qualquer politica tributaria, também esta estd sujeita a um sem numero de
criticas, sobretudo dos que defendem a manutencdo de um Estado interventivo, corretor e

protetor dos que menores possibilidades/ capacidades tém.

3.1.1 - Modelos regulatérios

Ao nivel das solugdes publicas, como acima ja se referiu, é sem duvida bastante utilizado o
mecanismo tributario. E uma solucdo de intervencdo relativamente rapida e com efeitos ao
sabor do género de tributacdo que é adotada, nomeadamente periddica ou obrigacao unica.
Também ao nivel do poder de autoridade, a tributacdo, sendo um poder indelegdvel do Estado,
tem maiores ganhos ao nivel da coercibilidade.

A intervencdo do Estado com vista a resolucdo de falhas de mercado é uma intervencdo no

sentido da regulacdo do mercado para atenuar ou resolver a falha.

oL A este propdsito, ha que distinguir a igualdade horizontal, onde um contribuinte com capacidade contributiva
similar deve pagar o mesmo montante de imposto, da igualdade vertical, onde se demonstre que quem tem maior
capacidade tributaria paga efetivamente mais imposto. Cfr. Fernando Araujo, “Introdugao a Economia”, 32 Edicdo,
Almedina, 2005.

%2 Entre outros, refira-se a complexidade da legislacdo que geralmente gera uma vantagem para os mais ricos ou os
elevados custos administrativos provocados pelos sistemas de compensagdo/ correcdo tais como as dedugdes ou
excecdes as regras de tributacdo. De relevar que estas causas dao ainda aso a mais falhas provocadas pela evasdo e
elisdo fiscal.
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Perante uma externalidade, o que se pretende é ameniza-la sem que com isso i) se cause um
custo excessivo; ii) ou que a amenizacdo seja inferior a propria externalidade, perdendo-se,
assim, o efeito da intervencao.

Numa perspetiva mais esquematica, tomemos como exemplo o mercado de CO2.

Partindo da premissa que a empresa X necessita de Y toneladas de CO2 para a sua produgao.
Contudo, tal releva-se oneroso e a empresa sabe que se fizer um investimento conseguird

reduzir a produgdo de CO2 e incrementar a produgao.

Prejuizo
Marginal Social

Ponto eficiente

Prejuizo
Marginal Privado

Ton. CO2

Curva do
lucro marginal
da empresa

A curva do lucro marginal da empresa, descreve o custo de oportunidade de diminuir a
poluicdo, enquanto que a curva do prejuizo marginal social descreve o beneficio marginal social
de diminuir a poluicdo. Contudo, a ética dos custos ndo é idéntica para todos, pelo que, o custo
marginal social ndo é idéntico ao custo marginal privado, por isso a representacdo grafica
também do prejuizo marginal privado.

Ora, para encontrar os pontos 6timos, ha que atender a convergéncia das linhas “curva do lucro
marginal da empresa” com as linhas dos prejuizos. Esses pontos de convergéncia apenas
indicam o dotimo relativo a cada situacdo, ou seja, o 6timo relativo a producdo de CO2 na
perspetiva social e o 6timo relativo a produgdo de CO2 na perspetiva privada.

E aqui que percebemos que o ponto eficiente terd de se encontrar algures a meio. E para cada

situacdo em concreto esse ponto eficiente vai, obviamente, variar.
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O que aqui se encontra em andlise é, apds constatacdo da externalidade em causa, como se
chegar a esse 6timo eficiente.

Retenhamo-nos por ora, nos modelos regulatérios de intervengao publica cujo seu mentor foi
Arthur Pigou.

Em “The Economics of Welfare”, publicado originalmente em 1920, Pigou utilizou uma descri¢ao
da economia como uma ciéncia do bem-estar econdmico. Na senda de Alfred Marshall, de
guem foi, alids, sucessor na Universidade de Cambridge na cadeira de economia politica, veio
rebater a 6tica smithesiana argumentando que o jogo de liberdade no mercado leva a perdas de
maximizagdo do bem-estar social. Baseou a sua teoria em trés vertentes essenciais:

1) As transagBes econdmicas efetuadas em ambiente de mercado concorrencial, em que
imperam os interesses privados, leva a um desmesurado efeito optimizador com vista ao lucro
com um efeito de reparticdo injusta dos recursos;

2) A desigual distribuicao de renda em ambiente concorrencial prejudica diretamente uma
grande parte da popula¢dao que tem menos meios poder entrar no jogo do mercado livre;

3) O circuito negocial do mercado concorrencial tende a ser restrito e circular, provocando
necessariamente perdas de emprego e de renda, com consequéncias ao nivel da flutuacdo do
consumo e aumentando as desigualdades sociais.

Em face destas trés vertentes, Pigou desenvolveu uma teoria regulatéria dos mercados livres,
defendendo a intervencao do Estado com vista a suprir sobretudo as perdas de bem-estar social
provocadas pelas regras do mercado concorrencial.

Atendendo ao grafico apresentado anteriormente, o ponto eficiente para neutralizar a
externalidade, ja o afirmdmos, encontra-se entre o prejuizo marginal privado e o prejuizo
marginal social. Esse é o “ponto de neutralizacdo” que, nas teorias regulatérias de base
pigouviana, é encontrado fazendo-se elevar ou retrair a curva do prejuizo marginal privado ou a
do prejuizo marginal social.

Esse movimento de elevacdo ou retracao pode efetuar-se, de acordo com a teoria pigouviana,
por duas vias”*:

1) Subvencionando os prejudicados por via de prestacdo Estatal. De relevar que, neste caso, o
problema de base mantém-se, ou seja, a falha de mercado ndo é tratada mas antes maquilhada

com uma solucdo que, a médio ou longo prazo pode trazer ainda maiores dissabores. A

93 ; . s .~ 71 ~
Incluimos j3, a favor da clareza da exposicdo, uma breve andlise da solugdo.
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subsidiacdo é um remédio de eficacia imediata mas que ndo cura o mal podendo, como efeito
secundario, acrescentar o problema da subsidiodependéncia.

2) Interiorizacdo da externalidade por via de integragdo nos custos que sera efetuado por via
tributdria, ou seja, aplicacdo de imposto com vista a correcao ou atenuacdo do comportamento
desviante. Esta solugdo requer que exista elasticidade por parte dos agentes para que os
mesmos estejam dispostos a cobrir o custo associado a carga tributaria®. Para que a
interiorizagao seja efetuada eficientemente, tem de existir uma ponderagao entre o nivel da
carga fiscal e o custo social®.

Talvez a maior fragilidade da teoria pigouviana prende-se com a certeza no ponto eficiente, ou
seja, onde se encontra o ponto 6timo que corresponde a internalizacdo da exterioridade
concreta de cada intervengao Estatal. Mas como adiante se vera, essa serd sempre um ponto
abstrato de dificil objetivacao.

Independentemente das fragilidades do modelo regulatério, a tendéncia para a intervencao do
Estado na regulacdo do mercado assume especial relevancia. Num momento em que se
guestionam as func¢des essenciais do Estado, a figura de Estado meramente regulador gera
simpatias. Mas regulador até onde e como.

A via da tributacdo é e serd, num quadro constitucional e normativo idéntico ao atual, um meio
legitimo e justificavel ao alcance do Estado para intervir nos mercados. Resta saber com que
justificacdo e se é, como Pigou idealizou, no sentido do aumento do bem-estar social.

Saindo da area puramente tributdria, os modelos regulatérios com cariz de prevengao geral,
vieram, nos anos 60 e sobretudo com Guido Calabresi, merecer novo folego.

No caso da analise de Calabresi, um americano com raizes em Mildo, 0 mesmo transpde para o
direito o conceito de “tort law” que corresponde a uma teoria de responsabilidade civil.

Com essa responsabilizacdo, para além da reparacdo de danos ja causados — que seria quase
intuitiva — ganha-se na prevencao geral, baixando-se assim os custos inerentes ao dano.

Este é mais um exemplo em que a Lei, desta feita, pretende reprimir a¢des que causam

socialmente custos desnecessarios.

* Como ja se referiu acima, uma carga tributaria exagerada desincentiva a atividade dos agentes que deixam de ter
motivagdo para prosseguir o lucro.

* Esta é uma primeira abordagem do principio da equivaléncia que posteriormente sera analisado. De acordo com
tal principio, aplicado sobretudo a tributos comutativos, exige-se que no pagamento de um tributo bilateral ndo se
custeiem encargos gerais com a comunidade — missdo dos impostos — mas antes se custeie apenas a prestacao que
o sujeito passivo é causador e cujo financiamento lhe cabe.
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3.1.2 - A vertente produtiva do solo

O mercado imobiliadrio, pela sua natureza depende do solo, que é um bem escasso e fixo quanto
a sua localizacdo e por isso sujeito a condicionalismos geograficos. E estas Sdo, sinteticamente,
as razoes pelo qual o mercado imobilidrio ndo funciona em concorréncia perfeita.

A estas caracteristicas acrescenta-se ainda uma assimetria entre as condi¢cdes da oferta e da
procura: a procura geralmente age sobre pressdao ou com a urgéncia de satisfazer a necessidade
de habitacdo ou espaco para laborar. Por outro lado, a procura tem maior capacidade de
espera, uma vez que que beneficia das condicdes do crédito hipotecario®®®’.

Para além do mercado imobilidrio propriamente dito, o certo é que o solo é o denominador
comum e base de sustentacdo para uma intervencdo, nomeadamente por via de tributacdo
estatica ou dinamica.

Sobretudo no que concerne ao urbanismo, as vertentes extrafinanceiras que estdo associadas a
utilizacao do solo sao muito mais relevantes do que a simples arrecadacgao de receita. Repare-se
gue a propriedade imobilidria individual singela de pouco servird — ou pelo menos o seu uso
eficiente é diminuido — ao seu proprietario se ndo estiver associada a uma rede publica de
infraestruturas, nomeadamente saneamento, abastecimento de 4agua, acessibilidades,
abastecimento de energia, entre outros. Para além das infraestruturas primarias, a rede de
equipamentos alargada, tais como escolas, hospitais ou espacos verdes, podem também
influenciar na utilizacdo e valor do solo e subsolo.

Na grande maioria das vezes, este género de utilidades a favor da comunidade, apenas sao
providenciados por entidades publicas no ambito da prossecucdo das suas fungdes. Ora, esta
intervencdo é, como ja se tem vindo a referir e no ambito das teorias econdmicas neoclassicas,
uma forma de regulacdo dum mercado que, sozinho, ndo gera uma eficiente afetacdo de

recursos. Assim, estes bens, revestindo o caracter de bens publicos ou coletivos, satisfazem

% Cfr. Relatério do Grupo para o Estudo da Politica Fiscal - Competitividade, Eficiéncia e Justica do Sistema Fiscal,
relatdrio do subgrupo 3, relativo a Tributag¢do do Patrimdnio, com coordenacdo do Professor Doutor Sidénio Pardal,
Setembro de 2009, Ministério das Financas.

" Embora com a crise de 2008, que afetou de sobremaneira o mercado imobilidrio, o cenario se tenha alterado
substancialmente, o certo é que efetivamente os proprietarios estdo geralmente em situacdo de maior conforto
uma vez que maioritariamente sdo os construtores e portanto tém maior sustentagdo econdmica do que o
particular, ou situagGes de heranca, ou ainda imdveis sem crédito associado ou transacionados por pregos muito
abaixo do valor atual. As situagBes dramaticas que surgiram pds 2008 sdo sobretudo cenarios de multi-
endividamento ou vicissitudes tais como desemprego, doenca ou divércio que provocam desgaste da base de
rendimento da familia.
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necessidades independentemente da procura que exista no mercado, nao sao de consumo
exclusivo pelo que ndo ha rivalidade no seu uso, ndo entrando os utilizadores em concorréncia
para se utilizarem desses bens.

No caso do urbanismo, é certo que a existéncia de apertadas normas relativamente a regulacao
da atividade urbanistica pretendem garantir o interesse publico no ordenamento do territério e
melhorar, com isso, a vida da comunidade, suprindo incapacidades que o mercado nao
consegue assegurar. Mas estes bens publicos, também satisfazem as necessidades e interesses
de todos quantos se aproveitam das utilidades geradas pela intervengdo da entidade publica,
pelo que, nestes casos, assume-se uma componente de divisibilidade, ou seja, uma
possibilidade de utilizacao individual. Contudo, tal divisibilidade nao restringe ou diminui a
necessidade do desenvolvimento, por parte dos agentes publicos, da sua intervencao.

Mas esta interven¢do publica necessaria tem de ser financiada de alguma forma. Mas, sendo
entidades publicas a necessitar do financiamento, o mesmo tem rigidas regras legais.

Por isso mesmo, a construcao de redes de infraestruturas devem pautar-se por parametros de
eficiéncia e justica. Até porque, na auséncia de qualquer outro financiamento, estas
infraestruturas sdo suportadas pela globalidade da populacdo por via da receita de impostos.
Isto ndo quer dizer, porém, que apenas se devem imputar responsabilidades dos custos aos
utilizadores tout court. Ndo esquegcamos o interesse publico inerente.

Relativamente a intervencdo do Estado neste pressuposto, interessa aqui analisar sobretudo a
intervencdo ao nivel da tributacdo estdtica e dindmica relacionada com o patrimdnio imobiliario,
gue abrange impostos mas também tributos tais como tarifas, taxas ou contribui¢des especiais.
De fato, a tributacdo estatica do patriménio imobilidrio — seja ela por via de imposto ou outro
tributo — apenas se justifica atendendo a um principio do beneficio, proporcionado pelo Estado,
e de que um detentor de patrimdnio imobilidrio, apenas por o ser, usufrui desse beneficio.
Neste particular, ha que demonstrar, contudo, que esses beneficios sdo proporcionais ao tributo
cobrado. Essa tarefa ndo é facil pois estd intrinsecamente ligada ao ponto eficiente, tao dificil de
concretizar.

Faca-se ja, aqui, uma constatacdo do fato que, neste particular, as diferencas entre a
intervenc¢do do Estado no meio urbano e no meio rustico sdo substanciais. Refira-se, porque de
fato assim é, que a regulagdo do mercado no setor dos prédios urbanos é mais complexa e
diversificada, enquanto que, no que se refere aos prédios rusticos, a intervencdo do estado é

administrativa e juridicamente diferente. No que concerne aos encargos, enquanto que no
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ambito urbano o Estado consegue cobrir pelo menos parte dos seus custos de intervencdo, no
meio urbano estamos perante um quase “custo perdido”, incorporado pelo Orcamento do
Estado®.

De referir que o beneficio que se invoca para a tributacdo estdtica é, geralmente, a existéncia de
infraestruturas que provocam um beneficio alheio ao proprietario ou entdao a utilizagdo dum
bem publico, como por exemplo a utilizagdo duma praca publica para explorar uma esplanada.
A tributacdo estatica sobre o patriménio imobiliario gera um apelo a utilizacdo e rentabilizacdo
do bem, uma vez que o simples fato da detencdo provoca um custo certo, custo este que o
proprietario pode cobrir em caso de utilizacdo eficiente do bem.

Situacdo diferente encontramos na tributacdo dinamica do patrimdnio imobilidrio. Neste caso,
as vicissitudes que o patrimdnio pode sofrer — transacdo, construcdo, alteracdo, destruicdo,
alteracdo de uso — sdo alvo da intervenc¢ao do Estado por via tributaria. Estando esta tributacdo
associada a um movimento de alteracdo da realidade previamente existente, a mesma nao
incentiva o uso eficiente do bem — pelo menos para além do seu valor transacionavel — uma vez
gue agrava os encargos de transacao fazendo diminuir a fluidez do mercado.

Como exemplo dessa tributacdo dindmica temos o Imposto Municipal dobre as Transacdes
Onerosas de Bens, o sucessor das antigas SISAS, em que se cobra simplesmente pela transac¢ao
do bem.*0Ora, neste caso, o imposto afeta a mobilidade geografica dos agentes do mercado e,
em paralelo, inflaciona seletivamente os precos de mercado.

Por outro lado, a intervencdo do Estado aquando, por exemplo, da cobranca de taxa por, por
exemplo, emissdo de licenca de construcdao, ja tem outos fundamentos extrafiscais que
envolvem a essa cobranca, nomeadamente regulatérios.

Contudo, também se diga que, nem toda a tributacdo tem caracter interventivo para correcao

ou regulacdo de falhas. Pode simplesmente querer fazer face a despesas gerais do Estado.

% Refira-se, a titulo de exemplo, as diferengas que existem entre o apuramento do valor patrimonial dos prédios
rasticos e urbanos, patentes no Cédigo do Imposto Municipal sobre Imdveis. E para além das diferencas em termos
de férmula de avaliacdo, foi desde logo incentivada a avaliagdo geral dos prédios urbanos em detrimento dos
rasticos. A razdo é pragmatica e prende-se com as expetativas no aumento da receita tributaria.

% 0 IMT tem as suas raizes nas SISAS Gerais que, como ja tivemos oportunidade de referir, surgem com vista a
cobrangca dum imposto por cada transagao que se fizesse. Atualmente mantém-se a légica da tributagdo por
transagdo, no caso apenas de determinados bens. No sistema atual, este tipo de Imposto, na nossa opinido, carece
de clarificagdo na sua fundamentagdo pois, tendencialmente, permite-se a tributagdo no momento em que se
presume que o patriménio do comprador aumenta quando, na verdade, € um momento economicamente neutro:
o comprador adquire um bem mas despende o preco, pelo que a operagao é neutra.
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Portanto, desde que contenham os parametros legalmente impostos, esses tributos estdo, por

si so justificados.

3.1.3 - Os Tributos e Principios Enformadores

Hoje em dia, perante os sistemas de mercado existentes, as receitas tributarias tém como dever
fundamental assegurar que todos os cidaddos comparticipam, na sua medida, na cobertura dos
encargos publicos ou custos associados a prossecuc¢ao do interesse publicoloo.

Efetivamente, a estrutura do Estado foi engrandecendo, pelo que a estrutura de custos da
atividade publica é ja demasiado pesada, sendo necessaria a contribuicdo de todos. A cobranga
do tributo cria, por si s6 uma “desutilidade” na esfera do privado mas que, posteriormente, é
compensada pela criagdo da utilidade publica.

E certo que nem sempre existe correspetividade direta entre a utilidade publica criada e o
tributo individualmente cobrado. Mas tal sucede simplesmente porque existem diversos tipos
de tributos que vao desde uma maior generalidade e abrangéncia — impostos — até a uma direta
correspondéncia entre utilidade e prestacdo — taxas.

Genericamente, a recolha de receitas publicas visam a satisfacdo financeira das necessidades
coletivas que o Estado, por deter ius imperii, cobra aos cidaddos. Contudo, a criacdo e cobranca
de tais tributos passam necessariamente pelo crivo do principio da legalidade e da igualdade,
acrescentando-se os correspondentes coroldrios, principios que estdo claramente relacionados
com o préprio Estado de Direito.

Como forma de participacdo dos cidaddos na cobertura das necessidades publicas temos as

receitas publicas coativas designadas pelo conceito genérico de “tributo”**

que assenta nos
seguintes elementos essenciais:

a) Coacdo ou obrigatoriedade, uma vez que decorrem dum ato de autoridade fundado na
Constituicdo ou na Lei e ndo numa relacgado juridica com liberdade contratual;

b) Tem uma funcdo essencialmente financeira mas ndo exclui finalidades extrafinanceiras desde

gue adequadamente legitimadas pela Lei. Ndo se esqueca que tal funcdo leva a obrigacdo da

100 g Franco, Antdnio de Sousa, “Finangas Publicas e Direito Financeiro”, Volume Il, Almedina, 1998.

Cfr. Carlos Baptista Lobo, “Reflexées sobre a (necessdria) equivaléncia econémica das taxas”, Estudos Juridicos e
Econdmicos em Homenagem ao Professor Doutor Anténio Sousa Franco, Volume I, Coimbra Editora, 2006

101
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participacdo do cidaddo na receita publica tendo por base o principio da capacidade
contributiva e o principio do beneficio.

De referir que o Estado ndo pode chamar os cidadaos a contribuir sem esquecer o principio da
justa reparticdo dos encargos publicos que decorre do préprio principio da igualdade'®. Ora,
uma justa reparticdao implica também que estd vedado o excesso e releva o principio da
protecao da confianga nao se logrando expetativas legitimas.

Desde ja se releva que na concecdo da igualdade no plano tributdrio, a igualdade revela-se no
plano horizontal pois todos devem estar sujeitos as imposicdes publicas. Mas no plano vertical,
cada um deve pagar na medida das suas possibilidades. Neste ultimo particular, quem estiver no
limiar de sobrevivéncia pode até ndo pagar mas, em contraponto, quem tiver rendimentos
avultados n3o pode ser alvo de confisco ou um fardo excessivo'®.

Mais uma vez coloca-se exatamente o problema do étimo eficiente. Se por um lado a auséncia
de tributacdo ndo pode incentivar o dcio, também ndo se pode desincentivar o mérito de quem
tem maiores rendimentos. Nao é legitimo ao Estado tributar — e com isso causar uma
desutilidade na esfera patrimonial privada - numa intensidade tal que supere as prestacdes
publicas que fornece.

Genericamente a doutrina tributaria encontra trés categorias fundamentais de tributos
publicos, a saber os impostos, as taxas e as contribuicdes. Muito embora estas figuras tenham
diferencgas entre si, certo é que partilham a caracteristica tributaria e qualificam-se, por isso,
como tributos'®*.

Referindo-se as categorias tributdrias fundamentais de imposto, taxa e contribuicdes, Sérgio
Vasques refere que “O ponto de partida para a exploragcdo destas trés categorias tributdrias
fundamentais estd na propria nogéo de tributo publico.

Os tributos publicos distinguem-se das receitas do patrimdnio e das receitas do crédito pela sua
natureza derivada, isto é, por serem receitas que ndo resultam da exploragdo da riqueza do
proprio Estado mas antes da participa¢do do Estado na riqueza gerada pelos particulares. E
distingue-se dessas receitas pela sua natureza coativa, quer dizer, por resultarem duma

imposicdo ditada pelo Estado e ndo por um acordo de vontades entre este e os particulares. Os

1% Entendendo-se aqui o Principio da Igualdade em trés vertentes: i) igualdade na criagdo e aplicagdo do Direito; ii)
igualdade de oportunidades; iii) igualdade perante os encargos publicos.

1% cfr. Carlos Baptista Lobo, “Reflexbes sobre a (necessdria) equivaléncia econdmica das taxas”, Estudos Juridicos e
Econdmicos em Homenagem ao Professor Doutor Antdnio Sousa Franco, Volume I, Coimbra Editora, 2006.

1%% Cfr. José Casalta Nabais e Suzana Tavares da Silva, in “O Estado pds-moderno e a figura dos Tributos”, Estudos
em Memodria do Prof. Doutor J. L. Saldanha Sanches, Coimbra Editora, 2011
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tributos publicos representam, portanto, uma absor¢éo involuntdria da riqueza dos particulares

(“.)”105

3.1.3.1 - Imposto

No que concerne aos Impostos, ha que definir os trés elementos essenciais que a doutrina
refere frequentemente'®®:

a) Atendendo a um elemento objetivo, o imposto constitui uma prestacdo pecuniaria, coativa e
unilateral;

b) Como elemento subjetivo, surge a entidade publica que é quem exige o imposto;

c) O elemento finalistico do imposto prende-se com o propdsito de angariacdo de receita.

Ao caracterizarmos o imposto como uma prestacao, quer dizer que o mesmo é objeto duma
relacdo juridica de natureza obrigacional, ficando o contribuinte adstrito a um comportamento
previsto na lei e judicialmente exigivel. E esta relacdo juridica que estd na base de todo o
sistema tributdrio e que fundamenta a exigéncia da prestacdo pecuniaria.

Sendo uma prestacao pecuniaria, quer isso dizer que a mesma tera de ser efetuada em dinheiro
ou meio equivalente ndo podendo ser prestada em espécie.

A coatividade é uma caracteristica que advém da concretizacdo de um pressuposto legal e ndo,
como anteriormente ja se referiu, por encontro de vontade partesm.

Por fim, como ultimo componente do elemento objetivo, o imposto é uma prestacdo unilateral,
ou seja, requer um comportamento por parte do sujeito passivo e ndo da administragdo. Ou
seja, o comportamento que despoleta o fato gerador de imposto estd na esfera do sujeito
passivo e a ela restrita.

Do ponto de vista do elemento subjetivo, os impostos sdo prestacdes devidas a entidades
publicas e esta é uma caracteristica que partilha com os restantes tributos. Contudo, neste
particular, os impostos serdo criados pelo estado central devidos as exigéncias legais contidas

na Constituicao e na Lei.

105 cfr, Sérgio Vasques, in “Manual de Direito Fiscal”, Almedina, 2012.

196 Cfr. José Casalta Nabais, in “Direito Fiscal”, 72 Edigcdao, Almedina 2014 e Sérgio Vasques, in “Manual de Direito
Fiscal”, Almedina, 2012.

% N3o estamos, neste particular, numa relacdo obrigacional privatistica, pois uma das partes detém poderes de
autoridade, reconhecidos e transmitidos por via legal. Nestes termos, basta que o individuo atue no sentido de
ativar o fato gerador de imposto para que |lhe seja imputada, por via legal, a responsabilidade da prestacao.
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No que concerne ao elemento finalistico, o imposto tem sobretudo o propdsito de angariagao
de receita para cobertura dos custos associados as funcdes desempenhadas pelas entidades
publicas. Contudo, tal ndo quer dizer que o imposto ndao tenha também o intuito de cobertura
de finalidades extrafiscais. Alids, é cada vez mais comum encontrarmos impostos que, para além
da finalidade de arrecadar receitas pretende corrigir ou regular falhas ou maus funcionamentos
do mercado'®.

Aceitando-se que os impostos podem cobrir finalidades extrafiscais, certo é que o agravamento
ou desagravamento que decorre da prossecu¢ao desses fins ndao pode desvirtuar a
proporcionalidade. Ou seja, a cobranca para além ou aquém do ponto 6timo é ineficiente e
distorciva, tornando a intervengao do Estado por via de impostos uma falacia.

Também este elemento finalistico serve para reforcar a unilateralidade do imposto, uma vez
que o imposto visa custear o financiamento geral das despesas publicas e por isso devem
abranger a generalidade dos contribuintes. Este é um elemento diferenciador dos tributos
bilaterais que visam o financiamento de despesas publicas determinadas e que devem ser
suportadas pelos respetivos causadores ou beneficidrios.

Refira-se ainda que os impostos geralmente assentam na capacidade contributiva do sujeito
passivo, ou seja, tendo em conta a capacidade econdmica de cada sujeito. Muito embora seja
generalista, o imposto é aplicado atendendo as regras da capacidade que cada individuo tem
para pagar essa prestacdo. O caso mais exemplificativo é o imposto sobre o rendimento das
pessoas singulares cuja taxa difere consoante o escaldo de rendimento do sujeito passivo.

A capacidade contributiva é, de acordo com Sérgio Vasqueslog, o critério material de igualdade
adequado aos impostos:

“O principio da capacidade contributiva diz-nos que os impostos devem adequar-se a forca
econdmica do contribuinte e por isso o seu alcance mais elementar estd na exigéncia de que o
imposto incida sobre manifestacbes de riqueza e que todas as manifesta¢des de riqueza lhe

fiquem sujeitas”.

1% No ambito da doutrina alem3, foi com dificuldade que se entendeu esta vertente do tributo em querer intervir

em questdes extrafiscais. Contudo, veio a entender-se que o imposto ndo perde a sua natureza caso tenha
associada a sua finalidade de angariagdo de receita a interven¢do em questdes extrafiscais. Veio, inclusivamente, a
chegar-se a uma teoria de finalidade secunddria invertida, em que se permite até que a angariagdo de receita passe
a um segundo plano, sendo o imposto criado sobretudo com um fim extrafiscal. Cfr. Sérgio Vasques, in “Manual de
Direito Fiscal”, Almedina, 2012.

109 cfp, Sérgio Vasques, in “Manual de Direito Fiscal”, Almedina, 2012.
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Mas este principio da capacidade contributiva tem ainda de ter em conta que ndo basta tributar
toda e qualquer manifestacdo de riqueza, exigindo-se que o imposto apenas incida sobre a forca
econdmica do contribuinte, tendo como limite o inicio e fim dessa mesma for¢ca econdmica.

Por isso existe o minimo de existéncia previsto no CIRS que é o limite minimo de rendimento
nao sujeito a tributacdo bem como existe a proibicdo do confisco. Estes sdao os limites que
depois os tribunais tém desenvolvido, sobretudo o Tribunal Constitucional**°.

Os impostos sdo o tributo por exceléncia. Porque a existéncia de imposto estd na esséncia da
sustentacdo do Estado como o conhecemos: um Estado que é paternal e providéncia aos seus
cidaddos as condicdes de salubridade e bem-estar, com vista a um padrado de vivéncia. Contudo,
este paradigma estd a modificar-se por via da faléncia dos sistemas assistencialistas e das
exigéncias das funcdes que o Estado foi abarcando no seu seio.

A complexidade das fungdes que chamou até si reforcou a necessidade de financiamento uma
vez que o Estado foi engordando a sua despesa publica.

Neste sentido, os impostos foram proliferando, aumentando também o valor de receita que
foram arrecadando™*'.

Hoje existem vdrias classificacGes para os impostos que se prendem com as caracteristicas que
0s mesmos vao assumindo. Sinteticamente, refiramos apenas algumas dessas categoriasm:

1) Diretos e indiretos, sendo que os impostos diretos incidem sobre a propria pessoa que
suporta o encargo econdémico do imposto e onera o rendimento que se encontra na sua esfera.
Como exemplo temos os impostos sobre o rendimento e sobre o patriménio. No caso dos
impostos indiretos, os mesmos incidem sobre pessoa diferente daquela que suporta o encargo
econémico do imposto, onerando, assim, riqueza que esta na esfera de terceiro. Entre nds

temos como exemplo (0N impostos sobre o consumo.

19 Cfr. Acorddo n.2 396/11, de 05.07.2012 e Acérddo n.2 353/2012, de 05.04.2013.

" Na crise do rebentamento da bolha imobilidria de 2008, analisou-se pormenorizadamente a questdo da
valorizagdo infinita do imobiliario que foi a premissa falaciosa que provocou o sobre-endividamento fundado no
crédito hipotecario. E a constatacdo de fato de que o valor de um bem ndo pode crescer indefinidamente sob pena
de a perversdo provocada causar, naquele caso em concreto, a faléncia do mercado. O que se pretende constatar é
que uma vez que o bem ndo tem um valor que cresga infinitamente, também o imposto ndo pode crescer
indefinidamente. Tomando-se o mercado imobilidrio como exemplo, o valor patrimonial do bem ndo estara sempre
em crescimento, pelo que ndo existindo aumento do patrimoénio ou rendimento do mesmo, a tributagdo
desmesurada torna-se insustentdvel para qualquer agente. Ao par destas constata¢Oes, acrescentamos ainda a ja
aqui mencionada Curva de Laffer, onde se constata que existe também um ponto étimo de tributagdo para que os
tributos ndo passem a ser incentivo ao 6cio ou refreador do mérito.

M2 cofp, Sérgio Vasques, in “Manual de Direito Fiscal”, Almedina, 2012
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2) Pessoais e reais, sendo pessoais os impostos que ponderam a condigao social do contribuinte,
sobressaindo o elemento subjetivo na sua incidéncia. Os impostos reais ndo ddo atencdo ao
elemento subjetivo mas antes ao elemento objetivo da sua incidéncia. Esta distingao serve
sobretudo para assinalar a necessidade de atencdo para o principio da capacidade contributiva
gue o imposto ndo pode descurar.

3) Temos ainda os impostos progressivos, cuja taxa aumenta a medida que aumenta a matéria
tributdvel, os impostos regressivos cuja taxa diminui a medida que a matéria tributdvel aumenta
e 0s impostos proporcionais que assumem uma taxa uniforme, independentemente do valor da
matéria tributdvel.

4) Existe ainda a distin¢do entre impostos ad valorem, que incidem sobre valores — tais como
rendimento, consumo ou valor patrimonial — ou os impostos especificos que incidem sobre
grandezas fiscais tais como quantidade, volume ou peso de determinados bens, cilindradas ou
tipologias de bens.

5) Os impostos periddicos sdao aqueles cujo fato gerador se repete no tempo, gerando uma
obrigacdo periddica de pagamento ao contribuinte. Como exemplo temos entre nés o IRC e IRS.
Ou entdo temos impostos de prestacdo uUnica cujo fato gerador surge isolado no tempo,
gerando ao contribuinte a obrigacdao de pagamento uma Unica vez ou de caracter avulso. Como

exemplo podemos indicar o IMT.

3.1.3.2- Taxa

A taxa é também uma prestacdo pecunidria mas desta feita com caracter sinalagmatico, devida
a uma entidade publica como contraprestacdo de um servico, utilizacdo de bem de dominio
publico ou de remocgdo de um obstaculo juridico. Esta é a caracterizacdo que a propria Lei Geral
Tributaria faz'*>.

A taxa pressupde que o contribuinte pague por provocar a acao ou se aproveite de acao da
maquina administrativa, sendo a medida da mesma, em termos genéricos, o custo dessa ac¢do

para da maquina administrativa para a entidade publica ou o beneficio que o particular retira.

3 cfr. Artigo 42 n.2 2 da LG.
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Este tributo pode assumir diversas formas, sendo a mais ébvia a que resulta de uma concreta
relagio com um servico publico™®. Nestes casos, o fato de o contribuinte entrar em relagdo
concreta com o servigo pode resultar num beneficio direto ou imediato, sendo que tal nao é
uma decorréncia direta. Pode ser uma utilizacdo objetiva, por parte do contribuinte, de meios
organizados do Estado e para os quais esta entidade incorre em custos.

No caso da utilizagdo dum bem do dominio publico, ndo estd em causa um servico mas antes
uma utilizacdo individualizada e da qual o individuo retira vantagem, que da lugar ao pagamento
duma taxa.

No caso da emissdo de titulos habilitadores ou licengas, estd em causa a regulagao eficiente
dum mercado.

Para uma analise semelhante a efetuada para os impostos, apresentam-se as trés componentes
essenciais da taxa'™:

a) A taxa constitui uma prestacdo pecunidria coativa, sendo este o seu elemento objetivo. Este
elemento é comum as demais figuras tributarias. Neste ponto de vista objetivo, o que é
elemento diferenciador é que esta prestacdo pecunidria advém duma prestacdo administrativa
gue o contribuinte foi causador e que pode ter sido por: i) utilizacdo dum servico publico; ii)
contrapartida pela utilizacdo de um bem do dominio publico. Neste caso existe um uso privativo
dum bem do dominio publico, retirando o particular um beneficio especifico e com isso exclui
ou limita o aproveitamento do bem por parte doutrem; iii) contrapartida pela remocdo de
obstaculo juridico a atividade do particular que sdo as usualmente chamadas taxas de licenca.

b) Em termos subjetivos, a taxa é exigida por entidade publica. Uma vez que se tratam de
tributos comutativos, facilmente se percebe este elemento, uma vez que sdo as entidades que
detém o “monopdlio” dos bens publicos e servicos publicos. No que concerne as taxas, a
interpretacdo de entidade publica enquanto organismo que cria, liquida e cobra o tributo pode
ser mais abrangente. Enquanto que nos impostos cabe ao Estado Central a criacado, liquidacdo e
cobranca do tributo, no caso das taxas as mesmas ja podem ser criadas por outras entidades
desde que exista autorizacdo legal anterior.

c) O elemento que faz efetivamente a maior diferenca entre as taxas e demais tributos é o seu

fim. As taxas sdo exigidas em contrapartida de prestacdes de que o sujeito passivo é o causador

114 . ~ .. . A . ;. I
Carlos Baptista Lobo, “ReflexGes sobre a (necessdria) equivaléncia econdmica das taxas”, Estudos Juridicos e

Econdmicos em Homenagem ao Professor Doutor Anténio Sousa Franco, Volume |, Coimbra Editora, 2006.
1 cfr, Sérgio Vasques, in “Manual de Direito Fiscal”, Almedina, 2012
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ou beneficidrio. De referir que a taxa terd como fim efetivamente a cobertura de custos
associados mas também serve fins extrafiscais. Alids, as taxas sdo, cada vez mais, o tributo por
exceléncia para efetuar essa intervencdao no mercado, seja para corre¢ao ou incentivo a
determinado comportamento. Alids, essa é a razdo pela qual proliferaram os tipos de taxas
existentes. Podemos encontrar taxas moderadoras destinadas a desmotivar o recurso a
determinados servigos, nomeadamente os servicos publicos de salude. Existem ainda taxas
reduzidas que geralmente se dirigem aos cidaddos mais carenciados para evitar que fiqguem
privados de determinados servigos essenciais. Por outro lado temos as taxas agravadas que sao
lancadas para evitar ou eliminar determinados comportamentos que sdo danosos para o bem
comum. Resta atentar, relativamente a estes agravamentos ou desagravamentos se 0s mesmos
sdo necessarios, adequados e proporcionais a concretizacdo dos objetivos extrafiscais.

As taxas sao muitas vezes confundidas com o preco. Contudo, o ponto de partida para a
distincdo entre as duas figuras, encontra-se na vontade das partes: o tributo é pago por
decorréncia da lei, ou seja, quando a acao preenche determinado tipo legal. O preco decorre
duma acdo livre, gerada pelo acordo das partes. Para além desta caracteristica, a prestacao
administrativa é indispensdvel para o particular, pelo que o mesmo é “coagido” ao seu
consumo™?®.

Tradicionalmente a doutrina detém-se na analise das diferengas entre a taxa e o imposto, sendo
gue a diferenciacdo tem vindo a sofrer algumas nuances em virtude da adequacdo a realidade
existente e alteracdes dogmaticas.

Soares Martinez''” colocava alguma enfase a divisibilidade ou indivisibilidade dos servicos
publicos. Quando é possivel essa utilidade divisivel, ou seja, o particular pode retirar uma
utilidade individualizavel, entdo ha que fazer uma cobertura financeira através do pagamento
duma taxa. No caso do imposto, o mesmo seria cobrado por servicos que sdo impossiveis de
avaliar em termos patrimoniais. Falamos da seguranca, dos servicos diplomaticos ou da defesa
nacional.

Contudo, tal elemento ja ndo era considerado suficiente para Soares Martinez para efetuar a
devida distingdo entre as duas figuras. Descartando-se elementos que poderiam ser distintivos

mas que nao geram uma definicdo cabal, refere-se o vinculo sinalagmatico como distintivo da

Y8 cfr, Sérgio Vasques, in “Manual de Direito Fiscal”, Almedina, 2012

Y7 CFr. Soares Martinez, in “Direito Fiscal”, Almedina, 1998
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taxa, uma vez que a mesma seria devida por motivos de realizagdo duma utilidade
individualizada.

A sinalagmacidade tem vindo a ser considerada pela doutrina como o elemento diferenciador
entre taxa e imposto, sendo que na taxa estamos perante uma contrapartida por uma prestagao
administrativa de que o sujeito passivo é causador ou beneficidrio. Em contrapartida, pretende-
se dizer que a taxa ndo esta vocacionada para compensar prestagdes difusas que se reportem a
toda uma comunidade.

Contudo, o conceito de sinalagma aplicado neste particular, sofreu diversas alteragdes. O
sinalagma pode ou ndo ser quantificavel? E quando ndo o é claramente, serd que retira a
presta¢ao o seu caracter de taxa?

Estas perguntas tém vindo a ser discutidas na doutrina e jurisprudéncia. Sendo que, na sua base,
se encontra-se sempre o conceito do 6timo eficiente e a dificuldade na sua quantificagéolls.
Grande parte das vezes, existe uma concordancia entre o pressuposto tributdrio formado pela
prestacdo efetiva dos bens ou servicos e a respetiva finalidade que estd na compensagdo do
custo ou do valor dessas mesmas prestacdes. Contudo, a dificuldade encontra-se na
guantificacdo desses custos quando os mesmos estdo associados a fins extrafiscais que sao
maioritariamente abstratos*®.

Cabe ainda referir que, no ambito das taxas, a capacidade contributiva é geralmente deixada de
lado, prevalecendo apenas um principio de equivaléncia — corolario do Principio da lgualdade —
em que inexiste a preocupacdao com a capacidade do sujeito passivo suportar o tributo mas
antes uma apreciacao do custo da contraprestacao individualizavel e da qual o individuo retirou

utilidade.

3.1.3.3 - Contribui¢oes

118 . .z o ~ . ;. . N . .
Antecipando ja alguma da discussdo em redor do principio da equivaléncia, no que concerne ao sinalagma

presente na taxa consideramos que o mesmo continua a existir. Contudo, a sua percegao e interpretacdo pode ser
diversa consoante a conce¢do do principio da equivaléncia e proporcionalidade. Isto porque, para além da
conceptualizacdo tedrica da taxa existem na pratica regras e principios que vdo também enformar o préprio
conceito. Assim, se neste momento apreciamos singelamente a taxa como um tributo sinalagmatico, veremos
adiante que esta sinalagmacidade sofreu alteragdes de tal forma relevantes que influenciou o conceito em si.

1 Sérgio Vasques detém-se neste tema fazendo uma analise da cobertura das prestagées presumidas, sendo que
defende que a prestagdo presumida apenas pode ser coberta pela taxa no caso de a mesma ser uma presungdo
efetiva, sob pena de resvalarmos para a figura do imposto. Cfr. Sérgio Vasques, in “Manual de Direito Fiscal”,
Almedina, 2012.
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Existe ainda mais um tipo de tributos que merece a atenc¢do e analise que sao as contribuicdes,
sendo a sua conceptualizacdo mais dificil: por um lado as contribui¢cdes pretendem manter um
minimo de comutatividade ou uma para-comutatividade?’. Por outro lado, nas contribuigdes
desaparece o individuo tomado per si, passando a abranger um grupo de individuos cujo elo de
ligacdo é precisamente o beneficio/ prejuizo subjacente ao langamento do tributo.

Tanto a Constituicdo da Republica Portuguesa como a Lei Geral Tributaria referem a existéncia
de contribuices financeiras a favor entidades publicas mas sem a existéncia de uma clara
conceitualizagao.

DispGe o n.2 3 do artigo 42 da LGT que “As contribuicbes especiais que assentam na obten¢do
pelo sujeito passivo de beneficios ou aumentos de valor dos seus bens em resultado de obras
publicas ou da criagdo ou amplia¢Go de servigos publicos ou no especial desgaste de bens
publicos ocasionados pelo exercicio de uma atividade sdo consideradas impostos.”

Nestes termos, e ndo sendo esta posicdo pacifica, parecem existir contribuicdes que sdo a favor
de entidades publicas e contribui¢cdes que sdo cobradas pelo especial beneficio ou prejuizo que
determinado sujeito passivo ou grupo heterogéneo de sujeitos passivos beneficia ou provoca.
As contribuicGes sdo tributos com caracteristicas dos impostos e das taxas e por isso
considerados como estando num intermédio que dificulta a sua definicao.

As contribuicOes constituem prestacdes pecunidrias e coativas — elemento objetivo — exigidas
por uma entidade publica — Elemento subjetivo — em contrapartida de uma prestacao
administrativa presumivelmente provocada ou aplicavel pelo sujeito passivo — Elemento
finalistico.

Distinguem-se das taxas porque ndao ha uma imputacdo individual mas antes um grupo
identificavel de individuos potencialmente abrangidos. Neste particular, o que acontece é que
as taxas sdo efetivamente comutativas e facilmente se identifica o individuo que beneficiou da
utilidade divisivel. Mas a comutatividade ndo desaparece completamente nas contribuicbes: o
gue sucede é que pode ndo ser perfeitamente identificadvel o individuo ou grupo de individuos

, . - .. . n . ~ 121
gue usufruiram de determinada utilidade divisivel, funcionando-se no ambito da presunc¢do™".

120 cfr, Sérgio Vasques, in “Manual de Direito Fiscal”, Almedina, 2012

Sérgio Vasques faz a referéncia de que quando existe uma presuncdo de prestacdo entdo estaremos
provavelmente perante contribuicdes. O enquadramento tipoldgico pode diferir consoante o grau de
“presumibilidade” da imputagdo da prestacdo a determinado individuo, passando a uma disseminagdo que ja
abranja a generalidade e portanto se passe ao imposto ou entdo a uma individualizacdo tal que nos permita
considerar como taxa.

121
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Nas contribuicdes é possivel presumir o beneficio do grupo de individuos ou o prejuizo
presumido que os mesmos provocam e que justifica a cobranca de tributo. Pode ainda ser
identificavel a utilidade que retiraram de determinada atividade administrativa que os tributos
se destinam a financiar'**.

Estes tributos estdo vocacionados para a cobertura de despesas publicas mas também para
abrangerem fins extrafiscais de compensacgao de externalidades negativas ou beneficios alheios.
Por exemplo, as contribuicGes especiais criadas e cobradas pelas externalidades provocadas
pela construcao de determinadas obras publicas, tais como CRIL, CREL ou Ponte Vasco da Gama.
Atendendo ao acima descrito, torna-se claro que a unilateralidade ou bilateralidade ndo é,
também, uma caracteristica facil de detetar nas contribui¢cGes, sendo que a contribuicdo tem de
manter uma bilateralidade minima, sem a qual resvala para a unilateralidade caracteristica do
imposto.

O mesmo se passa com a capacidade contributiva. Ndo se pretende com a contribuicdo uma
estrita equivaléncia de prestacbes mas também nao se contempla uma preocupagcdo com a
capacidade do contribuinte em efetuar a prestacdo. Contudo, mantendo uma para-
comutatividade, o principio da equivaléncia acabara por prevalecer. As modernas contribuicdes,
tendo uma finalidade de compensac¢do de presta¢cdes de que o sujeito passivo é presumivel
causador ou beneficidrio, ndo podem ser tratadas exatamente como os impostos em matéria do
principio da igualdadem.

Outra questdo que se coloca é se as contribuicdes estardo ou ndo sujeitas a reserva de lei. Dada
a aproximagao com caracteristicas de imposto e inexistindo qualquer regime geral que
enguadre estes tributos, a reserva de lei parlamentar imp&e-se para que sejam garantidos os
direitos dos contribuintes e preenchidos os pressupostos e principios da Lei Fiscal'?*.

Atendendo as dificuldades acima descritas e até para melhor aferir do enquadramento em
matéria de reserva de lei, encontraremos na legislacdo portuguesa, que adiante mais

concretamente se analisard, uma divisdo entre contribuicdes especiais, contribuicdes

financeiras e contribui¢cGes ou receitas parafiscais.

122 cfr, Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2012.

Neste sentido Sérgio Vasques, in “Manual de Direito Fiscal”, Almedina, 2012 mas também Casalta Nabais que
reconhece que a capacidade contributiva ndo se aplica as taxas e outros tributos causais, sendo-lhes aplicavel o
citério do beneficio.

2% Sobre esta questdo em particular, vide Acérddo n.2 365/2008 e Acérddo n.2 361/2009, ambos do Tribunal
Constitucional.
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Atendendo as caracteristicas de cada tipo de contribui¢do reconduz-se as mesmas ao regime de
reserva de lei das taxas ou impostos, consoante seja percetivel a bilateralidade ou

unilateralidade do tributo.

3.1.3.4 - Principios Reguladores

Conforme ja foi referido anteriormente, a conceptualizacdo dos tributos esta também limitada
por principios, principios esses que sao, eles proprios, organizadores e delimitadores do Estado.

No que concerne a tributacdo, sdo de relevar o principio da igualdade e o principio da legalidade
que s3ao enformadores da prépria caracterizacdo de cada tributo. Alids, sdo principios que
caracterizam o préprio tipo de Estado que nos inserimos, bem como promovem, na medida do

seu alcance, a intervencdo publica no sentido da promog¢ao do bem-estar comum.

i) Principio da Igualdade

Relativamente ao principio da igualdade, podemos encontrar o principio genericamente
enunciado no artigo 132 da CRP, sendo que o mesmo se aplica ao direito tributario. Se duvidas
existissem quanto a aplicacdo deste principio também a tributacdo, as mesmas desvanecem-se
perante o consagrado nos artigos 1032 e 1042 da CRP que, quando estabelecem as regras gerais
para o sistema fiscal portugués prevé para os impostos sobre o rendimento, patrimdnio e
consumo a subordinacao a justica material.

A enunciacdo do principio da igualdade resume-se a formula do tratamento igual daquilo que é
igual e tratamento diferenciado daquilo que é diferente.

Atendendo a esta concecdo de igualdade, numa perspetiva horizontal todos devem estar
sujeitos as imposicdes publicas (igualdade formal). J4 numa perspetiva vertical, cada um deve
pagar na medida das suas possibilidades (igualdade material). No limite, quem estiver no limiar
da sobrevivéncia podera ndo pagar. Mas isso ndao quer dizer que, quem tenha rendimentos
avultados possa ser alvo dum “confisco”, ou seja um nivel de tributacdo tal que constitua um
fardo excessivo (excess burden), causador de perdas absolutas de bem-estar.

A igualdade de tratamento é assegurada pela lei. Contudo, ha que encontrar um critério que

seja justo e adequado para distinguir e justificar a distin¢cdo entre situagdes.
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A doutrina e jurisprudéncia tém vindo no sentido de cada vez mais negar um critério de
proibicdo de livre arbitrio para delimitar negativamente o critério distintivo de situacdes a
analisar a luz do principio da igualdade tributdria®*passando a efetuar uma anélise contextual.
Com isto pretende-se dizer que a analise do critério mais adequado tem de efetuar-se
atendendo as caracteristicas do tributo em causa e o critério de reparticao que melhor se |he
adequa.

Neste particular, os critérios que devem servir a reparticdo dos tributos publicos sdo a
capacidade contributiva — aplicada sobretudo aos impostos — e o critério da equivaléncia - no
gue concerne as taxas e contribuicdes.

O caso da cobertura de questdes extrafiscais representa, por si s6, uma derrogac¢ao do principio
da igualdade tributdria. Ndo sendo a igualdade um valor absoluto e portanto adequavel ao
cendrio onde se insere, tendo em vista a manutencdo da justica material que
constitucionalmente é exigida, ha que manter um controlo sobre as derrogacées a igualdade.
Neste sentido, as razoes extrafiscais invocadas para o agravamento ou desagravamento fiscal de
determinadas situacdes apenas sera aceitdvel em caso de tal agravamento ou desagravamento
seja necessario seja adequado ao propdsito que pretende cobrir e exista uma proporcionalidade
entre lesdo e ganhos extrafiscais'?®.

Pensamos ser caracterizador deste propdsito a seguinte afirmacdo de Sérgio Vasques: “Estejam
em jogo taxas, contribuigées ou impostos, é necessdrio que esse interesse extrafiscal releve tal
intensidade que torne proporcionada a derrogacéo da igualdade”?’.

Hoje em dia ndo podemos, contudo, limitar-nos com um plano de igualdade que tenha como
reflexo uma equivaléncia que tenha como limita¢des o 8 ou o 80.

Isto porque estamos numa era de micromercados, com um trafego econédmico muito sofisticado
e sistemas de contabilidade analitica que permitem ndo s6 um apuramento mais concreto dos

custos publicos mas também a identificagcdo mais definida do beneficidrio. Ou seja, ha a

125 Seguindo a terminologia de Sérgio Vasques, in “Manual de Direito Fiscal”, Almedina, 2012

Como adiante se verificara, neste ponto vamos encontrar duas linhas de pensamento que, defendendo ambas a
equivaléncia nos tributos bilaterais, os autores mais conservadores defendem que a equivaléncia deve ser restrita
aos custos. Neste sentido, Sérgio Vasques é o autor mais representativo desta vertente. Por outro lado, hd quem
defenda uma maior amplitude da equivaléncia, podendo a mesma exceder os custos econdmicos, abrangendo
custos extrafiscais subjetivos até ao limite da sua eficiéncia. Neste caso, Carlos Batista Lobo tem vindo a defender
esta posicdo na qual, particularmente, nos revemos. Alids, esta parece ser a opgao que o proprio legislador tomou
no Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais ao permitir agravamentos ou desagravamentos das taxas em
fungdo de critérios extrafiscais, bem como as novas “Leis Chapéu” tém vindo a acolher diversos ambitos para além
de critérios meramente econdmicos a serem aplicados a tributacdo.

227 ctr. Sérgio Vasques, in “Manual de Direito Fiscal”, Almedina, 2012
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possibilidade de efetuar-se conexdes estritas e concretas que permitem uma equivaléncia
apurada ao céntimo*?,

O principio da capacidade contributiva representa o critério material de igualdade adequada aos
impostos. Os impostos sdo cobrados coercivamente ao particular em nome e pelo interesse
geral e alheio ao aproveitamento de qualquer prestagdo publica, tendo inerente a sua cobranga
uma ideia de solidariedade: quem os paga ndao tem direito a exigéncia duma prestacdao em
particular mas antes um eventual beneficio difuso consoante o modo como o Estado aplica a
receita tributdria nos recursos.

Ora, uma vez que os impostos pretendem que cada um preste o seu contributo a sociedade,
contribuindo para a despesa publica, sem que com isso receba individualmente um beneficio
exclusivo mas antes proporcione um aproveitamento indistinto de todos, entdo essa
contribuicdo individual deve ser efetuada na medida da sua capacidade econdémica.

Assim, o principio da capacidade contributiva quer dizer que os impostos devem adequar-se a
forca econdmica do contribuinte, incidindo sobre as manifestacdes de riqueza de modo
determinado. Com isto pretende-se dizer que o legislador quererd aplicar impostos sobre todos
os tipos de manifestacdo de riqueza para que o principio da capacidade contributiva esteja
devidamente preenchido. Contudo, tal tributacdo ndao pode ser indiscriminada, devendo
enqguadrar-se e adaptar-se as condi¢des de vida do sujeito passivo e agregado familiar.

Por isso mesmo, um dos coroldrios do principio da capacidade contributiva presente, por
exemplo nos impostos pessoais sobre o rendimento, é o principio da tributacdo do rendimento
global em que se pretende tributar o rendimento qualquer que seja a sua origem, natureza ou
destino.

Para além da tributacdo do rendimento global, deve ainda ter-se apenas em conta o rendimento
liquido ou seja, o quantum que efetivamente fica na familia para a sua subsisténcia. Ora, tal

preocupacdo pode ser prosseguida, por exemplo, por via de consagracio de deducbes’®. A

128 . ~ ;. . A . , . ;.
Cfr. Carlos Lobo, in “Reflexdes sobre a (necessdria) Equivaléncia Econdmica das Taxas”, Estudos Juridicos e

econémicos em Homenagem ao Prof. Antdnio de Sousa Franco, FDL 2006.

29 as deducgdes sdo uma figura que foi quase banida nas alteragGes ao Caodigo do Impostos sobre o Rendimento das
pessoas Singulares durante os anos de 2011 e 2012. De facto, o memorando de entendimento sobre as
condicionantes de politica econdmica, celebrado entre o Estado Portugués, BCE, Comissdo Europeia e FMI, em 17
de maio de 2011, previa no seu ponto 1.20 a diminui¢do drastica das dedugGes fiscais em sede de IRS. No ponto
1.19 previa também a redugdo das dedug¢des em sede de IRC. No que concerne ao IRS, efetivamente o Orgamento
Retificativo para 2011 e o Or¢camento de Estado para 2012 — sobretudo este uUltimo — veio trazer uma redugdo
substancial das dedug¢des atendendo ao imperativo do MoU. Contudo, a consideragao das despesas dos cidadaos
para efeitos de imposto tem vindo a ser discutida e defendida por vdrios autores. O sistema de dedugdes objetivas,
subjetivas ou especificas, por exemplo, é indicado como mecanismo adequado para considerarem-se as despesas
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tributagdao do rendimento real deve apenas manter-se para casos em que o contribuinte se
recuse a colaborar com a Administracdo Tributdria, situacdes que pode haver lugar a
determinacgdo indireta da matéria tributavel**°.

De relevar ainda que o principio da capacidade contributiva releva para impostos de natureza
ad valorem, ou seja, em que se tribute os rendimentos que a pessoa aufere e ndo uma
prestacdo em especifico™".

Importa ainda deter-nos sobre o tema da capacidade tributdria e sua relacdo com as taxas de
imposto. Isto porque, tradicionalmente, sempre se defendeu que as taxas de imposto
progressivas garantiam necessariamente a tributacdo de acordo com a for¢ca econdmica dos
contribuintes.

De fato, o sistema do IRS centrou-se sempre na progressividade de taxas. Isto porque, em face
da obrigatoriedade duma taxa sem discrimina¢ao qualitativa dos rendimentos, os mesmos
devem ser tratados de forma igualitaria. Portanto, a taxa progressiva seria a forma de tributar
mais 0s que apresentassem maior rendimento e por isso dele menos precisarem. Contudo, uma
taxa Unica também garante este género de garantia de preservacdo da capacidade contributiva,
uma vez que a taxa assenta numa percentagem fixa mas o valor do imposto é tao maior quanto
maior for a sua base, ou seja, o rendimento.

Hoje em dia, a progressividade das taxas de imposto tendem a ser consideradas como designio
do Estado Social, e portanto de aplicagdao por motivos extrafiscais, do que um coroldrio do

principio da capacidade contributiva.

i.i) Elemento da equivaléncia em particular

A equivaléncia representa o critério material de igualdade adequado as taxas e contribuices,

sendo que “A taxas e contribuigcées é, assim, inerente uma ideia de troca, um quid pro quo entre

que o contribuinte teve que estejam relacionadas com a angariagdo de rendimentos ou subjacentes a sua
sobrevivéncia. Neste sentido, veja-se Sérgio Vasques, “Manual de Direito Fiscal”, Almedina, 2012. Também na
senda da defesa da existéncia de beneficios ao sujeito passivo no sentido da consideracdo de despesas no IRS, veja-
se Fernando Rocha Andrade, “Beneficios Fiscais — A Consideracdo da despesa do contribuinte na tributa¢do pessoal
do rendimento”, disponivel no Repositério Digital da Universidade de Coimbra.

30 Cfr. Artigo 902 da LGT.

De relevar que a capacidade contributiva ndo é, portanto, o principio mais relevante quando se trata de
impostos especificos, tais como impostos sobre o patriménio ou consumo. Contudo, a capacidade tributaria esta
subjacente também a estes tributos quando os mesmos, por exemplo, contemplam taxas de impostos mais
agravadas sobre os bens mais valiosos ou raros ou taxas desagravadas em caso de bens de primeira necessidade ou
bens de menor valor. Aqui existe uma “presuncado de capacidade econdmica”.
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o Estado e o contribuinte, expresso muitas vezes através das nogcbes comuns do utilizador-

pagador ou do poluidor-pagador. Significam estas nog¢des, afinal, que ao pagarmos taxas e

contribui¢bes ndo custeamos os encargos gerais da comunidade, em cumprimento de um dever

de solidariedade, mas custeamos presta¢cées de que somos causadores ou beneficidrios e cujo
financiamento é justo, por isso, que seja da nossa responsabilidade”*.

De acordo com Sérgio Vasquesl33, o principio da equivaléncia leva a que as taxas e contribui¢des

tenham uma estrutura interna que provoquem custos iguais ou aproveitem beneficios iguais a

pagar tributo igual e contribuintes que provoquem custo diferente ou aproveitem beneficio

diferente a pagar tributo diferente também.

Alids, o mencionado autor, defende que ao legislador ndo basta invocar uns quaisquer custos

administrativos ou sociais para lancar mao da figura da taxa ou da contribuicdo e aplicar a um

grupo limitado de contribuintes a oneragao total desse custo presumido. Defende-se, pois, que

a figura dos tributos comutativos apenas pode ser usada quando se pode comprovar, com um

grau razodvel de certeza e precisdao o custo efetivo a ser suportado pelo contribuinte. E esse

valor é o limite da taxa ou contribuicio™*

A equivaléncia enquanto reflexo do principio da igualdade, tem uma construcdo mais alargada

complexa. Assim, impde-se uma reflexdao sobre os corolarios do principio da equivaléncia na

estrutura interna dos tributos comutativos™’:

e Exigéncia duma base de incidéncia objetiva estreita: Quanto mais estreita e/ ou fragmentada
for a base de incidéncia da taxa ou contribuicdo melhor se consegue desagregar, com maior
rigor, os custos e beneficios que com elas pretendemos compensar e assim alcancar uma
equivaléncia “perfeita”.

e Exigéncia duma base de incidéncia subjetiva estreita: Tem menos importancia que a anterior,
pois uma vez fixadas com clareza as prestacdes administrativas a compensar geralmente
resulta com clareza as pessoas que as provocam ou delas beneficiam. No caso das

contribuicbes, uma vez que estamos perante uma disseminacdao da incidéncia subjetiva

(grupo) deve ter-se em conta no¢Ges como i) homogeneidade do grupo; ii) responsabilidade

32 cfr. Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2012

133 Cr. Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2012

Sobre esta matéria em particular, veja-se Sérgio Vasques, in “O Principio da Equivaléncia como Critério de
Igualdade Tributaria”, Almedina, 2008

B3 cfr. Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, AlImedina, 2012
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de grupo; iii) utilidade ou aproveitamento de grupo. Isto para que exista um maior nexo de
causalidade entre a tributacdo e sujeito passivo.

e Existéncia duma base tributdria especifica: Isto porque as taxas e contribuicdes visam
compensar um custo ou valor das prestacbes administrativas que se dirigem aos
contribuintes, pelo que devem revestir um montante fixo ou um valor por prestagdo. Este
calculo ndo deve ser apurado atendendo pardmetros de capacidade contributiva, sob pena
de fugirem a equivaléncia das prestagbes. Assim, a riqueza do particular ndo constitui um
indicador valido do custo ou valor duma prestacdo publica.

e FExigéncia de que o tributo revista montante proximo do custo ou valor das presta¢ées a
compensar: A quantificacdo dos tributos comutativos é muitas vezes analisa a luz do principio
da proporcionalidade (artigo 2662 n.2 2 da CRP) em que apenas se proibe o excesso.
Contudo, uma vez que estamos no ambito do principio da igualdade, o principio da
equivaléncia veda as taxas e contribui¢cdes excessivas mesmo que o excesso ndo chegue a ser
manifesto. Enquanto projecdo do principio da igualdade, a equivaléncia exige que o
montante das taxas e contribui¢cdes se adeque ao custo ou valor das prestacdes que estes
tributos visam compensar. Este custo sera sempre um custo médio ou aproximado uma vez
gue nao parece ser possivel avaliar um custo exato por contribuinte®®.

e (Consignagdo da receita: afetacdo legal da receita que eles geram a cobertura de despesas
determinadas, geralmente ligadas ao custo/ beneficio ou finalidade do tributo. Por exemplo,

~ . 137
recuperacdo ambiental™’.

136 . . , . . N . . -~ .
Como temos vindo a referir, Sérgio Vasques defende uma equivaléncia estrita entre prestagdes, ou seja, o

tributo deve ser exatamente no valor do custo/ beneficio do contribuinte. Contudo, uma estrita relagdo entre
prestagdes ndo serve os propdsitos corretores ou dissuasores dos tributos comutativos. Isto porque se estivermos
perante a cobertura de fins extrafiscais, a quantificacdo dos mesmos ndo é exequivel. Quanto vale a polui¢cdo? Ou
guanto vale a protec¢do de pessoas e bens? Exatamente por este motivo, Casalta Nabais, por exemplo, defende que
os tributos com fins ambientais devem revestir a forma de imposto em que é desnecessario o raciocinio de
equivaléncia. Por outro lado, Carlos Baptista Lobo tem vindo a defender que ndo é necessaria uma equivaléncia
estrita, podendo ndo existir uma correspetividade total entre presta¢des. Por outro lado, Ana Paula Dourado
defende que a taxa deve restringir-se a estrita cobertura de custos sob pena de ndo existir uma verdadeira
protecdo do contribuinte. Tal posi¢do, bastante mais vincada, assenta no fato de, no entender da autora, nao
existindo verdadeiros parametros para quanto a proporcionalidade, entdo a sinalagmacidade sé esta garantida com
o principio da cobertura de custos estrita (Cfr. Ana Paula Dourado, Direito Fiscal — Li¢cGes, Almedina, 2015).

37 Recentemente este elemento foi colocado em causa, por exemplo, nas impugnagdes da Taxa De Protecdo Civil
cobrada pela Camara Municipal de Lisboa de acordo com o artigo 582 e seguintes do Regulamento Geral de Taxas,
Precos e Outras Receitas do Municipio de Lisboa. Isto porque o valor estimado da cobranga da taxa é muito
superior ao valor orgamental consignado aos servicos de bombeiros e protecdo civil ndo se percebendo onde vai
ser gasto o valor remanescente. Neste caso o valor resultante da cobranga do tributo ultrapassa o valor da
consignacdo de destino. Assim, a bem da equivaléncia e da proporcionalidade, apenas se justificara tal valor em
caso de cobertura de outros fins que ndo a despesa publica com a Protegdo Civil e Bombeiros.
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Apesar da possibilidade dos tributos comutativos poderem ter uma equivaléncia apurada com
grande precisdo, tal nem sempre é possivel em face dos fins extrafiscais. Repare-se que a
atuacdo financeira do Estado estd constitucionalmente sujeita ao principio da promocao da
justica social, tem de assegurar a igualdade de oportunidades e pode ainda corrigir
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desigualdades na distribuicdo da riqueza e do rendimento™". Contudo, a Constituicdo nao

estabelece nenhuma hierarquia ou um quadro de prioridades entre a fungdo financeira e a
funcdo ndo financeira do sistema fiscal**.

Atendendo sobretudo ao modelo europeu de Estado Social de Direito que — ainda?! — nos
inserimos, o sistema de angariacdo de receita publica ndo pode permitir que o Estado cause
desutilidade na esfera patrimonial privada com a tributacdo numa intensidade tal que supere
qgualquer prestacdo publica que possa fornecer.

E certo que existe a exigéncia de eficiéncia e proporcionalidade do sistema fiscal. Mas enquanto
gue o desenho da figura dos impostos tem maior simplicidade na exigéncia de igualdade, no que
concerne as taxa e contribuicdes, o panorama é mais exigente. Isto porque os tributos
comutativos vao exigir — e as taxas em particular — uma equivaléncia que pode ndo ser
meramente econdmica mas tem de ser juridica. Ou seja, tem de existir uma bilateralidade
gualitativamente equiparavel.

As taxas comungam dos fins, objetivos e limites da tributagéom. Assim, as taxas estdo assentes
numa estrutura de prestacao de utilidades concretas, determinadas ou determinaveis a favor do
sujeito passivo e materialmente assentes no principio da proporcionalidade em que, para além
da funcao rediticia de cobertura de custos, pode incluir finalidades extra financeiras que podem
passar por: i) objetivos de insercao de padrdes de eficiéncia nos mercados, como por exemplo
superacdo de falhas de mercado; ii) orientacdo de comportamentos (promoc¢do ou dissuasdo);
iii) fornecimento de bens a valores inferiores aos praticados pelo mercado, como por exemplo o
fornecimento de bens semipublicos como o ensino, transportes ou servicos de saude.

As taxas tém uma funcdo essencialmente rediticia mas essa angariacao de fundos tem de ser
enguadrada na Lei e na Constituicdo. Mas como a taxa, como se referiu, pode ter, para além

duma finalidade financeira, fins extrafiscais, e portanto o desenho de cada tributo pode variar

38 Cfr. com artigo 812 alinea b), 1032 n.2 1 e artigo 92 alinea d) todos da CRP.

Carlos Lobo, in “Reflexdes sobre a (necessaria) Equivaléncia Econdmica das Taxas”, Estudos Juridicos e
econdémicos em Homenagem ao Prof. Antdnio de Sousa Franco, FDL 2006.
10 carlos Lobo, in “ReflexGes sobre a (necessaria) Equivaléncia Econdmica das Taxas”, Estudos Juridicos e
econémicos em Homenagem ao Prof. Antdnio de Sousa Franco, FDL 2006.
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consoante os seus fins'**!. De relevar, contudo que a liberdade de conformacgao relativamente a

fixacdo do montante das taxas, ndo pode ser indiscriminado nem ilimitado.

No que concerne a taxas com finalidade financeira, as mesmas pretendem cobrir os custos

efetivos da prestacdo a favor do contribuinte, podendo caracterizar-se de acordo com os

seguintes itens:

e Principio da equivaléncia econémica entre prestacdes dos particulares e os servicos
prestados pelo Estado;

e Limites: Principio da proporcionalidade (nas vertentes da Proibicdo do excesso e limiar de
sobrevivéncia) deve respeitar o principio da igualdade formal;

e O referencial da proporcionalidade é aqui mais facil de utilizar por serem bens divisiveis e por
isso consegue-se encontrar os custos equivalentes e o referencial da proporcionalidade passa
a ser a equivaléncia econdmica.

J4 no que concerne a taxas com finalidade extrafinanceira, os padrdes de proporcionalidade

considerando a relevancia dos fins assumidos pelo legislador variam**:

e Caso a taxa tenha como Unico fundamento a angariacdo de receita publica, entdo a entidade
publica tem liberdade na definicdo da prestacao exigida, apenas condicionada pelos limites
constitucionalmente admissiveis — principio da proibicdo do excesso e ndo transformacao da
taxa numa receita tipo sancionatdrio. Estamos no ambito da equivaléncia ampla;

e Se a taxa tiver como finalidade a prossecucdo de um objetivo extrafinanceiro
constitucionalmente tutelado, a fixacdo do montante da taxa vai depender da intensidade
dos objetivos que se visam prosseguir. Por exemplo, a protecdo do ambiente poderd
fundamentar a exigéncia de uma prestacdo superior ao custo administrativo da prestacao
publica. Neste caso estaremos perante o principio da equivaléncia funcional agravada. Por
sua vez, as taxas moderadoras da salde ou as propinas poderao ser fixadas em valores muito
inferiores aos custos administrativos, e no limite, ndo serem cobradas. Aqui estamos no
campo da equivaléncia funcional subsidiada;

e Se a taxa tiver como fundamento Unico a estrita reparticdo de custos de uma atividade

prestacional publica, o montante a fixar ndo podera afastar-se dos custos dos servicos

141 . ~ ;. . ~ . o I
Cfr. Carlos Lobo, in “Reflexdes sobre a (necessdria) Equivaléncia Econdmica das Taxas”, Estudos Juridicos e

econdémicos em Homenagem ao Prof. Antdnio de Sousa Franco, FDL 2006.
12 Cfr. carlos Lobo, in “ReflexGes sobre a (necessaria) Equivaléncia Econdmica das Taxas”, Estudos Juridicos e
econémicos em Homenagem ao Prof. Antdnio de Sousa Franco, FDL 2006.
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prestados pelas entidades publicas ou da utilidade ou beneficio gerado para o sujeito
passivo. Estamos no campo da equivaléncia estrita.

e (Caso a taxa tiver como fundamento a correcdo de incapacidade de mercado, entdo na ética
do principio da eficiéncia e da tutela do Estado Bem-Estar, previsto na alinea d) do artigo 92 e
na alinea e) do artigo 812 da Constituicao, o montante a fixar correspondera a reconstituicao
de uma situacdo eficiente em sede de mercado (a situacdo de concorréncia perfeita), ou seja
o referencial do custo marginal ou, na inexisténcia de custos, a utilidade marginal média.
Estamos, neste caso, no campo da equivaléncia neutra ou corretora.

Ora, atendendo a estes graus de equivaléncia, resulta que quer na equivaléncia ampla ou nas

equivaléncias funcionais agravada e desagravada o juizo de proporcionalidade tem um grau de

complexidade acrescido e gera maior controvérsia. Isto porque o intuito de maximizacao da

receita publica ndo pode colocar em causa a bilateralidade do tributo, colidindo diretamente o

interesse publico de angariacdo de recursos com o interesse privado de minimizacdo da carga

tributaria.

Assim, na criagdo de cada tributo comutativo deve ponderar-se diretamente a sua

fundamentacdo e no valor atentar-se a ponderagdes que fujam da capacidade contributiva em

concreto dos visados para evitar resvalar para decisdes que violam a igualdade de tratamento.

Seguimos neste ponto em concreto a posicdao de que o critério em concreto deve ser o da

equivaléncia eficiente, ou seja a que garanta um principio de eficiéncia funcional do sistema

fiscal, atendendo-se aos efeitos que os tributos em concreto possam atingir o Bem-Estar social.

Deve neste concreto plano atentar-se aos efeitos que se pretende com o tributo em concreto e

seus efeitos nos visados: esse efeito ndo pode ser inutil mas também ndo pode ser gerador de

uma perda significativa de confortabilidade da vivéncia do individuo, incluindo equilibrio
financeiro.

Com isto ndo se pretende dizer que o Estado ndo esteja vinculado a critérios. Antes pelo

contrario. A andlise casuistica da natureza e tipo de tributo comutativo vai relevar para a efetiva

comprovacdo da necessidade de ir além duma equivaléncia estrita. Isto porque uma
equivaléncia econdmica o individuo compreende e paga. O pagamento dum tributo que ndo
tem fundamento nao é, nem poderia nunca ser, compreensivel aos olhos dos visados e muito

menos legal.
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E nesta 6tica que também se percebe que, por exemplo nas taxas reguladoras, o Estado ndo
pode ir além da estrita cobertura dos custos da regulacdo e supervisdo sob pena de ir além da
sua func¢do e intrometer-se decisivamente no bem-estar social que, afinal, pretendia proteger.

Contudo, por exemplo em casos de monopdlios ou externalidades negativas de grande relevo, a
intervencdo do Estado para correcao de falha de mercado tem de ser de tal forma que chegue
até ao ideal mercado de concorréncia perfeita. Ora, nessas situagdes é claro que o individuo —
pense-se por exemplo num monopdlio — vai ser a sua posicao coartada em prol do bem-estar

social.

ii) Principio da Legalidade

O principio da legalidade ao nivel tributario, exige que as leis relativas aos impostos sejam
votadas pelo parlamento e essas leis devem fixar os elementos essenciais de forma a garantirem
a seguranca dos contribuintes™®.

No principio da legalidade analisa-se por um lado a exigéncia formal de reserva de lei
parlamentar em matéria fiscal e, por outro lado, uma exigéncia material de tipicidade ou
determinabilidade das leis de impostom.

A reserva de lei parlamentar continua a servir propdsitos de garantia uma vez que o
procedimento legislativo parlamentar permite a participacdo de todas as forgas politicas
representadas no parlamento, incluindo as minorias. E tal intervencao serve também para que
exista uma certa legitimagcdao democratica da prdpria lei pois permite a discussao politica e
publica das opc¢des de politica fiscal.

No ambito da Constituicdo da Republica Portuguesa, dispde o artigo 1652 n.2 1 alinea i) que é da
exclusiva competéncia da Assembleia da Republica, legislar sobre a criacdo de impostos e
sistema fiscal, bem como o regime geral das taxas e demais contribuicdes financeiras a favor das
entidades publicas. Desde a revisdo constitucional de 1997 que a reserva de lei deixou de ser
apenas circunscrita aos impostos, cabendo também ao legislador parlamentar a criacdo dos

regimes gerais das taxas e contribui¢cdes. Contudo, no que concerne ao imposto a reserva de lei

143 . N . . ;. . . . ;.
Esta é uma decorréncia do principio do “No taxation without representation”, numa légica em que nenhum

imposto deve ser criado sem passar no crivo dos representantes do povo que sdo, no caso das democracias
parlamentares, os deputados eleitos para o parlamento nacional.
144 L. . . .

Cfr. Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2012.
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mantem-se total, enquanto que no que concerne aos tributos comutativos apenas o regime
geral deve obediéncia ao principio da reserva de lei.

Acrescenta o artigo 1032 da CRP que os impostos sdo criados por lei e essa lei deve determinar a
incidéncia, taxa, beneficios e garantias dos contribuintes.

As garantias dos contribuintes iniciam-se também com o artigo 1032 da CRP que dispde que
ninguém é obrigado a pagar um imposto que ndo tenha sido criado nos termos da Constitui¢ao
ou que tenham natureza retroativa™®.

No que concerne a reserva de lei relativamente aos regimes gerais das taxas e contribuicdes, tal
justifica-se sobretudo devido a proliferacdo das figuras de tributos comutativos e, portanto,
deve existir um minimo de estruturacao supervisionada pelo poder legislativo do parlamento.
No que concerne as taxas, hoje em dia ja existe um Regime Geral das Taxas mas apenas restrito
a taxas das Autarquias Locais. Assim, coloca-se a questdo se toda e qualquer taxa deve ou nao
passar pelo crivo do parlamento.

A jurisprudéncia e doutrina tém vindo a considerar que ndo uma vez que estamos a falar de
tributos onde existe comutatividade e portanto imperam juizos de equivaléncia. No caso de
faléncia dessa equivaléncia, o Estado notoriamente ndo cumpriu os principios subjacentes a
figura da taxa, pelo que o contribuinte estd legitimado a acionar os seus mecanismos de
garantia dos seus direitos, nomeadamente porque lhe pretendem imputar uma taxa ilegal.

Ja no que concerne as contribuicdes, em que inexiste qualquer regime geral”s, a sua criacao
sem que passe pelo crivo do parlamento parece ndo acolher grande apoio. Alids, o espirito do
legislador, ao criar a necessidade de aprovagdo por via parlamentar dum regime geral,
pretendeu que existisse uma garantia de seguranca aos contribuintes, prevenindo-se um
tratamento discriminatério.

Este tributo, embora de base comutativa, ndo traca uma imputabilidade individual da
provocacao do custo ou do aproveitamento pelo sujeito passivo porque tem na sua principal ou
Unica motivacdao um elemento subjetivo.

Nestes termos, a exigéncia de legalidade aumenta, defendendo alguns autores*®’ que estdo

sujeitos a reserva de lei integral até que seja produzido um regime geral.

5 A n3o retroatividade da lei fiscal é um dos principios basilares do Direito Fiscal.

E, a bem da verdade, se diga que dificilmente podera existir um regime geral genérico para toda e qualquer
contribuicdo uma vez que, tal qual sucede com a figura das taxas, a variedade de construgdes destas figuras é
imensa.

“ Entre outros, Sérgio Vasques, Gomes Canotilho, Vital Moreira e Suzana Tavares.
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Ha no entanto opinides divergentes como a de Cardoso da Costa que defende que apenas pode
ser por decreto-lei.

Certo é que na Lei das Finangas Locais as autarquias ndo tém poderes tributdrios
suficientemente abrangentes para poderem lancar uma contribuicdo especial sobre os
municipes.

Alias, de acordo com o Acoérddo do Tribunal Constitucional n.2 365/2008, a propria
jurisprudéncia veio concluir que, embora possa nao ser necessario uma formalidade extrema
para todos os elementos da contribuicdo, deve constar de Lei pelo menos a incidéncia, a taxa e
formalidades dos pagamentos (homeadamente o prazo).

Nestes termos, ndo passa pelo teste da legalidade uma contribuicao — seja especial ou para
financiamento da autarquia - cobrada pela autarquia a determinado grupo de sujeitos passivos,
sem que exista uma permissao Iegal“s.

O legislador constitucional portugués veio definir concretamente os elementos essenciais do
imposto que cabem na reserva de lei parlamentar, a saber'®:

i) Incidéncia, quem deve pagar o imposto e sobre que matéria ele ha-de incidir. Acrescem neste
capitulo as normas sobre a incidéncia territorial fixando-se os limites territoriais para ndo
coincidir com outros ordenamentos fiscais, bem como a incidéncia temporal que indica quando
se torna exigivel a obrigacdo tributaria.

ii) Taxa, que significa qual a parcela de riqueza que se exige ao sujeito passivo. A definicdo deste
elemento é deveras exemplificativo da prépria nocdo de reserva de lei, pois o elemento da taxa
significa a decisdo da oneracgao efetiva do contribuinte.

iii) Beneficios fiscais sdo uma exclusdo de normas de incidéncia, de normas de isencdo ou de
reducdo de taxas, pelo que sdo excecdes a regra. Assim, é compreensivel que neste particular a
reserva de lei se imponha por estar em causa a seguranca juridica e a tutela da expetativa dos
contribuintes.

iv) Garantias dos contribuintes estdo também integradas no principio da reserva de lei
parlamentar, garantia de natureza subjetiva ou material.

Para além destes elementos, dispde o artigo 1032 da CRP que ninguém é obrigado a pagar
impostos cuja liquidacdo e cobranca ndo se faca nos termos da Lei. Contudo, neste caso, ha que

efetuar uma interpretacdao diferente, entendendo-se que ndo é necessario, neste caso Lei

148 Situacdo que existe, por exemplo, com a previsdo do n.2 2 do artigo 52 do RGTAL
19 cfr. Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2012.
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parlamentar. Contudo, ha regras, como por exemplo as reten¢des na fonte ou pagamentos por
conta que, fazendo parte das normas de liquidacdo e cobranca, influenciam também a oneracao
efetiva do contribuinte. Nestes casos pode justificar-se a reserva de lei parlamentar.

Existem vdrios ordenamentos juridicos em que cabe a doutrina e jurisprudéncia a definicdo dos
elementos essenciais do imposto, sendo que, nesses casos, inexiste ou é muito ténue a reserva
de lei relativamente a matéria fiscal.

Para além da reserva de lei parlamentar, o principio da legalidade em sede de matéria fiscal
reserva também uma exigéncia de tipicidade ou determinabilidade. Ou seja, a lei deve definir
todos os elementos essenciais do imposto com um rigor tal que seja possivel ao contribuinte
prever com razodvel seguranca e precisdao o montante do imposto que vai ser obrigado a pagar.
Em rigor, o que se pretende é que a discricionariedade da administra¢ao seja reduzida nesta

matéria, ndo se permitindo conceitos indeterminados

iii) Outros Principios Reguladores

O principio do Estado Social estd consagrado Constitucionalmente entre nds, sobretudo por via
do artigo 92 e 812 da CRP. As disposi¢cOes relativas a justica social, igualdade de oportunidades,
promocdo do bem-estar social e econémico, ou correcdo de desigualdades na distribuicdo da
riqueza permitem concluir pela existéncia duma preocupac¢ao de garantia de condi¢des de vida
condignas para a populacdo e esta na base da redistribuicdo de riqueza em beneficio dos mais
carenciados.

Contudo, esta prossecugdao do bem-estar social deve estar sujeita a reserva do possivel uma vez
gue o Estado ndo tem fundos ilimitados. Assim, a prossecucdo deste fim no ambito fiscal é
instrumental.

Contudo, deste principio saem dois corolarios muito relevantes para a fiscalidade:

1) Ha que garantir um minimo de existéncia, pelo que a tributacdo ndo pode colocar em causa a
persisténcia dum valor razoavel para a sobrevivéncia do individuo, muito menos deve tributar
rendimentos que, por tao escassos, sao essenciais;

2) Garantia de um minimo de progressividade dos impostos ou parte deles, com vista a
prossecucao de fins redistributivos, respeitando, contudo, a igualdade tributaria. Neste
particular ha que atender a necessidade, adequacdo e proporcionalidade do elemento

extrafiscal inerente a progressividade.
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O principio da seguranca juridica é decorrente do principio da legalidade e pressupGe que as
legitimas expetativas dos cidaddaos ndo sejam postas em causa. Este principio, que é inerente a
todo o modelo juridico portugués, pretende travar os impetos do legislador lembrando-o que ha
gue garantir um minimo de coeréncia e fidedignidade ao corpo juridico.

No que diz respeito a lei fiscal, este principio tem sido posto em causa ao longo do tempo

sobretudo devido 3 volatilidade dos elementos inerentes a fiscalidade®°

e a vulgar utilizagdo do
Orcamento do Estado anual para operar diversas alteracdes fiscais ao sabor dos propdsitos
politicos ou de conjuntura econdmica.

Contudo, é de relevar que o legislador previu mecanismos para obstar a esta incerteza,
nomeadamente por via da consagracao da nao retroatividade da lei fiscal como regra geral.
Nestes termos, a lei fiscal sé dispde sobre fatos futuros.

Problema diferente é a retrospetividade da lei fiscal que tem a ver com a frustracdo de
expetativas que se baseiam em fatos passados, como por exemplo, a usufruicdo de beneficios
fiscais ou deducdes™”.

Faz ainda uma referéncia ao principio da proporcionalidade que é coroldrio do principio da
igualdade.

Contudo, a jurisprudéncia nem sempre assim entendeu. Vejamos, por exemplo, o caso das taxas
de ocupacdo de subsolo, em que se considera o tributo bilateral e por isso uma taxa. Contudo,
guando a taxa revela indicios de valores manifestamente excessivos, os tribunais — nas poucas
decisbes em que assim entendeu — reconduziram o tributo a figura de imposto por violagdo do
principio da proporcionalidadelsz.

Ou seja, a proporcionalidade apenas serviu para uma reconducdo ao principio da legalidade e
fez-se uma apreciacao do tributo deturpada.

Ao invés de reconduzir a uma apreciacao a luz do principio da igualdade, a jurisprudéncia veio

imediatamente reconduzir a questdo para o principio da legalidade. Em sentido contrario,

150 ~ I . . T
Pense-se por exemplo nas altera¢gdes que o Direito Europeu operou com as liberdades inerentes a livre

circulagdo de pessoas e bens, incluindo capitais. SO neste ponto, o elemento de incidéncia territorial, o conceito de
residéncia ou o tratamento da dupla tributacio fez com que o direito fiscal se tenha de adaptar As novas
realidades.

B! Neste caso em concreto apenas se pode colocar em causa a proporcionalidade da medida em concreto. Isto
porque as alteragGes legislativas que provoquem a retrospetividade da lei fiscal ndo sdo, por si s, proibidas nem
violam o principio da seguranca juridica.

152 Cfr. Por exemplo com Acérddo proferido no processo 2144/99, de 28 de Outubro de 2003 onde se considera que
o0 aumento de taxas para o décuplo sem que a prestacdo tivesse sido modificada implica a violagdo do principio da
proporcionalidade.
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autores como Sérgio Vasques consideram que a quantificacdo excessiva de taxas e contribui¢des
encerra sempre um problema de igualdade tributaria’®. Tem a ver, portanto, com uma taxa
ilegal e ndo necessariamente com um tributo mal qualificado: o tributo ndo deixa de ser uma
taxa é, contudo, uma taxa ilegal por violagdo do principio da proporcionalidade.

Vejamos o que estd a suceder, por exemplo, com os Acdrddos sobre a inconstitucionalidade ou
nao dos cortes da fungao publica.

Houve o primeiro Acérddo n.2 396/2011 que veio decidir que, em situagdes excecionais e desde
que nao fossem permanentes, podiam fazer-se cortes ao funciondrios publicos, no caso, de
3,5% a 10% (aumentando de acordo com o valor do vencimento).

Contudo, num segundo momento, no Acérddo n.2 353/2012, o Tribunal Constitucional analisou
o corte dos subsidios dos funciondrios publicos (que acrescia ao anterior) e fé-lo 4 luz do
conceito da “igualdade proporcional”.

Este conceito foi desenvolvido pelo Professor Mota Pinto nos anos oitenta e esta presente em

diversos acérddos do Tribunal Constitucional®*.

IH

Resumidamente, este conceito de “igualdade proporcional” baseia-se na premissa de que
“igualdade ndo é igualitarismo. A igualdade é antes proporcional. Exige que se tratem por igual
as situagbes substancialmente iguais e que as situa¢bes substancialmente desiguais se dé
tratamento desigual, mas proporcionado”.

Este conceito da igualdade proporcionada permite que se tenha em conta motivos externos que
justifiguem — ou ndo — uma desproporg¢ao.

No caso concreto, considerou-se que o corte de mais 14% de remuneragdao dos funcionarios
publicos eram injustificados uma vez que os motivos que se alegaram para justificar um suposto
acerto entre publico e privado (Id estd a reconducgdo ao principio da igualdade) ndo eram
suficientes, eram desproporcionais.

Houve aqui uma tentativa de limitacdo introduzindo-se nesta situacdo o conceito de igualdade
proporcional.

No caso dos tributos comutativos, o conceito de igualdade proporcional pode também ser util
aquando da existéncia de realidades comparaveis como por exemplo a diferenciacdo de taxas

cobradas as mesmas realidades em municipios diferentes. Pode haver diferenciacdo mas

limitada pelas razdes de igualdade.

153 cfr. Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2012.

B4 A este respeito, veja-se os Acérddos n.2 39/88 e n.2 96/05 do Tribunal Constitucional
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A proporcionalidade é essencial no que concerne a proibicdo do excesso. Sendo que o que o

excesso — conceito naturalmente subjetivo —tem de ser aferido casuisticamente.

3.2 - SolugOes Privatisticas

No caso das solugbes privadas, cabe aos privados encontrar a solugao para resolugdo das falhas
do mercado.

Durante algum tempo, imperou a ideia de que o funcionamento dos mercados resolveria todos
os problemas relacionados com o bem-estar coletivo ou individual. O mercado encontraria
mecanismos internos de funcionamento que absorveriam todos os problemas que surgissem,
criando, inclusivamente novos mercados paralelos com os “problemas” que ndo se
internalizassem no funcionamento do mercado™>.

Contudo, fato é que a producdo de um bem ou servico se dda num ambito de proximidade e
interdependéncia social que causa efeitos secunddrios dessa producdo possam repercutir-se
sobre interesses de terceiros ou sobre interesses comuns, causando, com isso, custos. Esses
custos provocados sdo de dificil calculo e portanto de dificil ressarcimento. Estes custos sao
externalidades.

As externalidades, recordemos, impedem que o preco dum produto reflita o custo ou beneficio
marginal que esse produto representa para a sociedade. Ou seja, quando ha uma externalidade
negativa o negdcio pode ser vantajoso para dois agentes econdmicos mas ha um terceiro que é
prejudicado sem que tenha tido interveng¢do no negdcio.

Por serem falhas de mercado, as externalidades ndao tém mercado préprio e por isso ndo pode
funcionar a regra da oferta e procura dum mercado concorrencial que culminaria com a
resolucao da externalidade. De fato, o que existe € uma certa bilateralidade™®: o agente A nao
externaliza verdadeiramente se ndo existir um agente B que, pela sua proximidade, se torna
vitima da acdo de A. Ou seja, tem de existir um ofensor/ beneficiador e uma vitima/ beneficiado
e essa relacdo é essencial para a criacdo da externalidade negativa ou positiva.

Atendendo a estas vicissitudes, o que se pretende criar € um género de novo mercado que

abarque uma internalizacdo das externalidades até ao ponto que seja socialmente suportavel.

155 Cfr. Fernando Araujo, “Introducdo a Economia”, 32 Edi¢dao, Almedina, 2005.

%8 Cfr. Fernando Araujo, “Introducdo a Economia”, 32 Edi¢ao, Almedina, 2005.
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Este ponto socialmente suportavel, como adiante veremos, pode, nas teorias privatisticas, ser o
otimo social.

A ideia seria construir a possibilidade de enquadramento do problema das externalidades sem
gue existisse uma solucdo dirigista ou autoritaria que, de acordo com a visdo pigouviana, era
inevitavel. O mercado das externalidades pode até nao constituir-se propriamente mas sem
duvida que a abordagem privatisticas, assente sobretudo num modelo coaseano, inquietaram
os espiritos pensadores, teorizando-se sobre variadissimas solu¢cdes que, pelo menos
academicamente, poderiam funcionar. E como o 6timo é inimigo do bom, pelo menos podiam
ter-se outros métodos de atenuacdo dos custos marginais provocados pelas externalidades.

Isto porque as externalidades foram crescendo, conjuntamente com a evolu¢ao dos mercados e
da vivéncia social. O caso da preocupacdo com o ambiente é disso exemplo paradigmatico.
Mesmo podendo ser positivas, as externalidades que provocam um beneficio sdo idénticas as
gue provocam custo — externalidade negativa — no que concerne ao desequilibrio do mercado,
provocando, assim, uma alteracdo do bem-estar social. Este é, genericamente, o quadro de
ineficiéncia provocado pelas externalidades.

Se ocorrerem externalidades negativas na producdo de bens e servicos transacionados no
mercado, o custo para os produtores é menor do que o custo que essa producdo acarreta para o
todo da sociedade, ou seja, o custo social é superior ao custo privado e essa diferenca é uma
externalidade negativa157.

A curva da oferta espelha a disposicao de vender dos produtores. Esta disposi¢cdo de vender dos
produtores esta dependente do custo que suportaram. Se ao custo que suportaram
adicionarmos o custo da externalidade, entdo a curva da oferta sofre uma retracao, refletindo
no preco esse custo acrescido. H4 menor disposicao para a producao, logo menor quantidade
disponivel e aumento de preco. Assim, o custo social diminui o bem-estar coletivo porque a
coletividade ficou privada de mais produto a menor preco. O custo privado, por outro lado,
limita-se a fazer uma redistribuicdo do bem-estar por entre aqueles que estdo envolvidos nas
trocas, sem fazer qualquer outra andlise: se o custo privado é maior, o preco é aumentado e
pronto.

O 6timo social encontra-se na intersecdo entre a curva da procura privada e a curva que

representa o custo marginal privado. Neste ponto, os precos estdo mais altos do que num

17 Cfr. Fernando Araujo, “Introducdo a Economia”, 32 Edi¢ao, Almedina, 2005.
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mercado concorrencial sem externalidades. E também existe menos quantidade do que a que
existiria em mercado concorrencial sem externalidades. Com isto quer-se dizer que a presenca
de externalidade negativa a intervengao corretora da falha de mercado deve orientar-se no
sentido da retracdo da oferta, abrandamento de producdo e uma subida de precos até ao ponto
de equilibrio. Se a retracao da oferta for em demasia, ultrapassando o ponto de equilibrio, o
valor privado do bem excedera o custo social da produgao, sucedendo o inverso se a retragao
nio for suficiente.™®

Ndo funcionando o mercado nestas situa¢des, aquilo que nos diziam as teorias pigouvianas é
gue o Estado poderia intervir, obrigando o produtor a internalizar a externalidade negativa
aumentando o seu custo, por via, por exemplo, do lancamento de imposto no valor do custo
marginal social. No caso de a externalidade ser positiva, o raciocinio é idéntico mas com
resultado oposto, sendo, neste caso, a solucdo dada pelas teorias publicas a atribuicdo de
subsidio™® com vista a incentivar determinado comportamento.

No caso das teorias privatisticas, a resolucdo das externalidades deixa de passar pela
intervencdo estatal para avancar com uma possibilidade de solucdo negocial. Uma vez que
existe, como acima se mencionou, um caracter bilateral na externalidade, entdo a solucdo da
mesma pode passar pela via negocial.

E certo que o fato de estamos perante situacdes que podem ser difusas e por isso com grande
numero de intervenientes torna a negociacao mais dificil e onerosa. Pode ndo ser impossivel
mas serd praticavel?*®°

Existem, por exemplo, diversas externalidades que sdo superadas por praticas sociais reiteradas
e com isso criam-se habitos socialmente louvdveis — como o voluntariado — ou reprovacao

generalizada — habitos de higiene.

%8 Cfr. Fernando Araujo, “Introducdo a Economia”, 32 Edi¢do, Almedina, 2005.

Neste caso concreto, a introdugdo dum spillover como um subsidio tem a desvantagem de ser dificilmente
mesuravel. Como se quantifica o valor acrescentado para a sociedade, por exemplo, dum avango tecnoldgico?
Enguanto que a externalidade negativa tem o fator de bem-estar que pode ser denunciador da sua quantificagdo,
no caso da externalidade positiva, esse fator ndo é grande ajuda. Quando um mal atinge um todo, esse todo
queixa-se e denuncia a sua perda de bem-estar; Quando um bem atinge um todo, esse até pode reconhecer esse
bem mas ndo lhe impde um limite. Bem sabemos que o 6timo social ndo pode mesurar-se pelo “queixume social”
mas também este é indiciador das dificuldades do critério quantitativo para o 6timo social.

' Entramos ja numa insipiente analise das teorias privatisticas, sendo esta questdo da praticabilidade em situagdes
quem que a externalidade envolve multiplos agentes. Estardo as modalidades negociais apresentadas adequadas as
situagGes de mercados em massa? Ndo parece ser praticdvel uma solugdo negocial quando o universo de
envolvidos é um grupo cujo Unico elo de ligagdo indiscutivel é o beneficio/ prejuizo provocado pela externalidade.
Ou seja, sem uma homogeneidade firmada, torna-se uma tarefa herculea gerir, duma penada sé, os interesses das
partes chegando-se a uma solucdo negocial.
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Ha também um grande nimero de externalidades que sdo resolvidas por via contratual, como
por exemplo um cofinanciamento para deslocacdao duma fabrica ruidosa. Este € um mecanismo
de internalizagdo das externalidades por via privada que procuram ter um equilibrio na relagao
preco-qualidade que tende para o 6timo social. Mas quanto custa ao privado e com que esforco
suporta estas transagéeslel. Os custos de transagdo sdo todos aqueles em que se incorre na
troca de utilidades e na afetagdo comutativa de recursos, quando se busca uma contraparte e se
negoceia com ela, prevendo-se contingéncias do cumprimento®®®. E nesta equacdo de 6timo
social, estdo ou ndo integrados estes custos de transagdo?

Analisemos entdo o modelo de Ronald Coase que constitui um marco para as teorias

privatisticas.

3.2.1- Modelo Coaseano

Em 1960, Ronald Coase, escreve um artigo sobre o tema “O problema do custo social” (The
Problem of social cost), que levantou grande celeuma entre os seus pares da Universidade de
Chicago porque, de acordo com o argumento de Coase, Arthur Pigou ter-se-ia equivocado na
sua solugdo intervencionista que defendeu para correcao de externalidades.

1
O “Teorema de Coase”*®

, € constituido pela ideia de que as externalidades ou ineficiéncias
econdémicas podem ser, em determinadas circunstancias, corrigidas e internalizadas pela
negociacdo entre as partes afetadas, sem necessidade de intervengao de uma entidade
reguladora, geralmente publica.

As mencionadas circunstancias necessarias para que tal seja possivel sdo, segundo Coase, a
possibilidade de negociacdo sem custos de transacdo e a existéncia de direitos de propriedade
garantidos e bem definidos.

Ou seja, no ambito da autonomia privada devem encontrar-se o meio mais barato ou
consensual para a resolucdo da externalidade. Por exemplo, numa situacdo em que uma linha

de comboio atravessa um campo de cultivo, existe um elevado risco de as fagulhas provocadas

pela passagem do comboio incendeiem a cultura, destruindo por completo o trabalho e

161 , . . 7 g ~ ~ P
Esta é, aparentemente, a pecha das teorias privatisticas: qual a mensuragdo dos custos de transacdo e porque é

gue 0s mesmos ndo entram na equagao para encontrar o 6timo social.

162 Cfr. Fernando Araujo, “Introdugdo a Economia”, 32 Edi¢do, Almedina, 2005.

Na verdade é uma visdo ou constatacdo. Em 1966 é que George Stigler transformou esta opinido de Coase em
Teorema, ficando o mesmo “batizado” para a ciéncia econdmica dai em diante.
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produto. Ora, no modelo coaseano, teria de existir um meio-termo negocial para encontrar a
internalizacdo deste prejuizo. Os comportamentos extremos das partes seriam: ou a companhia
ferroviaria investia numa tecnologia para evitar fagulhas ou entdo os agricultores terdo de
encontrar uma cultura menos inflamavel. A negociacdo deveria chegar a um caminho
intermédio e esse seria o ponto 6timo, onde ambos cedem até chegar a um acordo sobre o
meio preventivo do incéndio — no caso, um bem-estar adequado as partes.

Num contexto hipotético onde ndo se equacionariam custos de transacao, a solucdo eficiente
formar-se-ia sempre por via negocial, independentemente do nimero de agentes envolvidos,
uma vez que todos estariam dispostos a pagar enquanto o prejuizo ou vantagem privados que
Ihe adviessem fossem superiores ao custo privado da atividade externalizadora ou estaria
disposto a ser compensado pelo valor da externalidade®®*,

Neste caso estamos apenas a encontrar uma solugdo que pode ndo ser abstratamente a mais
justa mas é eficiente, uma vez que se chegaria, por via negocial a um compromisso, com
cedéncias mutuas, onde o bem-estar social é preservado nos termos e com os limites que as
préprias partes acordam.

Ha contudo uma outra premissa indispensavel neste teorema que se prende com o fato de,
inicialmente, todos os direitos de propriedade estarem perfeitamente definidos. Porque sé
assim estd cada um dos intervenientes legitimado e incentivado para a negociacdo espontanea.
Para além de que sé assim se consegue uma identificacdo do prejudicado ou beneficiado com
determinada externalidade. E por isso a importancia dos direitos de apropriacdo, ou seja, se

tudo tivesse um dono definido, privado, entdo a negociacdo tornava-se natural'®®

e
internalizavam-se rapidamente a externalidade.

E certo que que, no mundo real, existem custos de transacio que nem sempre s3o
ultrapassaveis’®® e por isso a solucdo negocial nestes casos torna-se incomportéavel. E este é

mais uma das questdes que se foram colocando relativamente a esta solucdo.

164 Cfr. Fernando Araujo, “Introdugdo a Economia”, 32 Edi¢do, Almedina, 2005.

Entramos aqui em mais uma questdo que se prende com os bens comum, ou seja, como tratar o “baldio” que,
ndo tem dono e pode ser usado por todos indiscriminadamente. Isto porque os “Baldios” continuam a existir, quer
formalmente — Terra de ninguém — quer por analogia no caso dos bens do dominio publico. Coase defendeu, a
propdsito do espetro radioelétrico a realizacdo de leilGes, privatizando-se assim as frequéncias e deixando que o
mercado concorrencial funcionasse. Contudo, esta solugao, como é sabido, ndo funciona em todos os mercados,
nomeadamente no caso de mercados em que falte algum dos elementos que geram a concorréncia, a saber
atomicidade, fluidez e liberdade de entrada e saida.

%8 Fernando Arauvjo descreve, em “Introducdo a Economia”, 32 Edi¢cdo, Almedina, 2005, o exemplo de ser
autorizado, por via de licenga, o sobrevoo ininterrupto de determinada cidade por determinada companhia aérea.
Os habitantes dessa cidade, por muito ou poucos que sejam, o que poderiam dar em troca numa negocia¢do com a
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Contudo, é de relvar que o Teorema de Coase trouxe uma alternativa as solugdes
intervencionistas reinantes. E fez notar também que, uma solucdo negocial privatistica nao
garantia um mercado sem externalidades. Mas isso as teorias pigouvianas também ndo
garantiam.

Outra questdo prende-se com o fato de, muitas situagées poderem ser resolvidas sem qualquer
intervengdo publica porque, por si s6, envolvem reduzidos custos de transagdo e nao justificam
a intervencdo Estatal.

Também hd que louvar o fato de esta teoria privatistica reduzisse ou eliminasse a intervengao
estatal que, se parece ser benéfica a controlar externalidades negativas, pode ser faciosa na
subsidiarizagdo de externalidades positivas.

Coase veio ainda, com um estudo acerca das frequéncias de radio, defender um verdadeiro
leildo entre privados para situagdes de bens comuns, apresentando, assim, uma aplicagao
pratica do seu teorema.

Fernando Araujo refere como ideia a reter desta teoria coseana que “a afeta¢do inicial de
recursos ou as regras de imputacéo de danos em situagées de conflito poderiam ser indiferentes
em situagOes de baixos custos de transacGo” e esta ideia era controversa até se perceber que
“tornando visivel os custos de transagdo e o prisma da eficiéncia, (podemos) reponderar as
regras juridicas de responsabilidade e de propriedade num mundo de significativos custos de
transacdo”.

E isto sim, veio trazer uma nova possibilidade de resolu¢do ou coordenacdo do mercado sem
gue existisse uma tutela. Justificar-se-a ou nao, assim, uma intervenc¢ao Estatal.

Ainda assim, a maior critica as teorias coseanas mantém-se a ndo confrontacdo com os custos

de transacdo que acabam por nao se encontrar refletidos no étimo eficiente.

3.3 - Teorias (re)distributivas

Estivemos até agora a analisar as solucGes publicas e privadas para a resolugdo das falhas de

mercado, externalidades negativas ou positivas que surgem e sao o problema econdmico que

estdo na base das solugdes intervencionistas ou negociais.

dita companhia aérea que a fizesse reduzir o ruido provocado. Surge neste exemplo também a ideia de “boleia”
para caracterizar os casos em que, por serem muitos ou por influéncia econdmica, uns agentes aproveitam a a¢ado
de outros na solugdo de internalizacao.
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Também aborddamos que estas externalidades, tratadas de forma interventiva, sdo sobretudo
objeto de tributos comutativos, uma vez que o ponto eficiente encontra-se por via duma certa
equivaléncia entre o peso do custo social e o proveito privado.

Contudo, percebemos que quer os modelos publicos mas também os privatisticos ndo tém
preocupacdes redistributivas. Em particular, o modelo privatistico € dum egoismo equivalente
ao funcionamento do mercado concorrencial. Alids, a economia é uma ciéncia eminentemente
egoista®’.

No caso do modelo intervencionista, uma vez que esta subjacente sobretudo o ressarcimento
por determinado prejuizo ou beneficio individual, a intervencdo por via da tributacdo é efetuada
sobretudo por via de tributos comutativos que nao utilizam a capacidade contributiva como
critério material de igualdade.

A capacidade tributdria é, como aqui ja foi referido anteriormente, o critério material de
igualdade adequado aos impostos e é um critério de reparticio*®.

E é sobretudo por via duma analise da capacidade contributiva que se podem introduzir
mecanismos de redistribuicdo. Atente-se que estamos a falar duma “redistribuicdo coerciva”,
uma vez que, naturalmente o individuo ndo age para proveito da sociedade mas antes para o
seu proveito proprio. O certo é que, muitas vezes, ao prosseguir o seu bem proéprio acaba por
contribuir para o bem comum. Pense-se no caso do empreendedor que, pensando no seu
sucesso pessoal potencialmente pode criar um bem maior para a sociedade, criando empresas,
postos de trabalho, regalias sociais ou o melhoramento de fatores influentes na vivéncia das
pessoas®’

Mas com a influéncia do pensamento socialista, sobretudo a partir da segunda metade do

século XIX, assistimos a introducdo de medidas intervencionistas do Estado com vista a

17 Cfr. Nazaré da Costa Cabral, “A Redistribuicdo Econdmica — Breve estudo sobre o seu significado a luz das

principais teorias econémicas”, AAFDL, 2002.

168 Cfr. Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2012.

Pense-se por exemplo, nos casos de Bill Gates, fundador da Microsoft, que, para além de ter construido uma das
maiores empresas mundiais que permite a criagdo e manutencdo de postos de trabalho, com regalias sociais
importantes, contribuiu diretamente e de forma inquestionavel para o avang¢o tecnolégico em todo o mundo.
Outro caso, mais recente mas também na area das tecnologias, é Mark Zuckerberg, um dos fundadores do
Facebook. Hoje podemos dizer que o Facebook revolucionou a forma como comunicamos globalmente e como
recebemos a informagdao também. Em paralelo, criou-se um mercado gigantesco e milionario, de publicidade e
divulgacdo que aparece num suporte informatico que é gratuito e com baixos custos de manutencgao.
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distribui¢ao dos rendimentos. Com este movimento introduzem-se concegdes institucionalistas,
que trazem para o plano da reparticio consideracdes sobre a justica social'’’.

Importa distinguir entdo o que é a redistribuicdo que tanto almeja o estado social. Para tal
temos de iniciar a andlise atendendo ao conceito de distribuicdo primdria ou reparticdo, em que
ndo existe propriamente intervengao externa mas antes decorre na distribuigdo inicial baseada
em certos fatores como heranga, capacidades naturais, educagdo ou a prépria estrutura do
mercado. Ora, nesta primeira fase, dd-se conta que existem, atendendo a estes fatores,
discrepancias entre individuos que, pela pura vivéncia, criam entre si diferentes modos de
riqueza e de potencial manutencdo ou acréscimo da mesma*’*.

A redistribuicdo ja é uma segunda fase e portanto é uma distribuigdo secunddria, que implica a
correcdo da reparticdo inicialmente realizada e que pode ser efetuada por via de diversos
instrumentos.

Repare-se que o Estado pode intervir logo ao nivel da distribuigdo primaria, condicionando-a ou
limitando-a com instrumento, por exemplo, como o saldrio minimo. J& no que concerne a
redistribuicdo, o Estado introduz correcbes por via de transferéncias de rendimentos entre
setores ou grupos sociais, utilizando, sobretudo, dois mecanismos: 1) impostos; 2) despesa
pUincam.

No que concerne aos impostos, estes sdo um dos meios de efetivar a redistribuicdo quando
incidem desigualmente sobre os rendimentos, seja em razao da origem desses rendimentos ou
do seu montante'”.

No tocante as despesas publicas, por um lado existe a subsidiacdo, ou seja a redistribuicao
efetuada em espécie com a atribuicdo aos beneficiarios de bens e servicos subsidiados. Por
outro lado existem as simples transferéncias monetarias'’*.

De relevar que, para a teoria econdmica, o que realmente importa na redistribuicdo é saber qual

a influéncia da mesma na eficiéncia da afetacdo dos recursos, ou seja, a sua influéncia nos

7% Cfr. Nazaré da Costa Cabral, “A Redistribuicdo Econdmica — Breve estudo sobre o seu significado a luz das

principais teorias econémicas”, AAFDL, 2002.

1 Este é um ponto que, como adiante se vera, Thomas Piketty também analisa. Isto porque a riqueza gerada no
passado e herdada hoje cria, por si s6, um patamar diferenciado entre individuos. Certo é que Piketty desvalorizara
a heranga tipica para introduzir um outro tipo de heranga que é a provinda do empreendedor que cria, para si, um
acumular de patrimdnio que posteriormente se propagara nas futuras geragGes.

72 Cfr. Nazaré da Costa Cabral, “A Redistribuicdo Econdmica — Breve estudo sobre o seu significado a luz das
principais teorias econémicas”, AAFDL, 2002.

173 Cfr. Soares Martinez, “Economia Politica”, Almedina, 2012 — reimpressao.

7% Cfr. Soares Martinez, “Economia Politica”, Almedina, 2012 — reimpressao
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precos, na divisdao do rendimento nacional, no trabalho, e no capital. Ndo ha aqui grandes
preocupacdes com uma justica distributiva, onde o que realmente interessa é a distribuicao
entre individuos ou familias”>.

A economia ndo vai, entdo, responder cabalmente a uma justica social que pertence ao dominio
da ética social. Existe hoje a defesa de que a redistribuicdo faz parte dum contrato social
estabelecido entre cidadaos que vivem na mesma comunidade. O que a ciéncia econémica faz é
analisar as consequéncias da redistribuicdo, partindo dum principio de imparcialidade.

A figura do Estado enquanto entidade promotora dessa redistribuicdo é acolhida em
contraposicao com a defesa liberalista de que o individuo sabe melhor o que fazer sozinho do
que tendo uma autoridade externa a coordend-lo. Mas este individuo, que sozinho tenta
otimizar a sua riqueza pode cair no Leviathan: a incessante e egoistica procura da riqueza que
gera necessariamente uma luta fratricida, tendencialmente solitdria e desenraizadora da
vivéncia civilizacional.

Ora, nas sociedades modernas existe, pelo menos, o consenso de que ninguém deve morrer a
fome e de frio, bem como ndo deve ser negado a ninguém tratamento médico ou educacdo. E
essa assisténcia deve chegar mesmo aqueles que sdo preguicosos ou imprevidentes.

Nao se vive, portanto, na redoma individual. Tanto mais assim é que, mesmo tomando como
exemplo o mais elementar nucleo da sociedade, que é a familia, o egoismo ndo prevalece em
relacdo ao bem-estar da familia e a tendéncia é a entreajuda, como duma equipa se tratasse.

A economia de bem-estar, desenvolvida pelos utilitaristas’’®, tem em consideragdo
comparacgdes interpessoais de utilidade, ou seja, a ideia é que a utilidade de determinado bem
vai decrescendo a medida que aumenta a quantidade desse bem na esfera do individuo. E isso
justificaria a transferéncia de determinados montantes dos mais ricos para os mais pobres,
porque aos ricos essa transferéncia ndo causaria uma desutilidade significativa mas aos pobres
causa uma utilidade muito significativa.

Contudo, esta teoria da utilidade pode e deve ser mitigada com dois fatores: a) desincentivo ao

trabalho, b) desincentivo a poupanca. Ou seja, a igualdade total ndo pode nem deve de existir.

75 Cfr. Nazaré da Costa Cabral, “A Redistribuicdo Econdmica — Breve estudo sobre o seu significado a luz das

principais teorias econdmicas”, AAFDL, 2002.
7® Entre os guais se destaca Arthur Pigou.
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Curiosamente esta é uma das constatagGes apontadas, com certo tom critico, as atuais teorias
sobre a equidade e distribuicdo de rendimento, cujo expoente mais visivel se encontra na obra

do autor francés Thomas Piketty'”’.

O livro, “ O Capital do século XX" é construido por mais de uma década de pesquisa de Piketty e
de outros economistas, detalhando as mudancas histdricas na concentragdo de renda e riqueza.
Capital, neste livro, designa todo e qualquer “ativo” - financeiro ou ndo financeiro, produtivo ou
ndo produtivo - em que seja possivel investir e que possa, por isso, proporcionar um retorno,
seja este um retorno explicito - sob a forma, por exemplo, de rendas, dividendos, juros, ou
lucros -, seja um retorno implicito, como, por exemplo, a renda de habitacdo que ndo se paga
quando se tem casa proépria. SO este conceito, segundo Piketty, pode verdadeiramente explicar
as desigualdades econdmicas e sociais.

A compilacdo de dados permite a Piketty esbocar a evolug¢do da desigualdade desde o inicio da
revolucdo industrial e durante os séculos XVIII e XIX da sociedade europeia ocidental, altura em
que a riqueza privada foi ofuscando a renda nacional e foi-se concentrado nas maos das familias
ricas que criaram e alimentaram uma estrutura relativamente rigida classe. Este sistema
persistiu mesmo como industrializacdo, altura em que, lentamente, também contribuiu para
aumento dos salarios dos trabalhadores.

Apenas com o caos provocado pelas primeira e segunda guerras mundiais e a depressdo
interromperam este padrao. Impostos altos, a inflagdo e as faléncias, que afetaram sobretudo
as grandes riquezas, criou, curiosamente, uma maior igualdade, desta feita provocada pelo
abrupto decréscimo da qualidade e bem-estar dos mais ricos*’®.

Mas findos os choques do inicio do século XX, a tendéncia é a riqueza voltar a reafirmar-se. Em
certa medida, Piketty admite que a importancia da riqueza nas economias modernas esta-se a
aproximar de niveis vistos pela ultima vez antes da primeira guerra mundial.

A partir destes dados historicos, Piketty retira como conclusdao uma teoria que relaciona capital
e desigualdade. Em regra, a riqueza cresce mais rapidamente do que a produgdo econdmica, ou
seja, formula o conceito que expresso como r > g, onde r € a taxa de retorno para ariquezae g

€ a taxa de crescimento econdmico.

177 . . ;
De referir sobretudo “o Capital no século XXI”.
Em bom rigor, em situacGes de catastrofes e guerra, a situacdo é sobretudo calamitosa para todos e ndo ha

distingdo entre ricos e pobres.
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Assim, Piketty defende que a histéria econdmica dos ultimos 220 anos, em mais de 20 paises,
mostra que o capitalismo é um sistema de producdo que, exceto em circunstancias muito
particulares, gera enormes desigualdades na reparticdo da riqueza. Isso porque,
fundamentalmente, nesse sistema, a “taxa de rendimento do capital” (r) tende a ser, em média
e no longo prazo, maior do que a “taxa de crescimento da produc¢ao” (g).

Significa isto que o capitalismo foi e continua a ser um capitalismo patrimonial, isto é, um
sistema de producdo e distribuicio de rendimento que, a partir de uma maior ou menor
desigualdade inicial, gera sempre, de forma enddgena e progressiva, acumulacdo e
concentracdo de patrimonio ou capital nas maos de uma percentagem muito minoritaria de
familias. No longo prazo e na medida em que as pessoas com riqueza herdada sé precisam de
poupar uma porcao do seu rendimento sobre o capital para que este capital cresca mais
depressa do que a economia como um todo, uma sociedade capitalista acaba sempre por ser
uma “sociedade de herdeiros”.

Mantendo um cendrio idéntico, o crescimento econdmico mais rdpido diminuird a importancia
da riqueza numa sociedade, ao passo que um crescimento mais lento vai aumentar essa
importancia da riqueza. Uma vez que as altera¢cées demograficas tendem a um aumento da
populacdo, esse fator vai retardar o crescimento global e vai tornar o capital ainda mais
dominante.

De acordo com Piketty este efeito é inevitavel uma vez que inexistem forgas naturais que
empurrem a concentracdo constante de riqueza. Apenas uma explosao de crescimento répido
(do progresso tecnoldgico ou o crescimento da populagdo) ou a intervencdo do governo pode
ser relevante. Por isso, Piketty recomenda que os governos intervenham através da adocdo de
um imposto global sobre a riqueza, para evitar a crescente desigualdadem.

Atendendo a esta nova abordagem, se o capitalismo tende a ser patrimonial e a gerar uma
sociedade de herdeiros extremamente desigual, entdo o capitalismo tende a ser tudo menos
uma meritocracia™®. O capitalismo tende a distribuir a riqueza e o rendimento de uma forma
gue é injusta e toda a sociedade capitalista tende a ser uma plutocracia e a tornar-se

materialmente incompativel com a democracia.

79 ctr, Artigo do “The Economist”, datado de 4 maio de 2014, na coluna “The economist explains”, “Thomas

Piketty’s “Capital” summarised in four paragrafs”
'8 por isso as teorias de Piketty tiveram um imenso impacto nos Estados Unidas da América. Maior até que em
Franga.
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As criticas ndo se fizeram esperar, destacando-se sobretudo as provindas dos Americanos que,
atendendo a esta perspetiva vém a base do sonho americano destruido.

Contudo, destaca-se a opinidao de Bill Gates, que deixou no seu blog pessoal181 e que se sumaria
nos seguintes pontos:

1) O nucleo essencial da teoria de Piketty, assenta na equacgao r>g. A ideia é que quando o
retorno sobre o capital ultrapassa os rendimentos do trabalho, ao longo do tempo a disparidade
de riqueza vai aumentar entre as pessoas que tém capital e aqueles que trabalham. Acontece
que, de acordo com Gates, a equacao nao diferencia de forma adequada os diferentes tipos de
capital com diferentes utilidades sociais, ou seja, imagine-se trés tipos de pessoas ricas: Um
coloca o capital na construgao do seu negdcio. Depois, hd uma mulher que da a maior parte da
sua fortuna para a caridade. Uma terceira pessoa é principalmente consumista. Embora seja
verdade que a riqueza de todas as trés pessoas esta a contribuir para a desigualdade, eu dir-se-
ia que os dois primeiros entregam mais valor para a sociedade do que o terceiro. E isso ndo é
equacionado por Piketty;

2) A anadlise r> g de Piketty ndo leva em conta o combate — privado nem publico - a acumulagado
de rigueza de uma geracdo para a seguinte. Gates da o exemplo de Henry Ford que investiu
sempre em mais e mais industrias automdveis. Ora isso nao foi sentar-se a viver a conta de
rendimentos mas antes investimento na prdpria industria e com consequentes aumentos de
bem-estar social.

3) Também ndo foi tido em conta por Piketty a deterioracdo que a riqueza teve ao longo dos
tempos. Ou seja, o rendimento ndo cresce eternamente porque ha fatores que deterioram
naturalmente a base do rendimento.

4) Gates aponta ainda o fato de Piketty ndo ter tido em conta dados sobre o consumo. Os dados
de consumo representam os produtos e servigos que as pessoas compram, inclusive
alimentacdo, vestuario, habitacdo, educacdo e saude e pode adicionar uma série de razoes para
a nossa compreensdao de como as pessoas vivem realmente. Particularmente em sociedades
ricas, olhar apenas para a renda ndo chega para verificar o que precisa de ser corrigido. E ao
invés dum imposto agressivo sobre o patriménio deve efetivamente existir uma tributacdo do

consumao.

81 Cfr. Gates Notes — The Blog of Bill Gates, “Why Inequality Matters”, 13 de outubro de 2014.
www.gatesnotes.com.
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5) Piketty ndo tem em conta ainda a filantropia, que, no caso americano, é uma cultura
enraizada e que nao deixa de ser uma forma de distribui¢ao de riqueza.

Independentemente das criticas e conotagbes politicas, Thomas Pikitty fez despertar uma nova
ideia de redistribuicdo de riqueza, baseando-se em padrdes histéricos. Dir-se-ia, no entanto,
que é, de certo modo, uma “nova velha ideia” pois a corre¢do torna a ser por via
intervencionista e com o mecanismo tributario.

O individuo é, por natureza, egoista. E o combate desse egoismo, de forma eficiente, continua a

recorrer a uma intervengdo coerciva do Estado neste campo.

3.3.1 - A Redistribuicao em matéria do solo

No plano do solo existem duas questdes que levantam questdes de redistribuicdao. A primeira
prende-se com o fato de o uso do solo levar a uma dispersdao de externalidades relacionadas
com as infraestruturas que levam a uma preocupagdo constante com a distribuicdo dos
encargos contributivos por parte dos beneficidrios das infraestruturas. Neste caso estamos
perante perequagdes de encargos.

Neste caso, existem custos a serem remunerados pela disponibilizacdo de infraestruturas e por
isso deve existir um corpo normativa que permita a regulacdo com vista a utilizacdo eficiente do
espaco, atendendo a ao principio da solidariedade e coesao social, mas também a remunerac¢ao
da construcdo e manutencdo das infraestruturas utilizadas.

Nesse caso, a perequacgao de encargos efetua-se por via tributaria, existindo a disseminagao de
tributos comutativos que, muito embora por si s6 ndo tém um efeito redistributivo mas, no seu
conjunto, asseguram uma certa reparticao de custos, buscando uma certa justica e reparticao
da fatura global.

Noutro plano, hd que atender a perequacdo dos beneficios decorrentes, por exemplo, da
reclassificacdo do uso do solo. Ou seja, decisdes administrativas que implicam na utilidade do
bem, nomeadamente a transformacao do seu uso que possibilite ou ndo a construcdo, levam a
gue o valor da propriedade fundidria seja encarecido.

Estamos, portanto, situagdes em que a redistribuicdo é um imperativo de eficiéncia e justica no

ambito do mercado fundiario®®?.

182 cfr. carlos Baptista Lobo, “A Lei do Solo: Vertente Financeira e Fiscal”, Estudo de enquadramento para a

preparacdo da Nova Lei do Solo, DGOTDU, 2011.
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No caso dos ganhos de valorizagdao decorrentes de atos de investimentos privados ou publicos
alheios, isso cria também uma externalidade positiva. E, como acima se verificou, essa
externalidade é uma falha de mercado que deve ser tratada, seja por meio tributario, regulagao
ou mecanismo negocial privatistico.

Sobretudo quando estamos perante situagdes em que a mais-valia decorre de decisdo
administrativa, a injustica é deveras gritante. No fundo, estamos perante uma decisdo que
atribui um especial privilégio a determinado proprietdrio fundidrio. Uma das consequéncias que
desde ja salta a vista é que um bem que, por si sé ja é escasso, torna-se ainda mais inatingivel
por virtude da sua nova condicdo de urbanizavel.

Numa perspetiva economicista, a mais-valia gerada no beneficiario por via de alteracdo do uso
do solo para urbanizacdo corresponde a soma das menos-valias geradas aos outros potenciais
fornecedores que viram o seu acesso ao mercado de oferta de solo urbanizavel restringido por
decisdo administrativa®®>.

A ideia de repartir de forma equitativa entre cidaddos os encargos e beneficios resultantes do
desenvolvimento urbano ja é bastante antiga e acompanha a evolucdo das préprias cidades'®*.
Os diferentes modelos de perequacao compensatoria tém-se baseado na definicdo dum padrao
médio ou padrao tipo de aproveitamento urbanistico. Esse padrdo traduz a medida do beneficio
ou do sacrificio que deve caber a cada proprietario e é calculado em funcdo das necessidades
estabelecidas no plano urbanistico da zona ou parte dela®.

Para este cdlculo existem dois parametros a ter em conta, a saber:

i) Indices objetivos que sdo estabelecidos em funcdo do que é necessario para assegurar o
correto ordenamento urbanistico do territorio e que correspondem as edificacoes e demais
construcdes que sdo permitidas pelo plano de urbanizagdo construir;

ii) indices subjetivos considerados em funcdo da justa reparticdo de encargos e beneficios e que
determinam a medida do contelddo econdmico util do direito de propriedade de cada um dos

destinatarios do plano.

8 cfr. carlos Baptista Lobo, “A Lei do Solo: Vertente Financeira e Fiscal”, Estudo de enquadramento para a

preparacdo da Nova Lei do Solo, DGOTDU, 2011.

184 Cfr. Claudio Monteiro, “A perequacgdo compensatéria dos encargos e beneficios do planeamento urbanistico”, in
Estudos Juridicos e Econdmicos em Homenagem ao Prof. Doutor Antdénio de Sousa Franco, Volume |, Coimbra
Editora, 2006

185 Cfr. Claudio Monteiro, “A perequac¢do compensatéria dos encargos e beneficios do planeamento urbanistico”, in
Estudos Juridicos e Econdmicos em Homenagem ao Prof. Doutor Anténio de Sousa Franco, Volume |, Coimbra
Editora, 2006.
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Assim, atendendo a estes padrdes, a doutrina tem indicado trés tipos de modelos de ultrapassar
esta mais-valia'®:

a) Modelo Tributdrio, em que se impde aos proprietarios beneficiados um tributo de mais-
valias, cuja receita fica consignada a satisfacdo das indemnizacbes devidas aos proprietdrios
sacrificados®’.

b) Modelo de compensagdo em espécie, em que existe uma espécie de cedéncia gratuita por
parte dos proprietdrios dos terrenos beneficiados, atribuindo-se, de forma repartida, alguns
desses terrenos aos sacrificados.

c) Modelo de natureza associativa ou societdria, em que os proprietarios tém de efetuar uma
espécie de cooperativa com vista a que os seus direitos passem a participacdo em lucros da
operacao urbanistica que é encetada em comum.

De relevar que os modelos de compensagdo por mais-valia causada pela reclassificagdo do uso
do solo, tem vindo a ser reconduzida a figura tributaria, onde se pretende encontrar uma
prestacdo pecuniaria, coerciva, ora de natureza bilateral por se reconduzirem a compensac¢ées
por infraestruturas urbanisticas ou por via de contribuicGes especiais que mais parecem um
imposto por mais-valias'®.

Contudo, ndao descuramos aqui a ideia de que as compensag¢des urbanisticas nao tém
necessariamente de ser reconduzidas a natureza tributaria. Atente-se, por exemplo, a posicao
de Carlos Baptista Lobo'®®: “No ordenamento juridico nacional as compensagdes urbanisticas
devem, assim, ser reconfiguradas como métodos perequativos visando a manutencdo dos
padrées de igualdade entre os sujeitos abrangidos por um mesmo plano urbanistico. Neste
dmbito, ndo deverdo ser consideradas como revestindo a natureza juridica de tributo jé que ndo
estd em causa fruicGo de utilidades publicas suscetiveis de justificar a ocorréncia de uma
qualquer relagcdo de sinalagmaticidade qualitativa (equivaléncia juridica) ou quantitativa

(equivaléncia economica). Neste dmbito, as importdncias exigidas aos particulares a este titulo

deverdo revestir a natureza juridica de meras “compensacdes” visando colmatar os beneficios

186 . . . ~ ;. ;. s .
Cfr. Cldudio Monteiro, “A perequac¢do compensatdria dos encargos e beneficios do planeamento urbanistico”, in

Estudos Juridicos e Econdmicos em Homenagem ao Prof. Doutor Antdénio de Sousa Franco, Volume |, Coimbra
Editora, 2006.

187 Neste caso em concreto, a figura tributaria que talvez melhor se adeque seria a contribuigao especial.

Posicdo assumida, por exemplo, por Casalta Nabais.

Cfr. Carlos Baptista Lobo, “A Lei do Solo: Vertente Financeira e Fiscal”, Estudo de enquadramento para a
preparacdo da Nova Lei do Solo, DGOTDU, 2011.
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duma edificabilidade concreta, superior ao indice de edificabilidade média previsto num
determinado plano urbanistico”.

Também Benjamim Rodrigueslgo ja havia afirmado que a obrigacdo de urbanizar nos
loteamentos e a obrigacdo de realizacdo de cedéncias ndo seriam suscetiveis de serem
reconduzidas a figuras tributarias uma vez que sao condicionantes administrativas estabelecidas
no processo de urbanizagao.

O certo é que os modelos de redistribuicdo ndao deixam de poder ter uma vertente de correcao

de falha de mercado, mesmo quando nao utilizam modelos intervencionistas e/ ou tributarios.

4 — Enquadramento Legal Nacional

Ja aqui se fizeram referéncias aos principios constitucionais que relevam para o enquadramento
legal dos tributos. Contudo, a legislacdo referente aos tributos &, hoje, um dificil emaranhado.
Encontramos os principios bases do sistema tributario na Constituicdo da Republica Portuguesa,
contendo ainda referéncias preciosas no que concerne aos tributos comutativos, como por
exemplo no que concerne a reserva de lei.

As taxas municipais foram, desde 2006, alvo de regulagao especifica por via da entrada em vigor
da Lei n.2 53-E/2006, de 29 de dezembro referente ao Regime Geral das Taxas das Autarquias
Locais. Este diploma, independentemente da avaliagdo que se faca do real peso da sua aplicagao
pratica, foi um marco legislativo importante. Sobretudo porque firmou dois pontos essenciais
no que concerne aos tributos locais: i) por um lado a confirmacdo da utilizacdo da equivaléncia
juridica como corolario do principio da igualdade aplicado aos tributos comutativos; ii) A
necessidade de fundamentacdao econémica e financeira, atribuindo as Autarquias Locais um
onus de prova da necessidade do tributo.

De fato, este Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais veio iniciar a sedimentacdo de
alguns principios que vinham sendo clamados pela doutrina e jurisprudéncia e acabou por
influenciar de sobremaneira diversa legislacdo, nomeadamente os pacotes legislativos sobre
financas locais, lei do solo ou fiscalidade verde (relacionada com a defesa do ambiente).

Mas veio ainda demonstrar que os regimes gerais propostos constitucionalmente ndo sdo de

facil concretizagdo. De relevar que o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais ndo é —nem

190 cfr, Benjamim Rodrigues, in “Para uma Reforma do Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Portugal”, in

Ciclo de Coléquios “O Direito do Urbanismo do Século. XXI”, Almedina, 2001
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pretende ser — um “guia” para toda e qualquer criacdo de taxas. E um regime especifico e
limitado as taxas das autarquias locais, deixando de fora, por exemplo, todas as taxas
reguladoras, de setor, ambientais, etc..

O mesmo se sente em relacao as contribuicdes. Ainda nao foi elaborado nenhum Regime Geral
que verse sobre contribuicOes, setdrias ou ndo. E atendendo a proliferagdo de contribuigdes,
sobretudo a favor de entidades publicasm, um regime geral abrangente, que pretenda abarcar
todo o tipo de contribui¢des serda um projeto de muito dificil concretizacao.

A legislacdo tributdria tem a peculiaridade de estar muito dependente da escolha das politicas
econdmicas e financeiras do Estado. E sendo os tributos figuras que se pretendem de cobertura
de custos, a politica fiscal anda, grande parte das vezes, ao sabor das necessidades orcamentais
do Estado.

No que concerne aos impostos, os mesmos aparecem codificados em trés grandes vertentes: i)
Impostos sobre o rendimento, em que existe o cédigo do IRS e cddigo do IRC, destinados as
pessoas singulares e pessoas coletivas; ii) impostos sobre o patrimdnio, com o Cddigo do IMl e
Cédigo do IMT, sendo que importa também aqui referir a legislacdo referente ao Imposto de
Selo que, em parte, recai sobre o patrimoénio ou direitos associados; iii) Impostos sobre o
consumo, sendo que aqui encontramos sobretudo o cdédigo do IVA e depois existe diversa
legislacdo extravagante referente aos designados impostos especiais sobre o consumo.

Se no que concerne aos impostos, aparentemente existe uma maior preocupacdo de
aglomeracdo, o certo é que tal fato ndo faz com que exista propriamente constancia na
producao legislativa, uma vez que, anualmente, com a elaboragdao do Orcamento de Estado,
assistimos muitas vezes a altera¢cdes de monta dos préprios cédigos que, no seu todo, podem
constituir verdadeiras alteragdes do préprio sistema’®.

No que concerne aos tributos das autarquias locais, é certo que existe o regime geral que impde
limitacOes a sua criacdo, aplicacdo e cobranca. Mas também é verdade que o regime geral ndo

impde um elenco taxativo de tributos comutativos a que as autarquias locais estejam adstritas.

191 . . TIIT] ~
Esta figura, ao par do que sucedeu hd uns anos com a taxa, passou a ter visibilidade. Explorados que estdo os

caminhos das taxas, parece que se descobriu esta figura tributdria para colmatar os ensejos financeiros de
determinadas entidades publicas. Assumem carater bilateral por cobrirem determinado servigo ou regulacdo mas
sao figuras eminentemente financeiras de cobertura de custos.

%2 Neste particular recorde-se as alteragdes ao IRS efetuadas pelo Orgamento de Estado para 2013, que alterou
substancialmente os escalGes de rendimento, provocando um aumento substancial de taxa de imposto para os
rendimentos mais elevados. Esta alteracdo de escalGes, que os diminuiu de 7 escaldes (em 2012) para 5, foi varias
vezes discutida no sentido de perceber se a progressividade ndo estaria em perigo em face desta alteragao.
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Quer isto dizer que, cabe a cada autarquia local, o impeto criativo no que concerne aos tributos
lancados sobre os seus municipes e fregueses, desde que ndo sejam violados os limites da lei.
Cada regulamento municipal é, portanto, um documento peculiar, onde cabe a tipificacao dos
tributos que aquela autarquia local se aplica. E aqui sim a disseminacdo legislativa é enorme,
porque cada municipio terd o seu regulamento de taxas e outras receitas municipais, ao qual
acresce, geralmente, um regulamento especifico apenas para as taxas ligadas ao urbanismo.
Sem duvida que, em matéria econdmica, financeira e tributaria, a Constituicido da Republica
Portuguesa é a base. Podemos escalpelizar até a influéncia da legislacdo europeia em termos
financeiros mas os estados membros mantém — ainda! — alguma autonomia tributaria’®.

N3ao podemos esquecer que a Unido Europeia constituiu-se desde a sua origem como um
projeto de natureza eminentemente econdmica e portanto sempre teve ligacdo ao dominio
fiscal. Na sua constituicao pelo Tratado de Roma de 1957, a Comunidade Econdmica e Europeia
visava a promoc¢do dum mercado Unico, com a liberalizacdo das trocas comerciais. Assim,
sobretudo assistiu-se a uma intervencdo massiva no ambito dos direitos aduaneiros e,
consequentemente, todos os tributos inerentes aos mesmos. Com a imposicdo de uma pauta
aduaneira comum, a Unido impds aos seus estados-membros uma politica fiscal aduaneira
idéntica. SO assim se conseguiram impor a liberdade de circulagdo de pessoas, mercadorias,
servicos e capitais no seio da comunidade™®*.

O esforco de integracao fiscal no seio da Unido Europeia exige aos Estados-Membros que exista
uma harmonizagéo negativa dos sistemas fiscais caseiros, eliminando-se o protecionismo e
discriminagdes, mas também se exige uma harmonizag¢éo positiva, que passa pela adog¢do de
figuras tributarias comuns e normas aplicaveis de igual forma a todos os Estados-Membros™®>.
Assim, os Estados-Membros tém de lidar com as normas fiscais contidas no Tratado sobre o

Funcionamento da Unido Europeia — direito europeu primario — mas também devem acolher as

193 ~ . . P , . ~ . 2 .
Uma das excegOes relativamente a esta autonomia é, para além da harmonizagdo imposta no ambito do

Imposto sobre o Valor Acrescentado, é a propria cativacdo de receitas do IVA para o orgamento europeu (cerca de
0,3% por pais) e parte significativa dos direitos de importacdo (transagGes com paises exteriores a EU), que inclui
tributos aduaneiros, e que também s3do adstritos ao orgamento comunitario. Para além destas restricdes, os
Estados Membros tém ainda que atender a regras de concorréncia fiscal, atendendo as proibicGes dos tratados em
matéria de auxilios de Estado. Assim, e atendendo ainda ao teor do European Fiscal Compact, mais concretamente
o Tratado sobre a Estabilidade, Coordenacdo e Governagao da Unido Europeia, celebrado em 02 de margo de 2012,
que prevé metas muito apertadas para o deficit orgamental, a matéria fiscal esta, cada vez mais, limitada aos
termos e condi¢Ges impostos pela Unido, sobretudo no que concerne as regras impostas aos paises da zona euro.
9% cr. Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2012.

19 cfr, Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2012.
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restantes diretivas e regulamentos que emanam normas de cariz europeu de aplicagao imediata
e direta nos ordenamentos juridicos nacionais — direito europeu derivado.

No caso portugués, a Constituicao da Republica Portuguesa prevé, no seu artigo 82 n.2 4, que as
disposicGes dos tratados que regem a Unido Europeia e as normas emanadas das suas
instituicOes sao aplicdveis a ordem juridica interna.

Curiosamente, o Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia ndo tem propriamente um
agregado de normas especificas para a matéria fiscal, sendo de aplicacdo também a esfera fiscal
principios enformadores da Unido tais como a ndo discriminacdo. A nao discriminagdo é vista
como um principio de igualdade no contexto europeu e que garante a liberdade de circulacdo
de mercadorias, pessoas, servicos e capitais.

Depois as proprias liberdades'®® e a exigéncia dum mercado comum acabam por ser os demais
principios que limitam a legislacdo dos Estados-Membros relativamente as politicas fiscais.
Chamamos aqui a atencdo para alguns pontos que sdo, de alguma forma, essenciais para a
compreensdo do sistema europeu montado também atendendo a valores de natureza fiscal:

1) O artigo 1102 do TFUE tem uma preocupacdo com a nao tributacdo dos bens na transposicdo
entre fronteiras dos Estados-Membros mas vai mais além, incluindo ainda uma preocupacao
com a cobranca de todo e qualquer tributo que sejam aplicadas as mercadorias. Isto inclui taxas
administrativas, contribuicGes, tributos de natureza ambiental ou parafiscal. Mas isso nado
impede que os Estados tenham — e possam ter — preocupagdes extrafiscais que se possam
sobrepor e aplicar. Contudo, essa tributacdo mais onerosa, por exemplo, de determinados
produtos importados sé pode lesar as liberdades econdmicas fundamentais de forma
proporcional197;

2) Para além da eliminacdo da tributacdo discriminatéria, o artigo 1132 do TFUE estabelece as
bases normativas para a harmonizacdo positiva dos tributos indiretos. Esta é a base para a
introducdo do sistema harmonizado de IVA, bem como a harmonizacdo de impostos especiais
sobre o consumo, tais como consumo de alcool e bebidas alcodlicas, tabaco, produtos
petroliferos e energéticos. Esta harmonizacdo tem, contudo, um limite: a Unido Europeia ndo

deve legislar para além do necessario para o funcionamento do mercado Unico. Desde 2006,

196 | . . ~ . e .

Liberdade de circulagdo de mercadorias, pessoas e capitais.

197 PPN . . .

E aqui tém surgido alguma celeuma uma vez que, por exemplo, o TICE tem, tendencialmente, julgado sempre
favoravelmente as liberdades sacrificando os interesses extrafiscais. Também de relevar que o TICE ja fez relevar
gue ndo basta olhar para a oneragdo de certo produto mas também para a aplicacdo da receita para dai retirar as
consequéncias sobre discricionariedade ou nado.
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com a Diretiva 2006/112, conhecida como Sexta Diretiva IVA, que estabelece uma base de
incidéncia comum e tendencialmente universal, incidindo o IVA sobre a generalidade das
entregas de bens e das prestagdes de servigos, assim como sobre as importagdes e aquisi¢cdes

intracomunitérias de bens®®

. A taxa de IVA pode variar consoante a decisdao do Estado-Membro
mas existem limites minimos e maximos.

3) No que diz respeito a tributagdo direta, o TFUE ndo prevé, no seu artigo 1152, uma
harmonizacdo de legislacdo europeia de forma facilitada. Desta feita, para que haja normas
uniformizadas no que concerne a impostos diretos, hd que existir unanimidade na deliberacdo
do Conselho. Ora, tal unanimidade, hoje em dia, com 28 Estados-Membros'®®, é dificil, sendo
impossivel. Existem, no entanto 4 exemplos de diretivas que tiveram como objetivo amenizar
obstaculos a livre circulacdo de capitais no espaco da Unido Europeia. S3o todas dirigidas as
sociedades, concretamente: i) diretiva de fusdes (Diretiva 2009/133) em que se pretendeu
eliminar a penalizacdo fiscal em operacdes de fusdo, cisdo ou permuta de ativos entre
sociedades de diferentes Estados-Membros; ii) Diretiva Maes-Filhas (Diretiva 90/435 e Diretiva
2003/123) que visa facilitar agrupamentos de empresas a escala europeia e eliminar a
penalizacdo fiscal que pode estar associada a distribuicdo de lucros entre sociedades filhas para
a casa mae; iii) Diretiva da poupanca (diretiva 2003/48) que tem por objetivo simplificar o
tratamento e circulagdo dos rendimentos de capitais na Unido Europeia e evitar penaliza¢Oes
fiscais que provoquem a deslocalizacdo de poupancga para paises terceiros; iv) Diretiva de Juros
e Royalties (diretiva 2003/49) que visa eliminar distorgdes fiscais, formalidades administrativas e
situacdes de dupla tributacdo no pagamento transfronteirico de juros e royalties entre
sociedades associadas de diferentes Estados-Membros

Atendendo as dificuldades de aprovacao relativamente a normas respeitantes a impostos sobre
as sociedades, existem ainda varios exemplos de soft law, sendo de realcar o Cédigo de Conduta
no Dominio da Fiscalidade das Empresas, produzido e aprovado entre 1997-1998 em que se
promoveu o fim da concorréncia fiscal prejudicial, firmando-se um standstill, relativamente a
introducdao de medidas fiscais prejudiciais e um roll-back das medidas mais gravosas ja em vigor

nos Estados-Membros que deveriam, progressivamente desaparecerzoo.

198 Cr. Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2012.

Desde 1 de janeiro de 2013, com a adesdo da Crodcia.
Cfr. Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2012.
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Acresce ainda a esta “harmonizac¢ao” fiscal o regime dos auxilios de estado no ambito europeu.
De fato, trata-se duma condicionante importante uma vez que os beneficios fiscais sdo, muitas
vezes, utilizados como mecanismo de fomento econdmico. Contudo, os mesmos tém efeitos
distorcivos no ambito da concorréncia fiscal.

Assim, o Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, no seu artigo 1079, limita a criacao
de vantagens seletivas concedidas direta ou indiretamente pelo estado que distorcam a
concorréncia e trocas intraeuropeias.

Releva-se o fato de a politica europeia a nivel fiscal ser, sobretudo, aplicada aos impostos
estatais. Nada se refere diretamente aos tributos comutativos. Aceitam-se, contudo, motivacoes
extrafiscais para a criagdo de tributos, o que abre a porta aos tributos para-comutativos de
natureza corretiva. Mas neste caso, o principio da proporcionalidade também parece imperar,

quer na doutrina ou na jurisprudéncia do TJCE.

4.1 - Constituicdo da Republica Portuguesa

A Constituicdo da Republica Portuguesa contém normas essencialmente vocacionadas para a
economia. Contudo, tal ndo quer dizer que seja pacifico o conceito — ou até mesmo a existéncia!
— duma verdadeira constituicdo econdmica.

Efetivamente, encontramos posi¢cdes opostas relativamente a autonomizacdo da ideia de
constituicdo econémica. Por um lado, Sousa Franco defendeu que a constituicdo econémica é “o
regime normativo da ordem fundamental da economia” e emancipou-se plenamente do
pensamento politico-constitucional. Esta posicdo acaba também por ser perfilhada por Eduardo
Paz Ferreira, encontrando-se mais vantagens na autonomizacdo, sendo que nao se descura o
reconhecimento de que ha areas de interferéncia, nomeadamente na definicdo dos poderes e
fins de atuacdo econdmica do Estado, fins socialmente relevantes para a comunidade em geral e
as garantias de natureza econdmica para os particulares. 201

Por outro lado, Jorge Miranda sustenta que a constituicdo econdmica se integra plenamente na
constituicao politica, até porque ambas se encontram unidas no mesmo documento juridico.
Relativamente ao ambito da constituicdo econdmica, também aqui ndo parece pacifica a

amplitude e autonomia das vdrias vertentes que a constituicdo econdmica pode conter.

%1 Cfr. Eduardo Paz Ferreira, Direito da Economia, Reimpressdo 2003, AAFDL
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Eduardo Paz Ferreira prefere a dicotomia constituigdo econémica formal que integra as normas
comtempladas no texto constitucional com o objetivo de definir um quadro geral da atividade
econdmica ou outras que produzem igualmente um efeito ordenador, e constituicdo econémica
material, que integra o nucleo essencial de normas juridicas que regem o sistema e os principios
basicos das instituicdes econdmicas, constem ou ndo do texto constitucional®®.
Independentemente da maior ou menor amplitude do conceito, o certo é que a constituicao
econdmica constituiu um conjunto de normas e principios constitucionais relativos a economia.
Acaba por ser a parte econdmica da constituicdo do Estado, onde esta contido o “ordenamento
essencial da atividade econdmica”, desenvolvida pelos individuos, pelas pessoas coletivas e pelo
Estado’®. Esse ordenamento é constituido pelas liberdades, direitos, deveres e
responsabilidades dessas entidades no exercicio daquela atividade. Neste sentido, a
constituicdo econémica é conformadora das restantes normas da ordem juridica econdmica.
Esta é a definigdo que Sousa Franco e Oliveira Martins adotaram em “a Constitui¢cdo Econdmica
Portuguesa”, Almedina 1993.

Essencialmente, a constituicdo econdmica tera normas estatutdrias ou de garantia das
caracteristicas bdasicas de um sistema que pretende proteger e normas programdticas ou
diretivas onde se apontam as suas principais linhas de evolucao.

Para compreender a esséncia ou fundamento das normas que constituem o sistema financeiro,

econdmico ou tributdrio, ha que compreender as bases que a constituicdo nos deixa. E depois

analisar os principios, com maior veeméncia, aplicaveis ao tema em apreco.

4.1.1 - Evolugao Histdrica

Somente com a Constituicdo de 1933 é que em Portugal se consagrou o principio explicito de
hetero-regulacdo do mercado, com a consagracdo do modelo corporativo caracterizado pelo
reconhecimento da necessidade de intervenc¢do dos poderes publicos com cardcter subsidiario e

corretivo, a afirmacgdo do principio protecionista da economia nacional, a consagracdo dum

22 cfr Eduardo Paz Ferreira, Direito da Economia, Reimpressdo 2003, AAFDL

Cfr. Antdnio Carlos Santos, Maria Eduarda Gongalves, Maria Manuel Leitdo Marques, Direito Econdmico,
Almedina, 1998
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modelo de representacdo de interesses, incluindo interesses econdmicos, e a limitacdo de
direitos dos trabalhadores®.

Comparativamente comas anteriores Constituicdes, passamos duma visao liberal, em que o
Estado se demitia, em geral, duma intervencdo corretiva na economia, aceitando no entanto
como principios da regulagdo econdmica a propriedade privada, a livre concorréncia e a
liberdade contratual, para um modelo de maior intervengao estatal.

Contudo, como é bem descrito historicamente, criou-se uma aversao extrema ao liberalismo,
com laivos marcados pelo autoritarismo e antidemocracia que, obviamente, também marcou a
vivéncia econdmica.

Somente coma Constituicdo de 1976 é que se consagrou “uma economia aberta ao exterior e
orientada pra o desenvolvimento, corrigida pela intervencéo do Estado democrdtico de direito,
garantindo os direitos dos trabalhadores e dos demais agentes econdmicos, conciliando a
existéncia do plano e da concorréncia como elementos de coordenagéo da economia”®.

No plano programatico ndo se pode descurar a tendéncia transversal das normas de Estado-
Providéncia que trouxe. Mas mesmo estas, com a sua singular elasticidade, permitiram a
adaptacdo as conjunturas econdmicas. Foi assim que se sobreviveu, por exemplo, as
intervengdes externas do Fundo Monetario Internacional — e posteriormente Banco Central
Europeu e Unido Europeia.

Originalmente, a Constituicdo de 1976 pretendia sobretudo desmantelar a organizacao
corporativa da economia, eliminando monopdlios privados, dos latifundidrios e reconhecendo
direitos econdmicos e sociais aos trabalhadores. Pretendia-se a transi¢ao para o socialismo, com
a apropriacao coletiva dos meios de producdo, solos e recursos naturais.

Com as nacionaliza¢cbes efetuadas e proibicao das privatizacdes, caminhava-se para a chamada
“propriedade social” e pretendia-se efetuar uma planificacdo democratica da economia,
pretendendo garantir assim uma maior igualdade de classes e igual intervencdo na economia.
Recorde-se que, muito embora o setor privado mantivesse protecdo constitucional, a
intervencdo publica e corporativa na economia pretendia-se que fosse predominante.

Logo na Revisdo constitucional de 1982 efetuou-se uma neutralizacdo ideolégica de varios

preceitos constitucionais, sobretudo normas de cariz programatico de indole socialista. Com tal

294 Cfr. Anténio Carlos Santos, Maria Eduarda Gongalves, Maria Manuel Leitdo Marques, Direito Econdmico,

Almedina, 1998
205 Op. Cit. Antdénio Carlos Santos, Maria Eduarda Gongalves, Maria Manuel Leitdo Marques, Direito Econdmico,
Almedina, 1998,pdagina 39.
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acdo, atenuou-se a intervengdo do Estado e dd-se mais relevancia a iniciativa privada. Contudo,
esta revisdao constitucional ndo alterou as regras em matéria de nacionalizagdes ou da reforma
agraria (expropriagoes de latifundidrios) e acentuou o sistema de economia mista.

Somente em 1989,com a segunda revisao constitucional, se retirou definitivamente as garantias
das nacionalizagOes e se atenuou o regime da reforma agraria. A motivagao ideoldgica socialista
foi retirada e suprimiu-se o objetivo de “propriedade social”.

Em 1992, a revisdo constitucional operada teve como principal objetivo a ratificacdo do Tratado
de Maastricht, tendo em matéria econdmica sido operada a altera¢dao dos poderes do Banco de
Portugal para permitir a emissdo de moeda por um banco central europeu ainda a ser
constituido. Foi sobretudo a preparagdo do sistema econdmico-financeiro para operar com uma
moeda Unica a ser criada.

A Revisdo constitucional de 1997, também visou a ratificacdo do Tratado de Amesterdao, nao
tendo provocado grandes alteracgdes a nivel da constituicdo econdmica que nao a flexibilizacao
das reservas a favor do setor publico.

Em 2001 a Constituicdo foi, de novo, revista, a fim de permitir a ratificacdo, por Portugal, da
Convencao que cria o Tribunal Penal Internacional, alterando as regras de extradicao.

A 6.2 Revisdao Constitucional, aprovada em 2004, aprofundou a autonomia politico-
administrativa das regides auténomas dos Acores e da Madeira, designadamente aumentando
os poderes das respetivas Assembleias Legislativas e eliminando o cargo de “Ministro da
Republica”, criando o de “Representante da Republica”.

Foram também alteradas e clarificadas normas referentes as relagdes internacionais e ao direito
internacional, como, por exemplo, a relativa a vigéncia na ordem juridica interna dos tratados e
normas da Unido Europeia.

Foi ainda aprofundado o principio da limitacdo dos mandatos, designadamente dos titulares de
cargos politicos executivos, bem como reforcado o principio da ndo discriminacgdo,
nomeadamente em fun¢ao da orientacgdo sexual.

Em 2005 foi aprovada a 7.2 Revisdo Constitucional que permitiu a realizacdo de referendo sobre
a aprovacao de tratado que vise a construcao e o aprofundamento da Unido Europeia.

Assim, a Constituicdo econdmica sofreu grandes altera¢des desde a génese mas, desde 1997
que ndo existem alteragdes significativas da lei fundamental. Contudo, isso ndao quer dizer que a

nivel de sistema econdmico as transformacées ndo tenham existido. Isto porque, com a maior e
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continua integracao das politicas europeias, cada vez mais existem normas europeias de
regulacdo econdmica.

Por vezes, ndo é o Estado proprio sensu a intervir ativamente mas antes as instituicdes
europeias a coordenar, regular e exigir comportamentos econdmico-sociais dos cidaddos

nacionais.

4.2.2 - Atualidade

O modelo de economia de mercado é o que se encontra genericamente previsto na constituicao
econdmica. Contudo, impde-se ou permite-se a regulacdo publica de alguns aspetos do seu
funcionamento. Salvaguarda-se ainda os direitos préprios dos trabalhadores e dos
consumidores.

E, assim visto, um modelo onde impera o equilibrio entre a economia de mercado e o interesse
publico e social.

Assim, para que se garanta a manutencdo duma democracia econdmica e social enquanto
componente do Estado de direito democratico, a Constituicdo faz assentar a organizacao
econdmica e social no principio “da subordinagdo do poder econdmico ao poder politico”.
Mantém a pluralidade dos setores de atividade econdmica e de formas de iniciativa,
propriedade publica dos recursos naturais e de meios de produc¢ao, de acordo com o interesse
coletivo, planeamento democratico do desenvolvimento econdmico e social, protecdo do sector
cooperativo e social de propriedade dos meios de producdo e participacdao das organizacdes
representativas dos trabalhadores e das organizacGes representativas das atividades
econdmicas na definicdo das principais medidas econdmicas e sociais*®.

Por outro lado, a Constituicdo defende a propriedade privada, estabelece a liberdade de
empresa, favorece a concorréncia, assume a relevancia do setor privado no processo econdémico
e permite a reprivatizagdo e/ou privatizagGes.

E na senda regulatéria, a Constituicdo incumbe ao Estado alguma orientacdo e controlo da
atividade econdmica e de distribuicdo de rendimento, estipula-se a seguranca no emprego e
direito a greve, concede-se direitos de informacdo ao consumidor e protege-se a qualidade

ambiental.

2% fr, Artigo 80 da Constituicdo da Republica Portuguesa.
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Nestes termos, estamos “perante uma ConstituicGo econdmica explicita na definigdo dos limites
objetivos ao livre funcionamento do mercado, limites esses que derivam ndo s6 da capacidade
de o Estado enquadrar e limitar a atividade econdmica privada ou de concorrer com ela na
producdo de bens ou servicos, como do fato de a Constituicdo reconhecer e garantir direitos
eventualmente conflituantes com o livre funcionamento do mercado como podem ser os direitos
dos consumidores ou os dos trabalhadores”*”’.

Certo é que, em 42 anos de democracia, assistimos a que a tendéncia politica no poder acaba
por influenciar as ligeiras variantes entre liberalizantes ou socializantes. Sendo que, sobretudo
as tendéncias socializantes tém vindo a ser coartadas pela politica de controlo de deficit
orcamental imposta pela Unido Europeia. A intervenc¢ao do Estado, sobretudo no que concerne
a medidas com despesa publica acrescida, tem vindo a ser limitada. Cabe aos Estados utilizar os
seus limites de “despesismo permitido” nas medidas que entender mais convenientes?®.
Atendendo ao acima exposto, ha que relevar duas vertentes a serem analisadas no ambito da
Constituicdo econémica: por um lado quais os direitos e deveres fundamentais consagrados na
Constituicdo que tém influéncia na ordem econdmica. Noutra vertente, ha que atentar a
organizacdo econdmica estipulada pela Constituicdo.

Relativamente aos direitos fundamentais que delimitam a esfera de liberdade e a protecao de
gue dispéem os diferentes intervenientes e destinatarios do processo econdmico, na
Constituicdo encontramos tais direitos divididos em?®:

i) Direitos, liberdades e garantias, onde se incluem a maioria de direitos que definem a
posicao juridica do individuo face ao Estado, delimitando-se negativamente a sua
esfera de interferéncia;

ii) Direitos e deveres econdmicos, onde se encontram sobretudo direitos de individuos
ou de organizacGes a prestacGes positivas do Estado. Gomes Canotilho e Vital

.21 . .. , .
Moreira®'® definem estes direitos como tendo “a ver com o estatuto econémico das

207 Op. Cit. Antdnio Carlos Santos, Maria Eduarda Gongalves, Maria Manuel Leitdo Marques, Direito Econdmico,

Almedina, 1998,pagina 43.

2% Assistimos hoje em Portugal a uma viragem nas politicas, pretendendo-se aumentar o valor disponivel de
rendimento dos cidaddos, na expetativa de incremento do mercado interno. Contudo, atendendo as exigéncias
or¢camentais — nomeadamente o ndo acionamento do mecanismo de corre¢do de deficit excessivo — o Governo, em
2016, viu-se obrigado a aumentar impostos do consumo — por exemplo, Impostos sobre o tabaco, alcool e
combustiveis — para assegurar um nivel de receitas condicente com o aumento da despesa, mormente com
vencimentos de pessoal.

299 Cfr. Anténio Carlos Santos, Maria Eduarda Gongalves, Maria Manuel Leitdo Marques, Direito Econdmico,
Almedina, 1998

210 cfr. ). Canotilho e V. Moreira, “Os fundamentos da Constituicdao”, Coimbra Editora, 1991.
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pessoas, seja na qualidade genérica de titulares de um direito a trabalhar, seja no

papel de consumidores, de empresdrios ou proprietdrios”
Detenhamo-nos brevemente pela configuracdo do direito de propriedade e da iniciativa
econdmica que sdo os pressupostos bdsicos da economia de mercado.
Como direito analogo aos direitos fundamentais*'?, consagra o artigo 622 da Constituigdo o
direito a propriedade privada que inclui quatro componentes: i) direito de adquirir e ter acesso
a propriedade; ii) de usar e fruir dos bens de que é proprietario; iii) liberdade de transmissao; iv)
direito a ndo ser privado da propriedade.
Contudo, ha restricdes ao direito de propriedade que sdo imprescindiveis. O caso dos bens
insuscetiveis de apropriacdo privada, como é ocaso de bens do dominio publico®2.
Também ouso e fruicdo da propriedade se encontra limitado por regras, nomeadamente de
ordenamento de territério ou ambientais.
No que concerne a liberdade de transmissao da propriedade, as restricdes a tal direito também
sdo patentes, nomeadamente na consagrac¢ao do direito de preferéncia.
Finalmente, o direito de ndo ser privado da propriedade também se encontra restringido.
Embora sob pena de pagamento de justa indemnizacdo, o certo é que se prevé a possibilidade
de requisicdo ou expropriacdo por utilidade publica. Sendo ainda possivel, com um nivel
diferente de apropriacdo, a nacionalizacdo de empresas.
No que concerne a iniciativa privada, o direito a iniciativa privada encontra-se consagrado no
artigo 612 da Constituicio da Republica Portuguesa e é, claramente, um direito econdémico,
independente do direito de propriedade. Este direito constitui uma condi¢do basica da
existéncia de concorréncia.
O direito a iniciativa privada consagra a liberdade de criacdo e de gestdao de empresas, contendo
em si uma vertente de liberdade de investimento ou acesso a mercado, podendo o
empreendedor escolher a atividade econdmica que pretende desenvolver e como a vai
desenvolver. Inclui a liberdade de negociacdo e de contratacao.
A particularidade da constituicdo portuguesa é que prevé, no artigo 829, trés tipos de liberdade

de iniciativa: i) publica; ii) privada; iii) cooperativa.

21 cfr. Artigo 172 da Constituicdo da Republica Portuguesa

O artigo 842 da Constituicdo da Republica Portuguesa enumera alguns desses bens, tais como as aguas
territoriais, linhas férreas, jazigos minerais, entre outros, deixando-se para a lei ordinaria a possibilidade de
classificacdo de outros bens como bens do dominio publico.

212
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Mas as restri¢Oes a essa liberdade de iniciativa aparecem com reservas a favor do setor publico
— Cfr. Artigo 862 da CRP — e condicionamentos a liberdade de investimento, nomeadamente do
investimento estrangeiro — Cfr. Artigo 872 da CRP.

Relativamente a liberdade de organizacdo, a lei comercial prevé os tipos que as empresas
podem configurar e suas regras de funcionamento basico. Também a legislagdo relativa a
regulacdo de determinados setores pode conter regras de organizagao e funcionamento das
empresas do setor ou entdo as empresas publicas que estdo sob alcada de regras de gestdo e
fiscalizagdo condicentes com a sua condigdo.

Quanto a liberdade comercial, a proibicdo de pactos leoninos, acordos de ndo concorréncia ou
até o regime de nulidade de clausulas contratuais — mormente o regime juridico das Clausulas
Contratuais Gerais — restringem o poder negocial.

No que concerne a organizacdao econdmica, no texto constitucional é uma constante a
existéncia de trés setores de titularidade dos meios de producdo, a saber:

i) Setor privado, sendo que a Constituicdo, no seu artigo 822 prevé que o mesmo é
constituido por “bens e unidades de produgdo cuja propriedade ou gestdo pertengcam
a pessoas singulares ou coletivas privadas”. Incluem-se aqui também os meios de
producdo que sejam de propriedade publica mas cuja gestdo tenha sido entregue a
entidades privadas;

ii) Setor cooperativo e social, compreende os meios de produgdo geridos por
cooperativas e os meios de producdo comunitarios, possuidos e geridos por
comunidades locais, ou de exploragdo coletiva por trabalhadores, ou geridos por
pessoas coletivas sem fins lucrativos ou com objetivos de solidariedade social;

iii) O setor publico, constituido por meios de producdo cujas propriedade e gestao
pertencem ao Estado ou a entidades publicas. Através do setor publico, o Estado
produz bens ou presta servicos, em mercado de concorréncia ou em monopdlio
natural ou monopdlio legalmente protegido.

Atendendo a descricdo acima, certo é que a Constituicdo permite um Estado intervencionista
e/ou regulador no ambito da economia. De forma mitigada, a Constituicdo moldou-se sendo,
por um lado, produtor ou distribuidor de bens ou de servicos em determinadas areas de
atividade, mas sendo apenas um Estado regulador no condicionamento, fiscalizacdo ou

planeamento de determinadas atividades de terceiros.
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Nestes termos, a Constituicao transmuta-se, observando-se uma matriz liberal mitigadamcom
laivos regulatérios bastante marcados sobretudo nas areas sociais, laborais, da concorréncia.
Retenhamo-nos, por fim, na andlise da chamada Constituicdo Tributaria, respeitante a vertente
tributdria da Constituicdo que procura estabelecer um equilibrio entre a certeza e a seguranca e
a justica social.

No que concerne a defesa da certeza e seguranca, estabelece-se o principio da auto-tributacgao,
apenas possivel devido ao principio da legalidade tributdria nas vertentes de preeminéncia e
reserva de lei (artigo 1032 e 1652 da CRP). Exige-se ainda a autoriza¢do anual para a cobranca de
impostos por via do principio da legalidade orcamental (artigo 1052 da CRP),impostos estes que
estdo obrigados a tipicidade (artigo 1032 da CRP). Atendendo ao principio da legalidade, tao
veemente na vertente tributaria, consagra o artigo 1032 da CRP o “direito a resisténcia” a
aplicacdo de impostos que nao tenham sido criados nos termos da Constituicdo e Lei.
Curiosamente, este “direito a resisténcia” acaba por ser uma das ancoras para a defesa da
proibicdo da retroatividade da lei fiscal®**.

Em nome da justica social, é aplicado a matéria tributaria o principio da legalidade, na vertente
de igualdade formal e de igualdade material: todos os cidaddos devem pagar impostos de
acordo com a sua capacidade contributiva (Cfr. Artigos 122, 132 e 1042 da CRP). Isto obriga a
uma personalizagdo tendencial do sistema fiscal, nomeadamente nos impostos diretos, e a
progressividade tributaria.

Esta pessoalizacdo de tratamento leva a que se abra, no que concerne ao principio da igualdade
material, a adaptacdo da lei, podendo a mesma tratar de modo desigual situagdes que relevem
capacidade contributiva idéntica mas que diferem na aptiddo para a realizacdo de objetivos de
politica econdmica e social®®®.

De relevar que nos termos do artigo 1032 da CRP, a partir de 1989, as receitas parafiscais

passam a integrar o sistema fiscal e por isso passam a ser instituidas por Lei ou Lei de bases

(artigo 1652 da CRP).

213 . . ars N N . s .. . ;
Dir-se-ia ultra mitigada face as ingeréncias que, sobretudo nas areas sociais, o Estado intervém.

De relevar que, mesmo apds varias revisdes constitucionais, o principio da ndo retroatividade da lei fiscal ndo foi
formalmente consagrado na Constituicdo até a revisdo de 1997 quando se altera o artigo 1032 n.2 2,passando a
prever-se “Ninguém pode ser obrigado a pagar impostos que ndo hajam sido criados nos termos da Constituigdo,
que tenham natureza retroactiva ou cuja liquidagéo e cobrangca se ndo facam nos termos da lei.” (Sublinhado
Nnosso).

> Cfr. Guilherme d’Oliveira Martins, Licdes sobre a Constituicdo Econdmica Portuguesa,AAFDL,1984
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4.2.2.1 - Principios Constitucionais relevantes em matéria fiscal

Ndo ha duvida que o direito tributario encontra-se fortemente moldado pela constituigao fiscal,
ou seja, pelo conjunto de principios juridico-constitucionais disciplinadores de quem, como e
quando se pode tributar e o qué e quanto tributar?'®, estabelecendo-se assim uma série de
limites a tributagao, quer sejam limites formais ou de caracter material.”*’

Detenhamo-nos com o primeiro principio da legalidade que tem por base a ideia de
autoimposicdo, autotributagao ou autoconsentimento® dos impostos, segundo o qual os
impostos sdo naturalmente consentidos pelos contribuintes. Fazem parte da vivéncia em
sociedade. No fundo, o que aqui se pretende reproduzir é o principio que vem desde a ldade
Média de “no taxation without representation”.

219 3 reserva de lei parlamentar também é

Por outro lado, conforme ensina Ana Paula Dourado
justificada por preocupacdes garantisticas, com vista a que possa existir uma maior
previsibilidade e calculabilidade da obrigacdo de imposto. Mas este principio estd em crise, uma
vez que, mesmo com a discussdao em plendrio e trabalho na especialidade relativamente a
matérias fiscais, o que realmente acaba por imperar é a orientacdo politica da maioria
parlamentar que, em Portugal, suporta o executivo. Assim, o procedimento legislativo estara
marcado pelas orientacdes politicas e econdmicas, sendo o controlo pluralista destas matérias
mais limitado.
O Principio da legalidade desdobra-se em dois aspetos:
i) Principio da Reserva de Lei Formal, que implica que haja intervencdo de lei
parlamentar, podendo esta intervencao ser no sentido de fixar a propria disciplina do

imposto ou uma intervencdo no sentido de autorizar o Governo/ legislador (artigo

1652 da CRP);

218 Cfr. José Casalta Nabais, Direito Fiscal, Almedina, 2014

Poderiamos tecer alguns comentdrios sobre a fundamentacgdo subjacente a criacdo de impostos que, face as
caracteristicas atuais do Estado, sdo o “preco” que todos pagamos para a vivéncia na sociedade como a
conhecemos. Ou sobre a ingeréncia nas opgGes de vida de cada um que o sistema fiscal atualmente encerra.
Contudo, tais observagGes serdo certamente mais consistentes apds uma andlise maturada do sistema como um
todo. E, sobretudo, ndo se pretende uma analise relativa ao sistema fiscal mas antes a particular situagdo da
microtributagdo no ambito local.

218 Cfr. José Casalta Nabais, Direito Fiscal, Almedina, 2014

Cfr. Ana Paula Dourado, Direito Fiscal — Licdes, Almedina, 2015.

217

219

108



ii) Principio da Reserva de Lei Material, é o que geralmente se associa a tipicidade
proprio sensu, ou seja, é o principio que obriga a lei®*°a descrever uma disciplina, o
mais completa possivel, da matéria reservada. Ora, nos termos do disposto no artigo
1032 n.2 2 da CRP, estamos a falar, relativamente a cada imposto, da incidéncia, taxa,
beneficios fiscais e garantias do contribuinte (em caso de restrigdo das mesmas). Isto
significa que a lei deve abranger as normas relativas a incidéncia real ou objetiva,
incidéncia pessoal ou subjetiva, taxa de tributacdo e beneficios fiscais delimitados®?'.

De relevar que o principio da legalidade deve atender-se mesmo quando se trate da criagao,
aumento, diminuicdo ou extincdo de impostos.

A intensidade com que a lei deve disciplinar as normas de incidéncia, taxa, beneficios e
garantias dos contribuintes, deve ser o mais pormenorizadamente possivel desde que nado haja
implicagbes com um principio da praticabilidade, deixando-se a Administracdo Fiscal um
limitado poder discriciondrio ou de conceitos indeterminados em razdo de motivagdo de
combate a fraude e evasao, por exemplo.

No que concerne a exigéncia de determinabilidade do principio da legalidade fiscal, é de referir
a mesma apenas é necessdria no que concerne a normas de tributacdo efetiva.

Ainda no ambito do principio da legalidade, ha que esclarecer desde ja, para efeitos da avaliacao
de constitucionalidade formal, qual o tratamento que é dado aos tributos.

Assim, a primeira questdo centra-se na divisdo que a constituicio efetua dos tributos. E certo
gue se aborda no artigo 1652 alinea i) da CRP a existéncia de trés categorias de tributos:
impostos, taxas e demais contribui¢des financeiras a favor das entidades publicas.

Efetivamente, ja aqui referimos que se tem vindo a sedimentar na doutrina a existéncia destas
categorias de tributos e a proliferacdo de figuras tributarias leva a que seja mais frequente a
triparticdo das figuras.

Contudo, a Constituicdo da Republica Portuguesa, para efeitos da reserva de lei, efetua apenas

uma divisdo dicotdmica, fazendo a diferenciacdo entre tributos unilaterais e bilaterais. No caso

220 Aqui leia-se lei em sentido amplo, abrangendo todos os diplomas que, formalmente, estejam habilitados a

disciplinar impostos.

> No qgue concerne a liquidagdo e cobranca de impostos, independentemente da doutrina que se seguir
relativamente a sua inclusdo ou ndo no disposto no artigo 1032 n.23 da CRP, as mesmas estdo, quanto mais ndo
seja, sujeitos ao principio da legalidade aplicavel a administracdo publica, aplicdvel também as Autarquias Locais.
De relevar que o artigo 82 da Lei Geral Tributdria veio alargar o principio da legalidade tributaria a liquidagdo e
cobranca de tributos, incluindo prazos de prescricdo e caducidade. Atendendo a que os impostos sao tributos, claro
se torna a necessidade de legislacdo relativa a liquidacdo e cobranca dos impostos, se ndo for por via
constitucional, por via da exigéncia da Lei Geral Tributaria.
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dos impostos imp0e regras mais rigidas, nomeadamente uma reserva de lei com contornos mais
efetivos.

No que concerne as taxas e contribui¢des, os mesmos sao tratados, neste aspeto, pela mesma
medida, ou seja, basta que o parlamento intervenha na elaboracdo das bases gerais.

Ora, a constituicdo ndo define o que sdao bases gerais, deixando, por isso, a Assembleia da

Republica uma certa margem de discricionariedade?®*?

. Contudo, no que concerne a matéria
tributdria, sabemos que em matéria de impostos é a Lei que deve prever a incidéncia, a taxa, os
beneficios fiscais e as garantias dos contribuintes, pelo que estamos em crer que um regime
geral das taxas ou das contribuicdes deve de obedecer a previsdo desses mesmos fatores.
Atendendo aos preceitos constitucionais mas também ao artigo 32 e 42 da LGT e artigo 52 n.2 2
do RGTAL, haverd que efetuar a seguinte distincdo no que concerne aos tributos e sua
reconducao ao principio da Iegalidadem:

1) Imposto, de estrutura unilateral e com critério de igualdade de capacidade
contributiva, aplicacao do principio da reserva de lei (mais apertada);

2) Taxas, de estrutura bilateral e com critério de igualdade de equivaléncia,
aplicacdo do principio da reserva de lei apenas para as bases gerais;

3) Contribuigcdes especiais, de estrutura unilateral, direcionadas a um grupo de
individuos com determinadas caracteristicas de capacidade contributiva, é
aplicado o regime dos impostos;

4) Contribuicbes financeiras, de estrutura bilateral, direcionadas a um grupo de

individuos com caracteristicas de mera equivaléncia, é aplicado o regime das

taxas.

222 Cfr. Jorge Miranda, “Manual de Direito Constitucional- Atividade Constitucional do Estado”. Tomo V, Coimbra

editora, 1997.

2 Cfr. José Casalta Nabais, “Direito Fiscal”, AlImedina, 2014. José Casalta Nabais efetua a divisdo das contribuicGes
atendendo as suas caracteristicas, ora mais unilaterais ou bilaterais. O mencionado autor classifica as contribuicGes
em dois géneros: i) contribuicdes especiais, que reconduz a figura de imposto especial por deterem caracteristicas
de capacidade contributiva mas de um grupo de pessoas (e ndo do individuo, como acontece no imposto) ii)
contribui¢des financeiras a favor de entidades publicas, que revestem caracteristicas de bilateralidade, atendendo a
uma equivaléncia grupal. Acrescenta ainda o autor a existéncia de contribuicdes, tributos ou receitas para-fiscais
que sdo cobrados para a cobertura de despesas de pessoas coletivas publicas ndo territoriais, ou seja, onde ha uma
espécie de consignacdo de receitas. Por outro lado, por exemplo, Ana Paula Dourado (Cfr. Direito Fiscal — LigOes,
Almedina, 2015), considera que o artigo 1652 n.2 1 alinea i) da CRP apenas abre a porta a figura das contribuigcGes.
Depois adota a designacdo de contribui¢cGes especiais, considerando trés espécies de contribuigdes especiais: i)
destinadas a financiarem interesses difusos que beneficiam concretamente alguns grupos de destinatarios, mas
com externalidades positivas; ii) Contribui¢Ges Especiais Parafiscais, que financiam entidades publicas de base nao
territorial cuja atividade beneficia um grupo homogéneo de destinatérios; iii) contribuicdes Especiais com
finalidades extrafiscais puras, destinadas a modelar ou orientar comportamentos.
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Ndo esquecer que, no que concerne as contribui¢cdes, independentemente da classificagdo que
se suporte, hd que respeitar os principios constitucionais, pelo que ha critérios que devem
atender-se, sobretudo se as contribui¢gdes tiverem motivagao extrafiscal®®*. Assim, as mesmas
devem respeitar os seguintes critérios?®>: 1) Os contribuintes devem constituir um grupo
homogéneo; ii) a contraprestacdo deve ser assegurada pelo grupo de destinatarios /
beneficidrios dos servigos; iii) deve existir uma utilidade do grupo; iv) o montante deve suportar
o teste da proporcionalidade ou equivaléncia.

Se o principio da legalidade constitui, por si s6, um limite formal a criacdo e cobranca de
tributos, também o principio da igualdade cria um critério, desta feita material, aos tributos®%.
O principio da igualdade fiscal reconduz-se ao principio geral da igualdade no seu sentido
material, ou seja, na igualdade na Lei (e n3o apenas perante a lei)*?’.

O principio da igualdade fiscal teve sempre insita a ideia de generalidade ou universalidade, nos
termos do qual todos os cidaddos se encontram adstritos ao dever de pagar impostos, e da
uniformidade, exigindo-se que esse dever de pagar impostos deve ser aferido por um critério, in
casu, o da capacidade contributiva.

Nestes termos, o principio da igualdade fiscal implica que se aplique igual imposto para os que
dispdem de igual capacidade contributiva e diferente imposto para os que dispdem de diferente
capacidade contributiva na proporcdo dessa diferenca®?®.

Relativamente ao critério da capacidade contributivam,o mesmo é alvo de diferentes criticas,
nomeadamente, o fato de ndo estar formalmente consagrado na Constituicdo e por isso ndo
poder ser — para os positivistas mais acérrimos — aplicavel aos impostos. Outra critica prende-se

com a utilizacdo deste critério para um nivelamento social e portanto um mero instrumento do

224 .z . 4, .
Que, como ja referimos, é muito usual.

Cfr. Ana Paula Dourado, “Direito Fiscal — Licdes”, Almedina, 2015

De relevar que ndo existe um artigo especifico na Constituicdo relativamente a aplicagdo do principio da
Igualdade a matérias fiscais. Contudo, ndo esquecamos que, para além de ser um direito fundamental de cariz
fundamental, é um principio enformador de todo o sistema juridico-constitucional. Duvidas ndo podem existir da
sua aplicacdo direta as matérias fiscais, sob pena de uma exclusdo injustificada desta matéria dum principio geral e
transversal.

227 Cfr. José Casalta Nabais, Direito Fiscal, Almedina, 2014

Cfr. José Casalta Nabais, Direito Fiscal, Almedina, 2014

O critério da capacidade contributiva ndo se encontra contemplado formalmente na Constituicdo, decorre do
proprio principio da igualdade e suas vertentes, articulado com os demais principios e preceitos da constituicdo
fiscal.
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12*°. E em terceiro lugar, existe ainda a critica a indeterminabilidade do conceito de

Estado Socia
capacidade contributiva, situacdo que, na area tributaria, deve evitar-se®**

Se por um lado a capacidade contributiva é critério de igualdade tributdria no que concerne aos
impostos, nos tributos comutativos ja ndo sera assim. O critério da equivaléncia ou beneficio
parece mais adequado a tributos que exigem uma bilateralidade®®2.

Para além dos principios da legalidade e da igualdade, é ainda relevante em matéria fiscal o
principio da seguranga juridica. Este principio impde ao legislador limitagdes, nomeadamente
ao nivel da emissdo de normas retroativas desfavoraveis e na liberdade de revogacdo e
alterabilidade das leis fiscais favoraveis®>.

Este principio, previsto no artigo 22 da CRP, é mais uma vez um principio transversal, insito na
ideia de Estado de Direito Democratico. Mas serd bastante para que ndo exista, simplesmente,
todo o tipo de retroatividade da lei fiscal?

Aparentemente assim ndo é, como com qualquer outro principio.

Com a revisdao constitucional de 1997, introduziu-se no artigo 1032 n.2 3 da CRP o seguinte:

“Ninguém pode ser obrigado a pagar impostos que ndo hajam sido criados nos termos da

Constituigdo, que tenham natureza retroativa ou cuja liquidagdo e cobranca se ndo facam nos

termos da lei.”( sublinhado nosso).

Ora com esta consagracao, “é inquestiondvel que a retroatividade da lei fiscal é, por principio,

vedada, sendo de admitir apenas nos casos excecionais em que sobre a seguranga preponderem
: : . 1234

outros valores constitucionais

A proibicdo constitucional da retroatividade ndao dispensa, portanto, a analise casuistica e a

consequente ponderacdo de valores, devendo perguntar-se se a lesdo que a natureza retroativa

da lei traz é necessaria, adequada e proporcionadaBS.

230 e ; . . .
Esta visdo é veementemente desconsiderada, por exemplo, pelo Professor Casalta Nabais que considera que a

capacidade tributaria apenas tem de ser reconduzida ao principio da igualdade e ndo a um corolario do principio do
Estado Social.
231 sy , .. . o N . . .

Esta critica, porém, esquece-se que, dada a volatilidade das leis fiscais, os conceitos vagos e indeterminados,
infelizmente, tornaram-se cada vez mais comuns.

232 . ;. . . . ~ . .

Se o principio da capacidade contributiva ndo se encontra formalmente previsto, muito menos encontraremos
uma previsdo constitucional direta ao principio da equivaléncia. Alids, o critério de equivaléncia ou beneficio foi
muitas vezes apenas reconduzido a uma exigéncia de proporcionalidade, previsto para a acdo da administracdo
publica no artigo 2662n.2 2 da CRP. Contudo, o principio do beneficio ou da equivaléncia deve confinar-se ao
principio da igualdade e ser, por isso mesmo, um limite material para os tributos comutativos nos exatos termos da
formulagdo do mencionado principio.

233 ,es .~ .. . . s .

Tornou-se pacifica a posicdo de que a retroatividade sera admissivel nos casos de favorecimento do
contribuinte.

234 s . . . .
Cfr. Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina,2012.
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Problema diferente mas associado a retroatividade é o fendmeno da chamada retrospetividade

1% 3 qual, infelizmente, estamos ja bastante habituados face a volatilidade da lei

da lei fisca
fiscal.

De fato, a alteracdo das leis fiscais numa base praticamente anual em virtude da disciplina
orcamental, faz com que existam legitimas expetativas que se frustram com a entrada em vigor
das novas leis que, embora apenas prevejam a alteragao para o futuro, podem alterar de
sobremaneira o planeamento que o cidadado pudesse efetuar.

Temos o caso da tributacdo de mais-valias que ocorreu com a introducdo do Cédigo do IRS e,
mais recentemente, a intencao de voltar a tributacdo sucessoéria.

Aqui o teste a efetuar é o da proporcionalidade, ajuizando-se se: a) estamos perante uma
alteracdo da ordem juridica com a qual os destinatdrios das normas razoavelmente ndo possam
contar e; b) essa alteracdo ndo seja ditada pela necessidade de salvaguardar direitos ou
interesses constitucionalmente protegidos que devam considerar-se prevalecentes®?’.

Ainda no ambito dos principios constitucionais relevantes, ndo sendo completamente
autonomizavel, hd que relevar o principio da coeréncia do sistema. De fato, como corolario dos
proprios direitos fundamentais, hd que apelar a uma coeréncia dum sistema que, por si s,
encontra-se disperso pela Constituicao mas sobretudo pelas leis ordinarias.

Dir-se-ia que bastaria a invocacdo do direito da igualdade para chamar a colacdo a necessidade
de coeréncia do sistema fiscal: ndo pode o legislador colocar em causa a igualdade tributaria e a
legitimagao material do sistema através de escolhas contraditorias na estruturagdao ou
articulagdo dos tributos publicosm.

Noutra vertente, a coeréncia do sistema tem ainda que prever os limites materiais da
tributacdo. Por um lado, impor limites intersistemdticos, ou seja, uma coeréncia entre os

diversos impostos e coeréncia do sistema fiscal no seu conjunto, para que haja solu¢des para

2% De referir que esta era a doutrina do Tribunal Constitucional como Acérdao n.2 399/2010. Contudo, o Acérddo

n.2 413/2014, que decidiu pela inconstitucionalidade da manutengdo dos cortes aplicados aos salarios da fungdo
publica e que veio decidir de forma diferente dos anteriores Acérddos n2 396/2011, 353/2012 e 187/2013,
trouxeram a lume uma nova discussdo em volta da ndo retroatividade atendendo aos efeitos da declara¢do de
inconstitucionalidade. Nesse particular, os Acérddos foram dissidentes, merecendo inclusivamente declara¢des de
voto relativamente ao efeito da declaragdo de inconstitucionalidade. Se a partida ndo se colocariam questdes
relativamente a retroatividade, o certo é que os valores que foram invocados levam a que duvidas legitimas
existam sobre qual o critério a adotar em sede de retroatividade.

26 Conceito utilizado por Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, AlImedina, 2012.

Cfr. Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina,2012.

Cfr. Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina,2012.
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problemas como a dupla tributa¢do ou sobreposi¢cdo de impostos, tributagao multipla ou plural,
a conversao de impostos, entre outros.

Por outro lado, ha ainda a ideia de se impor limites extrasistematicos, fazendo a articulagdo do
direito tributario com outras areas do direito, nomeadamente direito financeiro, da empresa,
direito sancionatério.

Mas o maior limite hoje do direito tributario, face a massificacdao e pulverizagao das figuras
tributarias, é um principio da praticabilidade®® que abrange n3o sé as solu¢des impossiveis de
levar a pratica mas também aquelas que s3o economicamente incomportaveis*.

E neste particular, o legislador fiscal ndo pode ignorar o principio da proibicdo do excesso que
decorre do principio da igualdade material, ou seja, cada um deve pagar no limite das suas
possibilidades. E a imposi¢cdo dum juizo de equidade.

Neste particular, o principio do Estado Social traz também a colagdo os juizos de justica social,
promocdo da igualdade de oportunidades e correcdo de distribuicdo de riqueza e do
rendimento®*!.

Se é certo que a politica fiscal deve atender a estes principios constitucionalmente previstos,
certo também é que a tributacdo ndo pode desenvolver-se sem que existam limitados os
minimos e maximos. E aqui os conceitos indeterminados de minimo de existéncia e de confisco
sdo as maiores dores de cabeca.

Efetivamente, entre nds nao tem sido facil encontrar definicdes. Mas no direito comparado a

. ~ ~ ST 242
situacdo ndo é diferente™™.

4.2.2.2 - Tributos comutativos — Tratamento Constitucional

239 Cfr. José Casalta Nabais, Direito Fiscal, Almedina, 2014

De relevar aqui o conceito de “economicamente insustentavel” que, mais uma vez, ndo é sintetizado. O que é
insustentavel para cada familia e/ou cidaddo? Sera uma tributacdo até ao limiar da sobrevivéncia? Tem o Estado
legitimidade para tributar exacerbadamente os ricos? E o que é realmente um rico? Na Conferéncia “O Orgamento
em Exame”, realizada a 25 de Fevereiro pelo IDEFF, o Professor Carlos Lobo, referia-se aos Ricos como “os que tém
mais dinheiro do que eu”, relevando, numa abordagem com graga, o conceito indeterminado que é ser Rico ou até
a definicdo de classe média que ndo é obviamente consensual.

241 Cfr. Artigos 812 e 103 da CRP.

** Trataremos com mais pormenor esta questdao aquando da analise do Regime Geral das Taxas das Autarquias
Locais.
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A Constituicdo da Republica Portuguesa ndo comtempla um regime ou regras especificas
aplicadas a todos os tributos. Nomeadamente no que concerne aos tributos bilaterais em
concreto.

Contudo, ja aqui relevdmos a necessidade da legalidade dos tributos, decorrente do disposto no
artigo 1652 n.2 1 alinea i) da CRP: “E da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica
legislar sobre as seguintes matérias, salvo autorizagéo ao Governo: i) Criagdo de impostos e
sistema fiscal e regime geral das taxas e demais contribuigcées financeiras a favor das entidades
publicas;”.

Assim, a reserva de lei parlamentar ou decreto-lei autorizado abrange a criacdo de impostos e o
sistema fiscal. Quer com isto dizer que as Autarquias Locais, naturalmente, ndo podem criar
impostos.

Relativamente a abrangéncia da reserva de lei parlamentar quanto a tributos bilaterais, ha a
ressalvar que a mesma inclui o regime geral das taxas e demais contribuicdes financeiras a favor
de entidades publicas. Nestes termos, existe aqui uma espécie de “alargamento da reserva
parlamentar a todo o campo do direito tributdrio”**, fazendo com que, por esta via, exista
sempre uma garantia de que as bases gerais de qualquer tributo sdo escrutinadas pelo
parlamento.

Assim, com esta reserva de lei alargada, confere-se legitimidade a tributacdo mesmo quando se
tratam de tributos bilaterais, com vista a que nao se caia, face a pressdao econédmico-financeira
que vivemos, na tentacdo de criacdo indiscriminada e sem critério de tributos**.

Nestes termos, a criacdo de regimes gerais — quer para as taxas ou para as contribui¢cdes —
permitem imprimir um certo rigor no dominio da criacdo e cobranca destes tributos, apertando-
se a malha normativa®®.

O principio da igualdade, tal como outros principios gerais de direito, consubstancia uma
formula contextual®*® que apenas vai-se tornando concreta e definida quando se aplica as varias
vertentes —ou ramificacdes — do direito tributario. Isto porque a basica férmula do “tratamento

l”

igual do que é igual” ndo sera certamente igual para cada situacdo juridica.

8 Cfr. Suzana Tavares da Silva, As taxas e a coeréncia do sistema tributario, Coimbra Editora — Cole¢do CEJUR, 22

Edicdo, 2013

> Conforme ja se aludiu anteriormente, efetivamente o principio da legalidade é um dos limites a criacdo de
tributos, sejam eles unilaterais ou bilaterais. A questdo que se coloca é se a limitacdo a legalidade
constitucionalmente existente é a adequada face a mutagdo dos conceitos econdmico-financeiros e emergéncia das
contas publicas, incluindo no ambito das Autarquias Locais.

** Foi com esta expetativa que foi criado o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais.

28 Cfr. Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina,2012.
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Assim, o principio da igualdade tributaria tera de ser concretizado atendendo as diferentes
espécies tributérias e atendendo a um critério de reparticio®?’, ou seja, confrontando o objeto a
repartir com o critério de repartig50248.

Nestes termos, como ja tivemos ocasido de referir, no que concerne aos tributos publicos, ha
que relevar dois critérios materialmente adequados: i) capacidade contributiva para o caso dos
impostos; ii) equivaléncia no que toca a tributos bilaterais como taxas e contribui¢cdes. Sao
critérios intersistematicos que exprimem o sentido de justica quando ponderadas as finalidades
de cada tributo.

Ora, como ja se referiu, a capacidade tributaria ainda encontra algum recorte constitucional,
nao sendo, contudo, de esperar que exista uma conceitualizagdo expressa, muito menos uma
escalpelizacdo dos seus intuitos.

Relativamente a equivaléncia a consagracdao constitucional expressa é nula. Ainda se podem
encontrar algumas alusdes a uma eventual proporcionalidade mas que ndo sdo, de todo,
reconduziveis a uma formalizagdo minima dum conceito de equivaléncia fiscal.

Contudo, é na aplicacdo do principio da igualdade que se baseiam estes critérios. Alids, os
mesmos s3ao a concretizacdo, pela doutrina, jurisprudéncia e Lei, do proprio principio
enformador do sistema juridico portugué5249.

Para além do principio da legalidade e da igualdade, a extrafiscalidade ndo pode deixar de se
aplicar o principio do Estado Social, ndo na vertente da progressividade — mais caracteristica do
imposto — mas antes na vertente da existéncia de minimo de existéncia e proibicdo do confisco.
Somente atendendo a estes dois limites se podem compreender, por exemplo, isen¢des ou
beneficios no pagamento de taxas, tarifas ou precos, bem como a imposicao dum limite maximo
de tributacao justificam a existéncia de valores de taxas que ndo cobremos custos ou beneficios.
No fundo, todo o tributo deve sujeitar-se a um juizo de necessidade, adequacdo e
proporcionalidade, mesmo quando inclui razoes extrafiscais. E o confisco, que se baseia

sobretudo numa ideia de propriedade e sua usurpacdo, hd muito que se encontra banido nos

27 Cfr. Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina,2012.

% Quer com isto dizer-se que se deve adequar o critério de igualdade conforme o tipo de situagdo. Ndo se ira
interpretar um “tratamento igual do que é igual” se estivermos perante um intuito de eliminagdo de pobreza ou
acesso a determinado bem ou servigo, por exemplo.

S\ concretizacdo deste critério do principio da igualdade, no ambito dos tributos comutativos, encontrou o seu
expoente mdximo no Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais. Contudo, o mesmo ja se encontrava
tenuemente insito em normas da Lei Geral Tributaria e ha muito que era
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termos do artigo 622 da CRP. Pena que, no que concerne a fiscalidade, ndo haja consenso

guanto aos seus limites.

4.2 - Lei Geral Tributaria

A Lei Geral Tributaria, originalmente aprovada pelo Decreto-Lei n.2 398/98, de 17 de dezembro,
em que o Governo fez uso da autorizacdo legislativa concedida pelo artigo 12 da Lei n.2 41/98,

250 o que ja

de 4 de Agosto, surge no pds Acordo de Concertacgdo Estratégica celebrado em 1996
reunia consenso entre os parceiros sociais uma maior modernizagao da maquina fiscal.

No proprio predmbulo do Decreto-Lei n.2 398/98, de 17 de dezembro, refere-se esse momento
de transicdo, constando a previsdo, incluida no Orcamento de Estado para 1997, de realizacdo
de estudos para a aprovagdao duma Lei Geral Tributaria.

Pretendia-se uma sistematizacdo dos direitos e garantias dos contribuintes e dos poderes da
Administracdo Tributaria.

A Resolucdo do Conselho de Ministros n.2119/97, de 14 de julho é reveladora dos objetivos
pretendidos para a reforma fiscal: estabilidade do sistema, reducdo das desigualdades na
sociedade portuguesa através da redistribuicdao da carga fiscal, simplificacdo, modernizacao e
desburocratizacdo da administracdo fiscal, prossecucdo da luta contra a evasao e fraude fiscais,
promoc¢do e desenvolvimento socioecondmico sustentavel com a criagdo de condi¢des de
competitividade, crescimento econdmico, consolidacdo e criacdo de empresas viaveis.
Efetivamente, a dispersao e incoeréncia das normas que existiam e que caracterizavam o
sistema fiscal portugués, era, por si s6, motivo suficiente para se pretender uma sistematizacao.
Uma Lei Geral Tributaria seria mais um instrumento de defesa dos direitos dos contribuintes

mas também disciplinadora da administracao tributaria, clarificando a relacdo juridica tributaria

e o procedimento tributario.

>%0 Acordo de Concertacgdo Estratégica, celebrado em 20 de Dezembro de 1996 entre Governo e Parceiros Sociais,

constituiu o primeiro acordo deste género com um horizonte temporal a médio prazo (3 anos) em que se
consagrou uma série de linhas de estratégia concertada para o emprego, a competitividade e o desenvolvimento, e
das reformas que a deveriam sustentar. No ambito das medidas fiscais, ndo se encontrava prevista expressamente
a elaboragdo duma Lei Geral Tributaria. Contudo existiam como objetivos a atingir um “aperfeicoamento dos
mecanismos de luta contra a evasdo e fraude fiscais, uma modernizagéo do aparelho fiscal e aduaneiro (sem a qual
é impensadvel a sustentabilidade de qualquer politica tributdria), uma simplificagéio de mecanismos burocrdticos, de
molde a tornd-lo simultaneamente mais justo, mais estdvel, mais eficaz, mais eficiente, mais competitivo e de
contribuir para uma concorréncia mais salutar” (vide texto original disponivel em www.ces.pt).
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Contudo, no que concerne ao tema em apreco, é aqui de relevar a tarefa da definicdo dos
principios fundamentais da ordem tributaria, onde se acolheram alguns dos principios da
constituicao fiscal e os desenvolveram, bem como se clarificaram regras de aplicagdao no tempo
e no espaco das leis tributdrias.

Pretendeu-se efetivamente elaborar uma Lei Geral e portanto, bem que poderia ter assumido

valor refor¢ado. Situagdo que nao sucedeu®*

. Contudo, a capa constitucional de alguns do seus
principios faz com que detenha, pelo menos no essencial, protecdo “reforcada” pela roupagem
constitucional.

O ambito de aplicacdo da LGT deve ser aferido atendendo ao artigo 12 e 32: a regra geral é que a
lei se aplica a todas as relagOes tributarias que participe, do lado ativo, os servicos e as
entidades publicas, dotadas de competéncia tributaria.

Mas atendendo especificamente ao artigo 32, devemos considerar que, objetivamente, a LGT
aplica-se a relacgdes juridico-tributarias que envolvam impostos, taxas ou contribuicoes.

De fato, o artigo 32 da LGT veio sistematizar o conceito e classificagao de tributos. Assim,
assume-se a triparticdo classica dos tributos entre impostos, taxas e contribuicées. Assume-se
ainda, neste artigo 39, que os tributos sdo fiscais e parafiscais, estaduais, regionais e locais

Em conjugacao como artigo 32 da LGT, que classifica os tributos, ha que atentar ao disposto no
artigo 42 da LGT, onde se legisla relativamente aos pressupostos dos tributos. Repare-se que se
trata dos pressupostos do tributo e ndo de uma conceptualizacdao. A doutrina e jurisprudéncia ja
haviam produzido material mais do que suficiente para encontrar as diferenciacdes e pontos de
contato entre os tributos. Contudo, a Lei Geral Tributdria, neste particular artigo 42, veio
objetivar o principio geral de igualdade.

Assim, para os impostos consagra definitiva e expressamente o principio da capacidade
contributiva como elemento caraterizador e distintivo. E com esta referéncia expressa,

sobretudo cria a linha diviséria com os tributos comutativos.

251 . . . . . . s . ~
Conforme os ensinamentos de Joaquim Freitas Rocha, em “Do valor normativo da Lei Geral Tributaria (a questdo

do valor reforgado) ”, publicado nos Estudos em Homenagem do Doutor Jorge Miranda, Volume V, Coimbra
Editora, 2012, (...) a LGT ndo tem valor reforcado. Contudo, bem o poderia ter. No recorte do seu regime juridico, o
Ordenamento néo reconheceu a especial natureza das matérias que ela consagra e o Legislador constituinte ndo lhe
deu a dignidade que ela merece, ndo a incluindo no elenco das super- leggi nem se lhe referindo direta ou
indiretamente. Porque assim é, assume-se como uma lei igual a tantas outras e, ou estd sujeita a ser constante e
continuamente preterida, ou se lhe arranca de algum dos seus preceitos dignidade constitucional e, por esta via,
confere-se-lhe blindagem e protegdo. Esta blindagem, porém, deriva da inconstitucionalidade e ndo ilegalidade por
violagdo de valor reforcado.”

118



O principio da capacidade contributiva diz-nos que os impostos devem adequar-se a forga
econémica do contribuinte. Nestes termos, o imposto deve incidir sobre manifestacdes de
riqueza e as mesmas devem estar sujeitas a aplicacao de impostozsz.

Ndo esquecamos que o imposto, por ser um tributo unilateral, constitui uma ablagdo do
patrimoénio particular ditada pelo interesse geral e alheia ao aproveitamento de qualquer

#2533 & por isso a necessidade de limitacdo do ambito da sua incidéncia.

prestagdo publica
Contudo, ndo se pode, de todo, reduzir a incidéncia do imposto a toda e qualquer manifestacao
de riqueza, uma vez que as mesmas nem sempre espelham a situacdo econdmica do
contribuinte. Assim, o principio da capacidade contributiva deve também ser um mecanismo de
pessoalizacdo do imposto, situacdo que é sobretudo notdria no imposto sobre o rendimento das
pessoas singulares, com o seu mecanismo de escaldoes e deducbes cuja aplicacdo difere
consoante, também, o ambito familiar do contribuinte.

No caso das taxas, o artigo 42 n.2 2 da LGT, passa a consagrar os trés tipos que sobretudo a
doutrina vinha definindo. Efetivamente, a taxa é inequivocamente um tributo, uma prestacao
tributdria, que pressupde ou da origem a uma contraprestacao especifica constituida por uma
relacdo concreta (que pode ser ou ndo de beneficio) entre o contribuinte e um sujeito tributario
ativo®*.

Seguindo a concecdo expressa no proprio artigo 42 n.2 2 da LGT que sedimentou a classificacao
tripartida das taxas, este tributo comutativo tem por objeto: i) a prestacao concreta dum servico
publico (taxa por prestacdo de servicos publicos); ii) a utilizacdo de um bem do dominio publico
(taxa de utilizagcdo); iii) a remogao dum obstaculo juridico ao comportamento dos particulares255
(Taxa por emissao de licengas ou autorizacdes).

Ora, coma estipulacdo destes pressupostos, a Lei Geral Tributaria abre definitivamente a porta a
equivaléncia enquanto critério de igualdade aplicavel as taxas, uma vez que as classifica, sem

duvida, como um tributo naturalmente bilateral: a taxa é paga em razdo duma contrapartida.

22 Cfr, Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina,2012.

Cfr. Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Aimedina,2012.

Utilizando-se aqui uma terminologia de acordo com a adotada na prépria Lei Geral Tributaria que, no seu artigo
19, define e enumera o sujeito ativo da relagdo juridico-tributaria, incluindo as entidades publicas legalmente
incumbidas da liquidagdo e cobranga de tributos.

»> Neste caso particular, hd que relevar o conceito dado por Carlos Baptista Lobo, in “Reflexdes sobre a
(necessaria) Equivaléncia Econdmica das Taxas”, Estudos Juridicos e econémicos em Homenagem ao Prof. Antdnio
de Sousa Franco, FDL 2006, em que define este terceiro tipo de taxa como “outorga de um titulo habilitador por
motivos de eficiente regulagdo de um mercado” numa abordagem mais aproximada as teorias econdmicas
subjacentes a criacdo destes tributos.

253
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Efetivamente, a taxa é uma receita publica umbilicalmente ligada a utilidades auferidas por

guem ¢é obrigado a paga-la. Assim, a taxa pressupde inevitavelmente uma contrapartida

especifica a favor do contribuinte por parte do sujeito ativo. Esta é a bilateralidade que opde a

taxa a unilateralidade do imposto.

Contudo, essa contrapartida tem de ter um critério qualitativo e esse é o de equivaléncia. E

atencdo que esta equivaléncia, como ja amiude se referiu, tera de ser uma equivaléncia juridica

e n3o apenas econémica’>®.

Se é certo que a classificacdao das taxas e a sua bilateralidade fica expressamente regulada no

artigo 42 n.22 da LGT, foi necessario esperar, contudo, 8 anos para que o legislador tomasse

posicdo sobre a equivaléncia nas taxas das autarquias locais. Tal apenas sucedeu com a

publicacdo do Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais.

Outra inovacgdo decorrente da classificacdo dos tributos e seus pressupostos, surge no ambito

das contribuigdes.

Por um lado, o artigo 32 n.2 2 da LGT consagra como tributo as “demais contribui¢bes a favor de

entidades publicas”. Mas logo de seguida, para que duvidas ndo existissem, no artigo 42 n.2 3 da

LGT, incluem-se no ambito da Lei Geral as contribuicdes especiais.

Atendendo a esta especificidade da letra desta Lei Geral Tributaria e, permitindo-nos a

antecipacdo, o disposto no artigo 52 n.2 2 do RGTAL, defende-se que existem dois tipos de

contribuicGes admissiveis:

i) As contribuicdes a favor de entidades publicas ou contribuices financeiras, que tém

como principal objetivo o financiamento dessas entidades, exigindo dum grupo —
mais ou menos amplo e limitado — de individuos a sua contribuicdo. Certo é que a
entidade publica esta envolvida na regulacdo, supervisdo ou qualquer outra funcao
com caracter parafiscal e os individuos afetados utilizam, usufruem ou beneficiam
dessa prestacdo da entidade publica. Ou seja, existe a partilha de uma especifica
contraprestacdo de natureza grupal®’. Neste caso existe aquilo que se tem
designado de “equivaléncia grupal”, sendo possivel detetar-se utilidades divisiveis

gue sao dirigidas ndo a determinado individuo - como nas taxas — mas a determinado

256 . P , . .
De referir que, quando é possivel o apuramento do encargo geral para a coletividade que determinada taxa

provoca, o seu quantitativo deve equivaler a, pelo menos, esse valor. A questdo prende-se com a possibilidade de
ultrapassar ou diminuir esse quantitativo por motivos extrafiscais validos. De referir, contudo, que a ideia de
bilateralidade exige uma certa proporcionalidade para que, o quantitativo exigido ndo seja desproporcionado em
relagdo a prestacdo inerente a taxa.

»7 Cfr. José Casalta Nabais, “Direito Fiscal”, Aimedina, 2014
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grupo de individuos. Assim sendo, estas contribui¢des, apesar da sua qualificagao ser
essa, devem reconduzir-se, no que concerne ao principio da reserva de lei, ao regime
das taxas, uma vez que detém bilateralidade suficiente para serem reconduzidas a tal
regime. De relevar que ao reconduzir esta figura tributaria ao regime das taxas tal
ndao quer dizer que nao tenha de existir uma base geral, criada por lei, com vista a
permitir uma recondugao minima a reserva de lei consagrada no artigo 1652 n.2 1
alinea i) da CRP. No caso do n.2 2 do artigo 52 do RGTAL é dada permissdo as
autarquias locais para a criacdo de contribui¢cdes financeiras desde que sigam as
regras do RGTAL, reconduzindo, portanto a um regime juridico semelhante ao das
taxas.

ii) As contribuicGes especiais que se dividem em a) contribuicbes de melhoria, que
incidem sobre quem ndo gerou ou provocou o fato tributdrio mas obtiveram
vantagem pela existéncia do mesmo. Nestes casos, existe uma valorizagao
patrimonial dos bens dos particulares por motivo de obra publica, melhoria ou
criacdo de servicos publicos; b) e contribuicGes por maiores despesas, decorrentes
do especial desgaste de bens publicos ocasionados por exercicio de determinada
atividade. Neste caso tributa-se o grupo de individuos que provocam esse mesmo
desgaste adicional ou especial desgaste. A Lei Geral tributaria, relativamente as
contribuicbes especiais, reconduze-as a categoria de impostos. O artigo 42 n.2 3 da
LGT assim o refere. Muito embora o legislador ndo tenha tarefas de doutrinador, o
certo é que, neste caso, o legislador acolheu a tese de que, grande parte das
contribuicGes especiais, pela sua estrutura e composicdo, sdo verdadeiros tributos
unilaterais e assim devem portanto, ser tratados e considerados.

Como afirma Sérgio Vasques, in “Manual de Direito Fiscal”, Almedina, 2012, referindo-se em
especial as contribuicdes que, entre 1995 e 1998, foram criadas devido a construcdo da 22
travessia do Tejo em Lisboa e zonas inerentes, a contribuicdo criada em virtude das obras
referentes a Exposicdo Mundial Expo 98 e contribuicdes cobradas pela construcdo de vias
circulares em Lisboa e Porto, “Mostra-se acertado por isso qualificar estas contribui¢ées
especiais como verdadeiros impostos, dada a auséncia de uma genuina finalidade
compensatoria”.

O certo é que, independentemente desta reconducdo legal a figura de imposto das

contribuicGes especiais, bem sabemos que para classificar um tributo ha que olhar-lhe a
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substancia e ndo a forma. E por isso mesmo deve efetuar-se uma analise casuistica para que se
reconduza corretamente a figura tributaria.

Contudo, esta recondugao tem, curiosamente, um fundo de veracidade se a reconduzirmos ao
ambito da legalidade.

No que concerne a legalidade, o artigo 32 ns.2 2 e 3 da LGT dispdem que os tributos sdao criados
por lei, reconduzindo a legalidade das taxas e contribuigdes a um regime geral a constar em lei
especial.

No fundo, este artigo da Lei Geral Tributdria traz a este corpo legislativo o que a Constituicao ja
prevé no que concerne a reserva de lei em matéria fiscal.

Contudo, o artigo 82 da Lei Geral Tributdria faz uma abordagem mais especifica da legalidade
tributdria. E é aqui que se percebe claramente que, a incidéncia, taxa, beneficios fiscais,
garantias dos contribuintes, definicdo de crimes fiscais e regime de contraordenacdes tém de
constar da Lei. Escalpelizam-se ainda mais exemplos de aplicacdo da legalidade, nomeadamente
a liquidacao e cobranga de tributos.

Ora, se por um lado, como vimos anteriormente, ndo se encontra na reserva de lei parlamentar
sendo o regime geral das taxas e contribuicdes, o certo é que, a Lei Geral Tributdria, faz sujeitar
todos os tributos ao principio da legalidade, podendo essa legalidade revestir maior ou menor
intensidade de acordo com as normas constitucionais.

Se por um lado os impostos tém de ser criados exclusivamente pelo parlamento ou governo em
gozo de autorizacdo, ja na criacdo das taxas tal ndo sucede.

Conforme refere Carlos Baptista Lobo, in “Reflexdes sobre a (necessdria) Equivaléncia
Econdmica das Taxas”, Estudos Juridicos e econdmicos em Homenagem ao Prof. Antdnio de
Sousa Franco, FDL 2006, “Constitui hoje posi¢céo consolidada da doutrina a ndo submissdo das
taxas ao principio da legalidade fiscal constante no n.2 2 do artigo 1032 e da alinea i) do n.2 1 do
artigo n.21652 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 decreto-lei autorizado. Esse regime aplicdvel aos impostos néo é mais do que a
decorréncia do principio “no taxation without representation”, numa Idgica de auto-tributacdo.
Quanto as taxas, o legislador constituinte preferiu inserir unicamente, em 1997, no dmbito da
reserva relativa da Assembleia da Republica a definicdo do seu regime geral. Tal opgdo justifica-

se pela importdncia concreta do mesmo enquanto diploma e enquadramento geral — reserva de
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densificagdo parcial — e ndo pela especialidade da relagdo juridica subjacente a essa forma
tributdria, que assentando essencialmente numa I|dgica de bilateralidade, permite por isso
mesmo, que 0s seus sujeitos passivos obtenham formas de tutela juridica alternativa dos seus
direitos, ao contrdrio do que acontece nos impostos”

De fato, dada a configuracdao bilateral tdo caracteristica das taxas, a prévia autorizagao
parlamentar ndo serd necessdria na otica da defesa do contribuinte. Basta o incumprimento do
Estado relativamente a contraprestacdo devida para tornar possivel ao contribuinte o
desencadeamento de meios jurisdicionais de tutela do seu direito”®.

J4 no que concerne as contribuicdes, a auséncia dum regime geral tem levantado questdes
sobre a necessidade de reconduzir a sua criagdo a uma reserva de lei.

Neste particular, destacamos a decisdo do Tribunal Constitucional no Acérddo n.2 n.2365/2008,
onde, a propdsito da criagdo e cobranca de contribuicdes a favor da ERC fez a seguinte leitura:
“(...) a Assembleia da Republica, além de apontar os principios gerais que devem presidir a
fixagcdo das taxas a favor da ERC, determinou a sua incidéncia, o dmbito dos seus sujeitos
passivos, o critério para a fixacGo do seu valor e até os prazos para o seu pagamento. Esta
normagdo parlamentar, especialmente destinada a possibilitar a aprova¢do pelo Governo de
taxas a favor da ERC, incluindo a taxa pela sua atividade corrente de regulacéo e supervisGo da
comunicagdo social, é suficiente para, relativamente a esta concreta taxa, se considerarem
atingidos o0s objetivos constitucionais visados com a exigéncia de um regime geral das
contribuicdes financeiras a favor de entidades publicas. Na verdade, verifica-se que os
representantes diretos do povo tiveram intervengdo na defini¢cGo dos principios e das regras
elementares respeitantes aos elementos essenciais da taxa de regulagdo e superviséo a favor da
ERC, prevista nos artigos 3.2, n.? 3, a), e 4.2, do Decreto-Lei n.2 103/2006, de 7 de Junho, pelo
que, sendo esta uma "contribui¢cGo financeira a favor de entidade publica”, a sua consagragdo
em decreto-lei ndo fere a exigéncia de reserva de lei formal imposta no artigo 165.2, n.2 1, i), da
C.R.P., ndo sofrendo as normas ai contidas de inconstitucionalidade orgénica.”

Nestes termos, atendendo a auséncia dum regime geral das contribuicGes, bem como
atendendo a especial comutatividade do tributo — com menor exigéncia de bilateralidade do
gue a taxa e portanto menores garantias inerentes — é de prevalecer a ideia da necessidade

duma especial ligacdo a reserva de lei.

»8 Cfr. Carlos Baptista Lobo, in “ReflexGes sobre a (necessaria) Equivaléncia Econdmica das Taxas”, Estudos

Juridicos e econdmicos em Homenagem ao Prof. Anténio de Sousa Franco, FDL 2006
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Relevamos ainda o disposto no artigo 52 da LGT. Esta € uma norma de cariz programatico que
traz a esta Lei Geral principios fundamentais da tributacdo, mostrando a sua tendéncia para a
manutenc¢do de alguns ideais programaticos da prépria constituicao.

Assim, dispde-se que a tributacdo visa a satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e
entidades publicas, buscando uma concegdo origindria ou naturalistica da imposicao dos
impostos.

Contudo, logo de seguida prevé que a tributacdo deve promover a justica social, a igualdade de
oportunidades e a corregdo de desigualdades na distribuicdo de riqueza e do rendimento. Ora,
neste particular, existe aqui uma colagem ao principio constitucional do estado social.

Mas sobretudo abre-se aqui o caminho para a justificacao extrafiscal do tributo, uma vez que,
para além da sua funcdo pratica natural de financiamento do Estado, a tributacdo encara aqui
uma valéncia social. E esta valéncia é aplicavel, sem duvida aos tributos unilaterais. Mas
também, e em grande parte, aos tributos bilaterais, na vertente corretora de externalidades®”.
Alids, esta andlise é validada pelo artigo 72 n.2 3 da LGT, quando o legislador assume que “A
tributacdo ndo discrimina qualquer profissGo ou atividade nem prejudica a prdtica de atos

legitimos de cardcter pessoal, sem prejuizo dos agravamentos ou beneficios excecionais

determinados por finalidades econdmicas, sociais, ambientais ou outras.” (sublinhado nosso).

Analisando ainda este artigo 79, verificamos ainda que se pretende aqui impor um limite a
tributacdo que nao deve prejudicar “a prdtica de atos legitimos de cardcter pessoal”. Esta é mais
uma concretizacdo daquilo que sdo os principios constitucionais, desta feita reforcando a ideia
da ndo ingeréncia do Estado na autonomia privada.

Ora, esta limitacdo transpde para a Lei Geral Tributdria os principios da dignidade da pessoa
humana, do livre desenvolvimento da personalidade e da propriedadem. Mais concretamente
interessa aqui referir que se trata de mais uma consagracao legal da proibicdo do confisco.
Curiosamente, o artigo 72 n.2 1 da LGT prevé que a tributacdo deve favorecer a formacdo de

aforro, o que leva a crer que o nivel de tributacdo, para além de ndo poder beliscar um minimo

259 . s . . . Y .. ,
Desta feita utiliza-se a terminologia de externalidades ja ndo apenas numa vertente economicista mas também

numa abrangéncia social.
260 cfr, Diogo Leite Campos, Benjamim Silva Rodrigues, Jorge Lopes de Sousa, “Lei Geral Tributdria- anotada e
comentada”, 42 edicdo, Encontro da Escrita, 2012.
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de existéncia, deve promover a poupanga. E esta acao pode dar-se pela diminui¢cdo do nivel de
tributacdo ou pelo incentivo ou protecdo de bens “juntos” ao longo da vida®®*.

Também com esta consagrac¢do prevista no artigo 72n.23 da LGT se pretende relevar que deve a
tributacdo ter um regime que seja constante e com um minimo de previsibilidade.

No reforgo da ideia da previsibilidade encontramos o disposto no artigo 122 da LGT que contém
as regras da aplicagdo da lei tributdria no tempo.

Na senda do disposto constitucionalmente, o artigo 122 n.2 1 da LGT, vem expressamente
prever a ndo retroatividade na criacdo de impostos.

Efetivamente, a ndo retroatividade estd prevista expressamente para a criacdo de impostos,
sendo que: i) se a formacdo do fato tributario for sucessiva, a nova lei sé se aplica apds a sua
entrada em vigor e; ii) as normas sobre processo e procedimento sdo de aplicacdo imediata,
salvo em casos de prejuizo das garantias, direitos e interesses legitimos dos contribuintes.

A norma, de aparente facilidade de execucao, ndo é, contudo, pacifica.

Em primeiro lugar, ha que atender aos varios graus de retroatividade. Assim, seguindo a cldssica
formulacdo de Alberto Xavier?®%:

i) Retroatividade de 192 grau, quando o fato verificou-se por inteiro ao abrigo da lei
antiga, tendo ja produzido todos os seus efeitos no ambito dessa mesma lei. A lei
nova pretende retirar dos mesmos fatos efeitos juridicos diferentes. Neste caso a
retroatividade é patente e ndo suscita dividas de inaplicabilidade;

i) Retroatividade de 22 grau, quando o fato também se verificou por inteiro ao abrigo
da lei antiga mas desta feita os seus efeitos ndo se esgotaram por inteiro na sombra
da lei velha e prolongam-se no dominio temporal da nova lei. Neste caso, o que
releva € o momento em que ocorreu o fato tributario;

iii) Retroatividade de 32 grau, quando o fato tributdrio ocorre completamente fora da
vigéncia da antiga lei e a producdo de efeitos da-se completamente no ambito da
nova lei. Aqui, de acordo com Alberto Xavier- e a Lei Geral Tributdria parece

acompanhar — n3o existiria uma verdadeira retroatividade.

?*! 5e durante o periodo de intervencdo externa ainda foi sendo admissivel a ingeréncia do Estado nesta liberdade

pessoal de gerir o seu patrimdnio, o certo é que a manutencgao de niveis de tributagdo efetiva sobre o rendimento e
patriménio ndo parecem favorecer o aforro. Pelo contrario. E com a ideia de se voltar a tributagdo sucessoria,
mesmo o patriménio que foi recolhido em vida e que na sua aquisicdo e manutengdo foi alvo de imposto, na
transicdo mortis causa nao deixara de ser tributado numa derradeira tributacdo sobre a poupanca do falecido.

%2 cr. Alberto Xavier, “Manual de Direito Fiscal”, volume |, 1974, FDL
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Atendendo ao disposto na Lei Geral Tributdria e aos graus de retroatividade, ha que aplicar
concretamente o regime.

Assim, no que respeita aos impostos de natureza periddica, como os impostos sobre o
rendimento, a lei nova, entrada em vigor a meio do ano, pode projetar-se retroativamente por
duas vias: i) caso sujeite a tributacdo fatos plenamente formados; ii) caso se aplique a fatos cuja
formacao se encontra em curso.

Ora, no primeiro caso pareceria a partida ser de recusar plenamente essa retroatividade de 12
grau, forte ou auténtica.

Contudo, como ja referimos anteriormente, o artigo 1032 da CRP apenas garante que, por
principio, ndo ha retroatividade. Contudo, o principio da seguranca juridica pode ser
ultrapassado por outros principios constitucionalmente mais fortes.

No que concerne ao segundo exemplo, a prépria Lei Geral Tributaria aceita a retroatividade uma
vez que se trata de um fato tributdrio de formacdo sucessiva ou continua, sendo esta
retroatividade fraca.

Questdo diferente é a da aplicacdo as taxas e demais contribuicdes do principio da ndo
retroatividade.

Efetivamente o conceito constitucional ndo foi desenhado para os tributos comutativos mas isso
ndo quer dizer que a retroatividade desses tributos ndo cause problemas a serem tidos em
conta.

A semelhanca do que sucede nos impostos, também as taxas e as contribuicdes podem revestir
natureza periddica ou de obrigacao Unica e o legislador fiscal ou a administracdao podem lancar
esses tributos com efeitos retroativos.

O fato de os tributos comutativos servirem para compensacdo de prestagdes efetivas ou
presumivelmente provocadas ou aproveitadas pelo contribuinte, mitiga por si sé a violéncia
duma retroatividade mas ndo elimina a inseguranca que pode provocar. Imagine-se o
lancamento retroativo duma tributacao anual pela ocupacdo de subsolo, por exemplo.
Conforme refere Sérgio Vasques, in “Manual de Direito Fiscal”, Almedina, 2012, “...) se estes
sdo tributos que escapam ao artigo 1039, n.2 3, julgamos ainda assim que dos principios da
seguran¢a juridica e do Estado de Direito fundados no artigo 22 da Constituicdo resulta a

exclusGo da sua aplicagdo retroativa na generalidade dos casos, ponto da maior importdncia

126



numa época em que se intensifica o recurso as taxas como mecanismo de financiamento da

administracdo publica e se multiplicam novas e modernas contribuicbes”*>.

4.3 - Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais

Ap0ds vdrios anos de discussao sobre a necessidade dum regime geral das taxas, em 2006 o
Governo decide ter a iniciativa legislativa para a regulamentacdo das taxas das autarquias locais.
A disseminacdo da figura das taxas faz com que um regime geral aplicavel a todo o universo
destes tributos comutativos se torne de praticabilidade duvidosa. Esse é também um dos
maiores obstaculos a formulacdo dum regime geral das contribuicdes.

Nestes termos, a formulacdo de regimes gerais setoriais acaba por ser um caminho possivel
tendo em vista a regulagao de determinado tipo de tributo comutativo.

Ao abrigo do disposto no artigo 1972 n.2 1, alinea d) da Constituicdo da Republica Portuguesa, o
Governo apresentou na Assembleia da Republica a Proposta de Lei n.2 90/X, referente ao
Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais.

Efetivamente, ja na proposta de lei se denotava, por parte do legislador, a preocupacdo com a
regulacdo duma figura tributaria que assumia um grande relevo no financiamento das
autarquias locais. Na exposicdo de motivos da proposta de lei pode ler-se: “No que diz respeito
as autarquias locais e na medida em que tém, em regra, um relacionamento mais direto e
proximo com os particulares prestando-lhes servigos especificos, concretos e a mais das vezes
individualizdveis, a figura da taxa tem uma importéncia econdmico-financeira crescente. Tal
relevéncia decorre, por um lado, de grande parte dos custos em que incorrem as autarquias
locais serem gerados pela prestacdo de concretos servicos aos particulares e, por outro, pelo
facto de para os particulares tais servicos serem cada vez mais importantes para a sua
qualidade de vida e para a atividade econdmica privada.”

Mas para além da perspetiva econédmica, visivelmente pretendia-se fixar um regime juridico que
agregasse disposicoes dispersas mas que sobretudo optasse definitivamente pelos critérios que
a doutrina e jurisprudéncia ha muito vinham clamando.

Neste sentido, a exposicdo de motivos é bastante clara nos intuitos pretendidos.

> No mesmo sentido, Casalta Nabais e Lima Guerreiro, que defendem que mesmo que a proibicio da

retroatividade se cinja aos impostos, deve-se ter em conta, nas taxas e contribui¢des, o principio da protecdo da
confianca salvaguardado pelo Estado de Direito.
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Em primeiro lugar vem clamar pelo principio do beneficio, chamando a colagdo a teoria da
equivaléncia, mantendo, claro estd, a coeréncia com a jurisprudéncia e doutrina: “Encontra-se jd
consolidado o entendimento, em larga medida proveniente de uma abundante jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional, de que na fixacdo do “quantum” da taxa se deve tomar em
consideragdo o principio do beneficio (que vantagens obtém o particular) e o principio da
cobertura do custo, ndo se admitindo, sob pena de a figura deixar de ter a natureza de taxa,
uma desproporgdo intolerdvel entre o montante de tributo e o custo do bem ou do servico.”

Ao acolher o principio do beneficio, o legislador teve também de tomar posicdo quanto a
fixacdo do quantum da taxa e quais os seus limites. Isto porque o fato de se aceitar a
equivaléncia ndo é necessariamente suficiente para a delimitacdo do valor eficiente da taxa e
seus parametros de apuramento.

Assim, o legislador acabou por tomar posicao e, na exposicao de motivos da proposta de lei ja
antecipava que: “Deixando uma ampla margem de liberdade as autarquias locais quanto a
criagcdo de taxas e quanto a determinag¢do do seu «quantum», com a presente lei delimita-se
com rigor a figura da taxa, tornando indiscutivel que a sua exigéncia sé pode resultar como
contrapartida de presta¢ées efetivas por parte das autarquias locais, no dmbito das suas
atribuicbes. De acordo com o principio da proporcionalidade, exige-se que os regulamentos a
emitir pelas autarquias locais na criagdo de taxas ou aquando da alteracGo do seu «quantumy,
contenham uma pormenorizada justificagdo dos servicos a prestar, dos bens cuja utilizagdo é
concedida aos particulares ou dos atos para os quais sGo necessdrias autorizacbes, bem como
justificagdo econdmico-financeira dos quantitativos a cobrar. Esta ultima exigéncia (a
justificagdo econdmico-financeira) é um elemento determinante para o rigoroso controlo da
natureza do tributo como taxa.”

Assim, para além de pretender que o valor da taxa apenas contemple a contrapartida de
prestacOes efetivas por parte das autarquias locais, para que se consiga identificar essas
mesmas prestacdes efetivas, as autarquias locais passam a ser obrigadas a fundamentar o valor
da taxa.

Sendo um regime geral, a proposta de lei indicava apenas grandes areas de atividade no ambito
das quais as autarquias locais poderiam proceder a criacdo de taxas, deixando uma ampla
autonomia as autarquias locais. E aproveitou-se para se disciplinar o regime referente a

cobranca coerciva, a caducidade e prescricdo e as garantias dos particulares.
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O Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais acabou por ser consagrado na Lei 53-E/2006, de
29 de dezembro, fazendo parte dum pacote de medidas fiscais e financeiras relacionadas com

as autarquias locais e conjuntamente como orgamento do estado para 2007.

4.3.1 - Fundamento e necessidade

Na moderna discussdao em torno dos sistemas fiscais, a ideia de federalismo financeiro retoma
uma posi¢cao de destaque sobretudo devido a crescente importancia dos tributos comutativos.
A descentralizacdo dos poderes financeiros permite adaptar as prestacdes publicas as
preferéncias individuais da populagdo e com isso pode, até, maximizar o bem-estar social. Isto
porque, a disseminacdo dos poderes tributarios pelas entidades administrativas faz com que
cada comunidade local tenha uma tributacdo especifica que pode convergir comas suas
preferéncias.

Se imaginarmos um pais como Portugal, em que para além do Estado central que emana as
normas sobre os impostos, é possivel ter beneficios em sede de IRS consoante o local de
domicilio fiscal®®®, niveis de imposto sobre o patriménio também de valor diferenciado
consoante a taxa de IMI decidida por cada assembleia municipal, derrama de valor decidido ao
nivel local ao que acresce a criacdo e cobranca de tributos comutativos de acordo com as
necessidades das entidades locais, entdo estamos perante um género de mercado fiscal, onde
se experimentam beneficios fiscais com intuitos de fixacdo de populacdo, atratividade de
empresas ou outros.

Ora, com a deslocacdo da decisdo financeira para o nivel local, cada comunidade fixa a despesa
publica e a receita que a alimenta, permitindo assim que se ajustem as presta¢des de acordo
com as preferéncias dos respetivos habitantes e assim maximizar o bem-estar coletivo.

As taxas, possuindo natureza comutativa e contornos seletivos, constituem um instrumento
tributdrio muito relevante para as teses do federalismo financeiro, permitindo — melhor até do
gue os impostos — associar os encargos que se exigem aos contribuintes a provocacdo ou

aparecimento ou aproveitamento de presta¢des publicas determinadas.

%% Através do método de devolucdo aos municipes de determinado montante da percentagem que caberia ao

municipio receber
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Nestes termos, estamos a considerar o crescimento desta concorréncia entre comunidades
locais, concorréncia essa gerada pela capacidade de as entidades locais usarem a sua autonomia
financeira e poder tributario para os adequar as necessidades da comunidade®®”.

Associada a esta concorréncia encontra-se também a cada vez maior mobilidade de pessoas e
bens, mesmo atendendo ao fator do patriménio imobilidrio ndo ser mével*®°.

Para além dos motivos econdmicos, do ponto de vista administrativo, as taxas acabam por ser
uma figura tributdria que é de maior acessibilidade dentro da autonomia que as autarquias
possuem.

As taxas constituem um instrumento financeiro que as autarquias podem criar, abolir e adequar
as suas necessidades com grande rapidez e com maior celeridade, o que ndo sucede com os
impostos?®’.

Embora produzam uma receita menos volumosa mas oferecem as autarquias um maior poder
de conformacgao.

No ordenamento portugués ndo existiam regras de forma ou substancia que balizassem a
producdo de taxas ao nivel local. E, efetivamente, muito embora em termos financeiros os
impostos até sejam mais relevantes por proporcionarem maior encaixe financeiro, as taxas sao
os tributos onde se manifesta na plenitude a autonomia financeira das autarquias.

As taxas possuem ainda um valor simbdlico em termos politicos uma vez que as mesmas sdo um
pouco o reflexo da relagao entre o municipio e municipes. De relevar que, face ao fato de serem
um expoente da autonomia da autarquia, as taxas podem transmitir as escolhas efetuadas pelo
poder politico local para determinada area. E sdo mais ou menos aceites pelos municipes, numa
relacdo de proximidade entre aquilo que a comunidade estd disposta a aceitar suportar e os
servicos prestados pela autarquia.

Ha que relevar que, apesar de todas questOes, as taxas disseminaram-se e 0 seu peso nos
orcamentos locais aumentou significativamente.

Paralelamente a este cendrio econdmico e politico, em termos juridicos as taxas locais

. .. . . 2
pululavam mas detinham um enquadramento juridico deficiente?®®. De fato, o menor peso

263 Cfr, Sérgio Vasques, “Regime das Taxas Locais”, Almedina — Cadernos do IDEFF n.28, 2008
%%¢ Muito embora Portugal seja um pais de “proprietarios” devido ao boom do acesso ao crédito bancario com
maiores facilidades para a aquisicdo de habitagdo propria e permanente, o mercado do arrendamento teve um
incremento significativo nos dltimos anos o que favoreceu também a mobilidade pessoas. Muitos puderam mudar-
se por razées econdmicas ou familiares arrendando o imdvel e assim neutralizando despesas.
%7 Cfr. Sérgio Vasques, “Regime das Taxas Locais”, Almedina — Cadernos do IDEFF n.28, 2008
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destes tributos nas receitas publicas e a necessidade crescente de adequagdao dos impostos,
levaram a que a doutrina e legislacdo ndo se focassem nos tributos comutativos.

As leis das financas locais produzidas pds 1974 apenas se limitavam a concretiza¢do do principio
da autonomia dos entes locais e fixou meros catalogos de tributos que, municipios e freguesias,

podiam estabelecer®®

. As autarquias gozaram, assim, de bastante liberdade na criagao destes
tributos, tendo sido produzidos diversos regulamentos de taxas com muitas fragilidades e dir-
se-ia com muitas irregularidades face a aos principios da legalidade e igualdade.

Talvez por isso mesmo a producgao de decisdes judiciais foi abundante até a entrada em vigor do
regime geral. Contudo, essa producdo jurisprudencial foi insegura, ou seja, foi-se alterando e
afinando ao longo dos anos.

Efetivamente, a jurisprudéncia escalpelizou bastante o problema da reserva de lei. E sobretudo
veio clarificar que, muitas vezes, uma taxa irregular ndo deixa de ter a natureza de taxa. Pode é
ser ilegal.

Efetivamente, a jurisprudéncia era muito proficua em “desclassificar” um tributo bilateral,
reconduzindo-o quase automaticamente a figura de imposto e declaravam-se
inconstitucionalidades formais com grande frequéncia. Alids, esse argumento era ja usual
utilizar-se logo nas primeiras instancias.

Felizmente tal situacdo passou a ser revista e temos como exemplo o Acérdado proferido pelo
Tribunal Central Administrativo Sul, no ambito do processo n.2 2548/99, em que se pode ler o
seguinte: “A cria¢do duma taxa, com um montante exigivel, desproporcionado das utilidades de
uso e fruicdo ao seu abrigo permitidos, aos particulares, ndo passa, pois, disso mesmo, da
exigéncia de uma prestacdo desproporcionada, desequilibrada entre o montante pago e a
utilidade recebida, ndo passando por tal efeito a qualificar-se de imposto.”

No que concerne ao principio da igualdade, efetivamente este tinha uma abordagem
controvertida. De fato, discutia-se a quantificacdo da taxa e a proibicdo do excesso mas
reconduzia-se este fator a um principio da proporcionalidade-mais relacionado com a atividade

da administracdo publica — do que propriamente numa abordagem de critério de igualdade.

268 . . . . .
Autores como Sérgio Vasques — mentor do Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais - naturalmente

consideravam o cenario juridico relativo aos tributos Locais, até ao surgimento deste Regime Geral, como muito
deficiente. Apesar de considerarmos que, efetivamente, o Regime Geral trouxe vantagens na sistematizacdo e
clarificagdo de normas, o certo é que estando perante tributos bilaterais, a necessidade de regulamentagao é
menor. Caso diferente é o das contribuicGes, dado que a bilateralidade é mais ténue e por isso necessitam de um
maior controlo normativo.

2% Cfr. Sérgio Vasques, “Regime das Taxas Locais”, Almedina — Cadernos do IDEFF n.28, 2008
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Nos termos do ja mencionado Acérdao proferido pelo Tribunal Central Administrativo Sul, no
ambito do processo n.2 2548/99, e cuja formulacdo se repetiu em outras pegas de
jurisprudéncia, o principio da proporcionalidade aplicavel as taxas, fundava-se no entdo artigo
52 n.2 2 do Cédigo do Procedimento Administrativo, onde se podia ler que “As decisbes da
Administragdo que colidam com direitos subjetivos ou interesses legalmente protegidos dos
particulares sé podem afetar essas posicbes em termos adequados e proporcionais aos objetivos
a realizar”.

Este artigo, aliado ao ja referido artigo 2662 n.2 2 da Constituicdo da Republica Portuguesa, fazia
com que se considerasse que a decisdao administrativa deva ser adequada- apta a prossecucao
do interesse publico em questdo — necessaria — no sentido de nao existir outro meio de nao
satisfazer o interesse publico visado — e proporcional — existindo uma proporcionalidade entre o
custo e o beneficio.

Nestes termos, a taxa era reconduzida a um patamar equivalente a decisdo administrativa. E
portanto, como qualquer decisdao deveria mostrar-se adequada, necessaria, proporcional e,
acrescentamos atendendo ao disposto no préprio Cédigo do Procedimento Administrativo,
fundamentada.

Independentemente da producao jurisprudencial abundante que teve, a nosso ver, um papel
importante ndo sé na discussdo de principios mas também na adequacdo paulatina dos
regulamentos, o certo é que a jurisprudéncia nao bastava para que se criasse um sentimento de
certeza nos contribuintes.

Até porque o proprio Tribunal de Justica das Comunidades Europeiasm, neste caso, estava ja
num patamar diferente.

O TICE preocupava-se, tal qual hoje se preocupa, sobretudo com a concordancia entre os
principios comunitdrios e os interesses que se encontram envolvidos nas taxas.

Por um lado reconheceu, desde 2001 no Acérd3o Coster?’?, de 29 de novembro de 2001, qgue os
tributos locais poderiam conter intuitos extra fiscais, nomeadamente a defesa do ambiente.
Mas também se reconheceu que o propdsito extrafiscal ndo legitima, por si s6, a tributacdo e
muito menos o seu valor.

Para além desta decisdo, outras existiram no sentido de considerar que os tributos locais, por

muito insignificantes que possam parecer, ndao podem constituir um entrave ou favorecimento a

270 Atualmente, Tribunal de Justica da Unido Europeia

"1 processo n.2 C-17/00
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determinado mercado, numa clara alusdo a possivel violagao do principio do mercado Unico —
incluindo as liberdades de circulacdao e estabelecimento de pessoas e bens — bem como a
proibicao genérica de atribuicdo de auxilios de Estado®’?.

A nivel constitucional, o panorama ja foi acima amplamente descrito. De relevar que, com o
Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais, o principio da igualdade passa a ter um enfoque
maior e a equivaléncia é assumida como critério naturalmente adequado a reparticao das taxas.
Relativamente ao panorama da legislacdo ordinaria aguando do aparecimento do Regime Geral
das Taxas das Autarquias Locais, como acima se referiu, o RGTAL veio incluido num pacote de
medidas aplicaveis as autarquias locais, nomeadamente com uma alteracdo da Lei das Financas
Locais.

Assim, a Lei das Financas Locais de 2007, reconduz — como ja anteriormente fazia - as taxas as
receitas préprias das autarquias e fixa alguns dos principios ordenadores para a criagdo das
mesmas, remetendo ja para o RGTAL.

De relevar que, em harmonia comas novas disposi¢des do RGTL, o artigo 152 e 182 da LFL de
2007 preveem que as taxas dos municipios e freguesias devem ser criadas em consonancia com
os principios da equivaléncia juridica, da justa reparticdo dos encargos publicos e da
publicidade. A receita que os municipios e freguesias obtenham coma cobrancga destes tributos
constituem receita prépria.

Para além destas disposi¢des, a Lei das Finangas Locais de 2007 faz ainda referéncia ao principio
da autonomia financeira local e poder de arrecadar receitas inerentes. Acrescenta ainda o
legislador que sao nulas as deliberagdes dos érgdaos do municipio e freguesia que envolvam o
exercicio de poderes tributarios ou determinem o lancamento de taxas ndo prevista na lei,
numa alusdo direta a principio da legalidade.

Também as autarquias locais estdo sujeitas as regras orcamentais das entidades publicas, mais
concretamente as regras de enquadramento orcamental, sendo aplicavel as autarquias locais
algumas derrogac¢des, nomeadamente no que concerne ao principio da ndo consignacao.

De relevar que, ja nesta Lei das Financas Locais de 2007 se consagra um principio de
sustentabilidade, consagrando-se que o regime financeiro das autarquias locais deve contribuir

para a promoc¢ao do desenvolvimento econdmico, preservacdo do ambiente, ordenamento do

72 A guestdo que se coloca — e que é particularmente inquietante — é com que profundidade se deve interpretar

estas situagdes. Sera que o fato de o municipio x deter uma derrama mais baixa para os seus municipes esta a
violar um principio comunitario de liberdade de estabelecimento? Ou estd a prestar um auxilio de Estado? Aqui a
guestdo parece mais ser um problema de concorréncia fiscal do que propriamente de natureza do tributo.
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territério e bem-estar social. Ora, neste particular, quase parece que estas disposicdes sdo
dirigidas as taxas. Efetivamente, a Lei das Financas Locais rematava dizendo que essa dita
sustentabilidade deveria ser assegurada pela utilizagdo de instrumentos tributarios orientados
para essas finalidades, designadamente as taxas.

Foi neste enquadramento juridico que surgiu o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais.
Contudo, o panorama ainda tinha mais alguns aspetos a ter em conta®”.

De fato, a pratica das autarquias locais sempre tinha sido na tributacdo do patriménio e
prestacdes com ele conexas, tais como saneamento, recolha do lixo, as obras e os
arruamentos’’*.

Contudo, a tendéncia seria ja a de diversificacdo da base de incidéncia das taxas locais a areas
que tradicionalmente estavam reservadas ao poder central®’>. E essa tendéncia foi acolhida pelo
Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais.

Existiam ainda muitas incoeréncias e discrepancias entre regulamentos municipais o que, por si
s6, criava um clima de desigualdade. E um Regime Geral traria sempre, nesta area em particular,
uma coeréncia, tdo necessdria para a prossecucao da coesdo territorial.

E para além das desigualdades, podiam encontrar-se as mais variadas taxas, criadas sob um
clima desregulado. Existiam taxas sobre provas de degustacdo na via publica! Isto quer dizer
gue, desde as mais consensuais as mais criativas, a pandplia de taxas locais era incrivelmente
alargada.

Outra situacdo também apontada como sendo um fundamento para necessidade da criacdao
dum Regime Geral prende-se com a arbitrariedade com que se capturavam as utilities.

Se determinada area se tornasse sexy, certamente que as autarquias locais iriam esgotar, a
exaustao, todos os meios de tributacdo. Tal sucedeu ndo sé no ramo imobilidrio mas também na
utilizacdo do subsolo, por exemplo, tdo necessario aquando da implantacdo das redes de
distribuicdo de gas natural ou da disseminacdo dos servicos de telecomunicacdes.

Essa atitude levou a que existisse uma grande conflitualidade entre contribuintes e as
autarquias locais que somente acarretava um dispéndio de recursos desmesurado.

A criacdo formal das taxas locais foi ainda dominada pela ancestral técnica de pautas ou tabelas

com meia duzia de normas mais ou menos claras sobre a aplicacdo das taxas. Ora, o

273 Cr, Sérgio Vasques, “Regime das Taxas Locais”, Almedina — Cadernos do IDEFF n.28, 2008

Os chamados hard services.
Desta feita referimo-nos aos chamados soft services, prestados em areas como a saude, educdo ou cultura,

274
275
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contribuinte habituou-se a consultar uma tabela e, independentemente das duvidas que
pudesse ter, se a taxa |a se encontrava minimamente consagrada era aplicada.

Ora, esta técnica — que nao foi abandonada — é redutora para satisfazer as necessidades de
fundamentacdo do tributo e sua clareza.

Um Regime Geral serviria também para regular a legistica utilizada nestes regulamentos
municipais.

Este foi o panorama que envolveu a elaboracdo do Regime Geral das Taxas das Autarquias
Locais o qual, se seguida, iremos analisar focando-nos nas solu¢des e novidades que trouxe.
Contudo, a necessidade dum regime geral ndo foi unanime. Independentemente de trazer uma
certa uniformidade e com isso um corpo regulatério positivo, o certo é que, em bom rigor a
configuracdo bilateral do tributo, por si sé uma maior percecao sobre a sua legitimidade.

De fato, a conceptualizagdo da taxa, que requer uma contrapresta¢ao equivalente, chega por si
sO para a percecdo da sua legitimidade e adequacdo, bem como, em caso de desproporcao,
torna desde logo possivel o desencadeamento dos meios jurisdicionais de tutela do direito.
Tanto assim é que o contencioso previsto no regime geral ndo difere, na substancia, do regime

aplicavel aos restantes tributos.

4.3.2 - Regime

O regime Geral das Taxas das Autarquias Locais apresentava-se com 18 artigos. Um regime
curto, amplo e genérico.

De fato, apenas 4 ou 5 artigos sdo efetivamente relevantes e inovadores, contendo solugdes
legislativas para os problemas que vinham herdados da doutrina e jurisprudéncia.

Antes de passar a uma analise mais pormenorizada do regime, ha que efetuar uma genérica
avaliacdo dos pontos base que foram marcados neste regime geral.

No que concerne a necessidade de ampliacdo da base tributaria, o regime foi pouco ambicioso e
manteve a técnica de catalogo — mesmo que exemplificativo e ndo fechado — dispondo uma lista
de ocasides em que a Autarquia pode tributar.

Ora, com essa catalogacdo, percebe-se mais uma vez que se manteve a cultura da tributacao
essencialmente relacionada com o patriménio.

O sinal que é dado pelo artigo 62 n.21 alinea a), b), c), d) e e) do RGTAL, é que as taxas se devem

manter sobre os hard services.
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Com esta atitude é certo que o legislador optou por um regime adaptado a realidade existente e
ndo tanto impulsionador de alteracdes de comportamento. Mas ndo se pode dizer que nao quis
inovar.

De fato, o proprio artigo 62 prevé uma tributacdo com preocupacdes sociais e de qualificacdo
urbanistica, territorial e ambiental. Acrescentou ainda taxas aplicaveis a prestacao de servigos
associadas a prevencgdo de riscos, tais como a da protecao civil e de incentivo a competitividade
local e regional®’®.

Por outro lado, manteve-se a possibilidade de criagdo ilimitada de taxas. Efetivamente, desde
gue sejam criadas de forma legal, as autarquias locais mantém a possibilidade de criar e cobrar
as taxas que entenderem como necessarias.

Nestes termos, vai continuar a existir tributacdo sobre bagatelas ou discrepancias entre
regulamentos municipais. De fato, ndo se proporcionou uma regulagdo suficientemente forte
para que se uniformizassem efetivamente os regulamentos municipais. Mas, pelo menos, todos
tém de ter uma justificacdo econdmica e financeira, conforme dispde o artigo 82 do RGTAL.
Releve-se ainda que, para além da criacdo ilimitada de taxas é dada liberdade as autarquias para
proporcionarem isengdes, sendo apenas necessario que essas isengdes figurem no regulamento
municipal.

No que concerne a fixacdo de principios, o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais
efetivamente trouxe materialmente solug¢des, sendo de realgcar a consagracdao do principio da
equivaléncia como estruturante. Foi até mais preciso o legislador e consagrou a equivaléncia
juridica e ndo apenas a econdmica, admitindo a motivagao extrafiscal.

Por outro lado, a consagracdo da teoria do custo/ beneficio haveria de sair reforcada pela

necessidade de fundamentagado econdmica e financeira a ser incluida nos regulamentosm.

276 - ~ . ; . . ; . . ~
Situacdo diferente é depois avaliar as taxas em concreto uma vez que é duvidoso o conceito de prevencdo de

riscos e muito mais a individualizagdo desse conceito para que se apure a taxa concreta a aplicar a determinado
individuo. Mais. Tais tributos mais parecem pretender um financiamento dum servico prestado por entidade
publica e portanto confundivel com uma contribuicdo. Também a ingeréncia do regime no ambito privatistico é
evidente quando pretende, com a tributagdo, envolver externalidades negativas provocadas pelas atividades dos
particulares. Ora, para os defensores duma equivaléncia estrita, é indeterminavel o impacto ambiental provocado
por cada agdo individual, logo torna-se inaplicavel um tributo comutativo em sentido pleno. Nestes casos, mais
uma vez se coloca a situagdo de podermos estar antes perante uma contribuicdo por maiores despesas ou até um
imposto ambiental.

7 De relevar que existiam grandes expetativas em relacdo a esta fundamentagdo econdmica e financeira. Contudo,
a pratica veio a revelar que foram sendo utilizados métodos mais economicistas do que verdadeiros fundamentos
juridico-financeiros (o que nem seria de estranhar dada a letra da lei). Assim, os municipios assentaram a sua
fundamentacdo das taxas em estudos econdmicos onde se apuram os valores dos gastos da maquina
administrativa e eventuais custos acessérios, sendo que sendo possivel uma equivaléncia juridica, a fundamentacao
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Foquemos agora a atengao no regime efetivo previsto no regime geral.

O regime é aplicado as relagGes juridico-tributdrias geradoras de obrigacdo de pagamento de
taxas as autarquias locais.

Em primeiro lugar ha que relevar que estamos aqui a regular as taxas das autarquias locais e ndo
outro género de tributos que possam ser imputados as autarquias. De fato, muito embora
existam receitas fiscais que sdao consignadas as autarquias, o certo é que as mesmas legalmente
apenas podem criar, lancar e cobrar taxas.

Ou seja, os impostos designados de municipais, tais como o IMI ou a derrama, nao passam disso
mesmo: impostos. E por imperativo legal, os mesmos apenas sao criados pelo Estado Central,
mesmo que as autarquias locais seja dado um papel interveniente na cobranca do mesmo,
nomeadamente pela via da decisdo da taxa a aplicar-se a cada municipio por via de aprovacao
da Assembleia Municipal.

De relevar que em termos de legislacdo subsididria se da preferéncia a Lei das Financgas Locais.

E na lei das Financas Locais que, para além de regras orcamentais que podem também
influenciar a criacdo e tratamento da receita proveniente das taxas’’®, se reconhece o poder de
criar taxas em conformidade como Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais, bem como se
considera como receita prépria o produto da cobranga das mesmas.

E também a Lei das Financas Locais que se consagra que a liquidacdo e cobranca, incluindo a
cobranca coerciva, é feita pelas Autarquias Locais.

O artigo 32 do RGTAL, tal qual sucede com o artigo 42 da LGT, ndo traz um conceito de taxa mas
antes apresenta os seus pressupostos. Notoriamente o legislador considera que os pressupostos
das taxas sdo suficientes para a sua distincdo, ndo sendo necessaria adicionar um conceito que
pode ser equivoco ou elemento de disturbio.

De qualquer forma, a taxa é uma prestacao coativa, devida neste caso a entidade publica local,
com vista a compensacdo de prestacdes efetivamente provocadas ou aproveitadas pelo sujeito
passivo.

Conforme ja se assumia na Lei Geral Tributaria, a taxa pressupdoe comutatividade e portanto é

devida por i) prestacdo dum servico por parte da entidade publica ao particular; ii) utilizacdo

de cada taxa pode ser subjetiva, para além do valor econémico efetivo que se possa encontrar. Portanto, para

alguns arautos da essencialidade desta fundamentacdo, a pratica pode ter revelado alguma frustracdo de

expetativas.

278 . . . . . . ~ . ~ .
Referimo-nos concretamente ao principio da autonomia financeira local, da ndo consignac¢do da receita e da

promocdo da sustentabilidade local.
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privativa de bens do dominio publico e; iii) remogdao de um obstaculo juridico ao
comportamento dos particulares.

Ha ainda que relevar que as prestagées em que assentam as taxas serdo efetivas. Isto porque
apenas as prestacdes efetivas estardo dentro daquilo que é a competéncia legal das autarquias
locais e porque, por regra, a efetividade da prestacao coincide com o momento da exigibilidade
de pagamentom.

Contudo, muito embora a efetividade da prestacdo seja tema de discussdo doutrindria e
jurisprudencial, sendo de relevar a defesa da mesma atendendo ao principio da legalidade, o
certo é que o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais em mais do que uma ocasido parece
acolher a possibilidade de criagdao de taxas sobre prestagdes difusas, nomeadamente, sobre
servicos de prevencao de riscos e protecdo civil, promocdo de finalidades ambientais, promocao
do desenvolvimento e competitividade local e regional ou taxas a incidir sobre realizagdo de
atividades dos particulares geradoras de impacto ambiental negativo.

Importa aqui abordar ainda a manuteng¢ado da autonomizagao das “taxas de licenga” como um
tipo de taxa ou se as mesmas nado se enquadram simplesmente na prestacdo dum servico.

Na Stica de Sérgio Vasques?°, a autonomizacio deve ser rejeitada e devemos focar a atencio
numa espécie de teste pelo qual estas taxas devem passar:

i) Aferir da legitimidade da proibicdo relativa em que as taxas de licenca assentam.
Nomeadamente ha que verificar se a proibicdo subjacente esta conforme a
Constituicdo ou as regras comunitdrias. Mesmo que seja com intuitos regulatérios,
nem sempre a autarquia detém poderes na regulacao de determinadas areas;

i) Verificar se ao levantamento da proibicdo corresponde o aproveitamento de alguma
prestacdo publica local. Esta questdo prende-se com o fato de se preverem
prestacoes difusas. Tao difusas que podem colocar a comutatividade do tributo em
causa.

De relevar que a questdo sobre as taxas de licenca e seu concreto valor passa para segundo
plano quando as mesmas passam a ser, obrigatoriamente, fundamentadas nos termos do

disposto no artigo 82 do RGTAL®!,

7 A excegdo serdao taxas periddicas em que a regra de exigibilidade pode ser adequada a continuidade da

prestacao

280 cfr, Sérgio Vasques, “Regime das Taxas Locais”, Almedina — Cadernos do IDEFF n.28, 2008

Em teoria, efetivamente esta obrigatoriedade de fundamentacdo econdmico-financeira seria elixir para grande
parte dos problemas. Contudo, essa expetativa era vélida caso a equivaléncia se ficasse pela economicidade e ndo

281
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Ainda relativamente as taxas de licenga, também Carlos Baptista Lobo®®? considera que estas
taxas relativas a emissdo de titulos habilitadores apenas se salvam duma constitucionalidade
duvidosa caso se justifiquem pela regulagao eficiente de determinado mercado.
Contudo isto acaba por fazer com que coexistam situacdes de utilidades divisiveis e indivisiveis.
E é neste ponto que o autor referido faz um ponto de ordem que julgamos ser de suma
importancia, inclusivamente para a aferi¢cao da aplicabilidade do RGTAL. Assim:

i) Se as utilidades forem indivisiveis e os beneficidrios indeterminados, decorrendo da
sua existéncia beneficios em escala nacional ou regional, entdo o seu financiamento
deve ser assegurado por transferéncias do Orcamento do Estado resultantes do
produto da coleta dos impostos nacionais;

ii) Se as utilidades forem divisiveis e os beneficidrios indeterminados mas decorrendo
da sua existéncia beneficios para um grupo identificado ou identificdvel, entdo o seu
financiamento deve ser assegurado pela coleta de contribuicdes especiais;

iii) Se as utilidades forem divisiveis e os beneficidrios determinados, decorrendo da sua
existéncia beneficios na esfera individual, entdo o seu financiamento deve ser
assegurado pelo produto da coleta de taxas.

Chegados a este ponto, ha que refletir sobre as disposicdes contidas nos artigos 42 e 52 do
RGTAL.

Efetivamente, o artigo 42 do RGTAL vem dispor que: “O valor das taxas das autarquias locais é
fixado de acordo com o principio da proporcionalidade e ndo deve ultrapassar o custo da
atividade publica local ou o beneficio auferido pelo particular.”

Esta é uma alusdo direta ao principio do custo/ beneficio que deve presidir a criagdo das taxas.
Contudo, ndo deixa de evidenciar que o legislador teve hesitacdes entre o principio da igualdade
e da proporcionalidade, bem como vagueou no tipo de equivaléncia quando acaba por prever a
inclusdo de motivacdes extrafiscais. Veja-se o n.2 2 do artigo 49: “O valor das taxas, respeitando
a necessdria proporcionalidade, pode ser fixado com base em critérios de desincentivo a prdtica
de certos atos ou operagoes.”

No mesmo sentido, temos o disposto no final do n.2 1 do artigo 52do RGTL: “A cria¢do de taxas

pelas autarquias locais respeita o principio da prossecugdo do interesse publico local e visa a

pela juridicidade. A defesa da equivaléncia restrita cessa quando o RGTAL prevé a inclusdo de motivagdes
extrafiscais.

82 Cfr. Carlos Baptista Lobo, in “ReflexGes sobre a (necessaria) Equivaléncia Econdmica das Taxas”, Estudos
Juridicos e econdmicos em Homenagem ao Prof. Antdnio de Sousa Franco, FDL 2006
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satisfagdo das necessidades financeiras das autarquias locais e a promogdo de finalidades
sociais e de qualificagdo urbanistica, territorial e ambiental”.

Aqui ampliam-se as dreas onde é nitidamente permitida a entrada da extrafiscalidade:
finalidades sociais, qualificacdo urbanistica, territorial e ambiental.

Assume-se a preferéncia pela equivaléncia juridica na epigrafe do artigo 42 mas sem que a
mesma se desligue da equivaléncia econdmica. Tradicionalmente, a equivaléncia juridica
pretende uma relagdo rigorosamente comutativa que nas taxas estabelece entre a obrigacdo
tributaria e a provocagao ou aproveitamento de uma presta¢do administrativa. Por outro lado,
na equivaléncia econédmica pretende-se a ordenacgdo das taxas ao custo ou valor dessas mesmas
prestag(”)eszga.

A doutrina e jurisprudéncia deram grande enfase a equivaléncia juridica com o propdsito de
centrar o controlo das taxas na legalidade formal e ndo tanto no controlo material da igualdade
e da proporcionalidade®®*.

Mas a equivaléncia juridica acabou por ser o saco onde tudo cabia. Bastava uma justificacdo mal
ensaiada da entidade para justificar o custo associado para que, na asa da equivaléncia juridica,
o tributo passasse no teste da legalidade.

Como temos vindo a sublinhar, o critério da equivaléncia é uma projecao da igualdade
tributdria. Quando se trata de repartir as taxas, que sdo tributos comutativos, comos quais se
visa fazer o individuo contribuir para o custeamento de prestacdes administrativas deque é
causador ou beneficiario, o que o principio da igualdade imp&e é que cada individuo contribua
de acordo com o custo ou valor dessas mesmas prestag6e5285.

Baseando-se neste principio de equivaléncia, o legislador veio impor que a estrutura das taxas
se adeque ao custo ou valor das prestacdes administrativas que se dirigem ao particular,
devendo a base tributaria ser construida de modo a que se onerem de forma diferente
prestacGes com custo ou valor diferente.

Nestes termos, afasta-se qualquer hipdtese de ligar o valor da taxa a capacidade tributaria do

contribuinte.

28 Cfr. Sérgio Vasques, “Regime das Taxas Locais”, Almedina — Cadernos do IDEFF n.28, 2008

Ja aqui referimos amiude a nossa opinido sobre a demasiada enfase dada a legalidade em grande parte da
jurisprudéncia quando o problema essencial se prendia com a equivaléncia.
285 . . . .. . . . . .

De forma diferente, nos impostos, cada individuo deve contribuir de acordo com a sua capacidade contributiva.

284
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Questdo diferente e a relativa ao montante da taxa. E que, com a consagracdo da preferéncia
pela equivaléncia juridica mitigada como principio da proporcionalidade leva a discussdo do
quantum admissivel.

De relevar que, efetivamente, o artigo 42 n.2 1 do RGTAL parece querer restringir o valor da taxa
ao custo efetivo da atividade publica local ou o beneficio auferido pelo particular.

Ora, como ja é bom de perceber, encontra-se aqui muitas dificuldades e de diversa natureza.
Por um lado, por si s6, o critério para apuramento do valor concreto da prestacdo detém
vertentes subjetivas. A taxa ndo é propriamente um preco. E mesmo que fosse o critério do
valor da prestacdo seria sempre varidvel em funcdo dos agentes do mercado.

No caso concreto da taxa, a avaliagcdo do valor da prestacdo é simplesmente efetuada pelo ente
publico. Mas este ndo estd livre de, mesmo com as melhores intencdes, ndo conseguir, por
vezes, chegar a um valor adequado, eficiente e proporcional.

E esta questdo é valida mesmo para as taxas com finalidades financeiras que, a partida, sdo as
que naturalmente se tém de sujeitar a uma equivaléncia econémica em virtude das suas
caracteristicas meramente rediticias.

Por outro lado, a abertura do legislador ao acolhimento de finalidades extrafiscais nas taxas,
leva a discussdo doutrinaria relativa a medicdo da proporcionalidade da equivaléncia. Mesmo
sem se sair da equivaléncia econdmica, ja aqui referimos que, em sede de taxas com finalidades
extrafinanceiras, podem existir 4 padrdes possiveis de medicdao de proporcionalidade e que aqui
recordamos brevemente®®:

5) Equivaléncia ampla em situacbes em que a taxa unicamente pretende a
angariacao de receita publica, com ampla liberdade na definicdo da prestacao
exigida;

6) Equivaléncia funcional para situacdes em que a fixacdo do valor da taxa depende
dos objetivos que a entidade publica pretende atingir e com que intensidade,
podendo ser agravada em situacbes que se pretende reprimir ou prevenir
determinadas acbes ou subsidiada em caso de se pretender incrementar ou

incentivar areas ou acoes;

% Cfr. Carlos Baptista Lobo, in “ReflexGes sobre a (necessaria) Equivaléncia Econdmica das Taxas”, Estudos

Juridicos e econémicos em Homenagem ao Prof. Antdnio de Sousa Franco, FDL 2006.
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7) Equivaléncia estrita quando a taxa unicamente abrange o custo efetivo da
atividade prestacional publica, ndo podendo afastar-se do custo do servico
prestado ou do beneficio gerado para o sujeito passivo;

8) Equivaléncia neutra ou corretora quando a taxa tiver como finalidade a corregdo
de incapacidade de mercado, sendo que aqui o valor deve ser o de reconstituir a
situacao de mercado de forma eficiente.

E aqui a defesa de uma ou outra abrangéncia da equivaléncia é diferente consoante a visdo que
se perfilha. Por um lado, o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais parece querer fazer
prevalecer a equivaléncia estrita quando manda que o valor da taxa ndo supere o custo da
atividade publica local ou o beneficio auferido pelo particular.

Contudo, logo em seguida abre a porta a equivaléncia funcional agravada com base em critérios
de desincentivo.

Pior. O artigo 52 n.2 1 do RGTAL da permissdo a criacdo de taxas com puros intuitos de
satisfacdo de necessidades financeiras das autarquias locais. Ora, tal posicao ndao mais pode ser
do que a abertura da possibilidade duma equivaléncia ampla.

Em nossa opini3o, o legislador n3o fechou a porta a qualquer tipo de equivaléncia®®’.

Mais. O legislador quis até ir mais longe e, prevendo no artigo 52 n.2 2 do RGTAL que “As
autarquias locais podem criar taxas para financiamento de utilidades geradas pela realiza¢Go de
despesa publica local, quando desta resultem utilidades divisiveis que beneficiem um grupo certo
e determinado de sujeitos, independentemente da sua vontade.”

Ora, este preceito, nitidamente de redacao infeliz, leva a crer que as autarquias locais estariam
autorizadas a criacdo de contribuicdes especiais. Ora, como ja amiude foi referido, as autarquias
locais ndo poderiam criar contribuicdes especiais quando estas sdo, nos termos da Lei Geral
Tributdria equiparadas a impostos e sob a alcada duma reserva de lei bem mais apertada.
Aquilo que possivelmente se pretendeu com este artigo foi abrir a porta a criacdo de
contribuicdes financeiras a favor da entidade publica municipio, atendendo a um principio de
“equivaléncia grupal”.

Sé vislumbramos uma aceitabilidade pratica deste artigo se assim o interpretarmos. Ou seja,

guando estivermos perante verdadeiras contribuicdes financeiras em termos de natureza mas

7 Em sentido contrério, Sérgio Vasques defende que a equivaléncia deve ser estrita. Contudo, Carlos Baptista

Lobo, em opinido dissonante, releva a possibilidade de aumentar a amplitude da equivaléncia desde que os
principios constitucionais sejam atendidos e a bilateralidade ndo seja posta em causa.
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cuja bilateralidade é suficientemente forte para se reconduzir o seu regime ao regime das taxas,
no caso concreto, ao RGTAL.

Se assim for, o legislador permitiu a criagdo de contribui¢cdes financeiras as autarquias locais
desde que sejam estritamente seguidos os principios e conceitos do RGTAL.

Outra questdo é a praticabilidade deste conceito®®,

Outro exemplo pouco feliz é o artigo 62 n.2 2 da LGT, em que o legislador parece permitir que as
taxas possam incidir sobre a realizacdo de atividades dos particulares, sem que em
contrapartida exista uma prestacao da entidade publicazsg.

O certo é que o legislador se inebriou na elaboracdo do Regime Geral das Taxas das Autarquias
Locais. E certo que acolheu a equivaléncia enquanto principio estruturante das taxas. Mas
depois deixou longo e sinuoso caminho para a doutrina e jurisprudéncia poderem desbravar.

O critério que no regime geral parece travar a equivaléncia — seja ela de que amplitude for — é a
proporcionalidade.

A proporcionalidade é aqui relevada como principio da proibicio do excesso e minimo de
tributacdo. E certo que o critério serve sobretudo para situacdes de equivaléncia funcional
agravada e desagravada e na equivaléncia ampla. Contudo, o certo é que a proporcionalidade é
— e deve ser — exigida em todas as situagdes de tributos comutativos.

Em primeiro lugar, devem evitar-se ponderacbes assentes na capacidade contributiva ou
indicadores indiretos simplificados tais como volume de negdcios ou cashflowzgo.TaI apenas nos
conduziria a um caminho de duvida sobre a equivaléncia do tributo e um resvalar para critérios
adequados aos impostos.

Assim, os juizos de ponderacdo que devem ser efetuados devem assentar no principio da
eficiéncia funcional do sistema tributdrio, atendendo aos efeitos dos tributos no nivel de Bem-

Estar, evitando-se as perdas absolutas de bem-estar. No caso da perda de bem-estar, had que

%88 <Efetivamente n3o é facil encontrar concretizagGes felizes deste conceito. A tentativa com as Taxas de Protecdo
Civil ou a Taxa Turistica ndo tem sido das mais felizes uma vez que a construgdo concreta do tributo muitas vezes
gora a bilateralidade ou a equivaléncia grupal.

% Neste caso em particular, o legislador poderia ter optado por uma reda¢do mais condicente com as taxas de
efeito regulatério. No fundo o que aqui se pretende é, por um lado, restringir o acesso a atividades poluidoras e/ou
desincentiva-las. Assim, o legislador teria de optar por uma equivaléncia neutra ou corretora ou entao
simplesmente pelo agravamento da taxa por motivos de desincentivo. Ndo o tendo feito criou uma norma
equivoca, muito aproximada da figura de contribui¢do especial.

20 cfr. Carlos Baptista Lobo, in “ReflexGes sobre a (necessaria) Equivaléncia Econdmica das Taxas”, Estudos
Juridicos e econémicos em Homenagem ao Prof. Antdnio de Sousa Franco, FDL 2006.
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relevar o caso em que a tributacdo tem um efeito negativo que ultrapassa os efeitos positivos
da angariacdo de receita para a satisfacdo das necessidades publicas.

A questdo dos limites de tributacdo tém sido cada vez mais discutidos, sobretudo atendendo a
vertente do excesso. De fato, a ingeréncia do Estado na esfera juridica dos particulares no que
respeita tomada de rendimento por via de impostos e taxas tem sido cada vez maior.

Em Portugal, o confisco e o minimo de existéncia sdo questdes que apenas marginalmente tém
sido tratadas.

Contudo, relevamos o disposto no Acérddo do Tribunal Constitucional n.2 187/2013,onde,
relativamente a natureza confiscatdria da Contribuicdo de Solidariedade Social sobre pensdes, o
tribunal considerou o seguinte:

“A questdo das taxas confiscatdrias tem sido matéria tratada, no dominio tributdrio, no dmbito
do principio da proporcionalidade ou proibi¢cdo de excesso, considerando-se que, implicando o
imposto uma restricGo ao direito de propriedade, o tributo nGo pode assumir uma tal dimensdo
quantitativa que absorva «a totalidade ou a maior parte da matéria coletdvel», nem pode ter
um efeito de estrangulamento, impedindo «o livre exercicio das atividades humanas» (DIOGO
LEITE DE CAMPOS/MONICA LEITE DE CAMPOS, Direito Tributdrio, Coimbra, 1996, pdg. 148, e
DIOGO LEITE DE CAMPQS, As trés fases de principios fundamentantes do Direito Tributdrio, in O
Direito, ano 1399, 2007, pdg. 29), ou pondo em causa que «a cada um seja assegurado um
minimo de meios ou recursos materiais indispensdveis (...) [a] dignidade [da pessoa humana]»
(CASALTA NABAIS, Direito Fiscal, 7.2 Edicdo, pdg. 162).

A varidvel quantitativa ndo é, contudo, contrariamente ao que possa parecer, unica ou
determinante. Para aferi¢cdo do que seja ou nGo imposto confiscatdrio, apela-se a uma ideia de
equidade ou «tributagcdo equitativa»: «saber se um imposto tem efeitos confiscatorios néo
depende apenas dos montantes das respetivas taxas. Importa, isso sim, aferir desses efeitos
confiscatorios em relagdo a determinado contribuinte em concreto. O fator decisivo ndo é aquilo
que o imposto retira ao contribuinte, mas o que lhe deixa ficar» (LUIS VASCONCELOS ABREU,
Algumas notas sobre o problema da confiscatoriedade tributdria em sede de imposto sobre o
rendimento pessoal», in Fisco, n.2 31, maio 1991, pdgs. 26 e segs.).

Transpondo esta doutrina para o caso aqui em andlise, considerando que as taxas adicionais de

15% e 40% sdo aplicadas so a partir de rendimentos especialmente elevados e deixam ainda

uma margem considerdvel de rendimento disponivel, e — como se referiu ja - revestem cardter
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transitdrio e excecional, ndo se afigura que se lhes possa atribuir cardter confiscatorio.”
(sublinhado nosso).

De relevar que a CES tinha as seguintes caracteristicas em termos de taxa:

Prestagcbes pagas a um unico titular passam a estar sujeitas a uma contribuicdo extraordindria
de solidariedade, cuja taxa varia de forma progressiva, nos sequintes termos:

- 3,5% sobre a totalidade das pensbes de valor mensal entre €1350 e €1800;

- 3,5% sobre o valor de €1800 e 16% sobre o remanescente das pensdes de valor mensal entre
€1800,01 e €3750, perfazendo uma taxa global que varia entre 3,5% e 10%;

- 10% sobre a totalidade das pensdes de valor mensal superior a €3750.

Acresce que, neste ultimo escaldo, sdo aplicadas, em acumulagdo com a taxa de 10%, as
seguintes percentagens:

- 15% sobre o montante que exceda 12 vezes o valor do IAS €5030,64) mas que ndo ultrapasse
18 vezes aquele valor (€7545,96);

- 40% sobre o montante que ultrapasse 18 vezes o valor do IAS (€7545,96).

Como o acérdao refere, a percentagem da taxa, por si s6, ndo é elemento preponderante para
gue se possa aferir da violéncia da tributacdo. Isto porque aqui também se considera que, desde
gue exista uma margem de rendimento consideravel que fica a salvo da tributacdo, ndo havera
confisco.

Contudo, varias questdes nos assaltam neste tema. Sobretudo porque nos encontramos numa
area em que abundam os conceitos indeterminados, tdo pouco “queridos” pelo direito
tributario.

Efetivamente, do que estamos a falar quando se afirma que ainda existe “uma margem de
rendimento considerdvel”. O conceito é extremamente vago. E pode variar consoante a
percecdo do financeiramente razoavel.

Quais sdo, portanto, os critérios para esta margem de rendimento disponivel ser considerada
razodvel. Talvez a norma que mais diretamente nos dé pistas é o artigo 72 n.2 3 da Lei Geral
Tributdria quando nos diz que a tributacdo ndo deve prejudicar os atos legitimos de cardcter
pessoal.

Conforme nos ensina Diogo Leite Campos, Benjamim Silva Rodrigues, Jorge Lopes de Sousa, “Lei
Geral Tributaria- anotada e comentada”, 42 edicdo, Encontro da Escrita, 2012, este artigo 72
Nn.23 prevé a proibicdo do estrangulamento tributario, sendo que a tributacdo ndo deve impedir

ou dificultar certas atividade de acesso livro e nem o projeto pessoal de cada um.
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Esta é uma abordagem bastante proxima daquilo que sdo as liberdades individuais e da prépria
defesa da propriedade privada: Se o individuo detém determinado rendimento licitamente ou
acumula patriménio licitamente, a tributagdo ndo deve irromper pela esfera particular e usurpar
bens ou rendimentos que alterem substancialmente a sua posicdo financeira e social.

Alids, Carlos Baptista Lobo, numa abordagem diferente®?, refere que o barémetro do confisco
deve centrar-se no bem-estar. Se o individuo, pela aplicagdo do tributo, tiver perdas de bem-
estar de tal dimensdo que deixe de realizar atividades econdmicas a que se propunha, entdo
estamos no ambito do excesso.

De referir que nos termos do artigo 92 e artigo 812 da Constituicdo da Republica Portuguesa, o
Estado deve promover a eficiéncia a varios niveis. E um tributo confiscatério nao é, de todo,
uma forma de eficiéncia. E antes o espelho da inércia: i) inércia a que o individuo cai por ndo ser
compensador a competitividade por maior rendimento; ii) a inércia do préprio Estado que
prefere tributar até ao limite, de forma persecutéria, ao invés de criar solugcdes que gerem
maior riqueza ao pais.

De referir ainda que, o artigo 72 n.2 1 da Lei Geral Tributdria consagra como objetivo da
tributacdo, o favorecimento do emprego, a formacGo de aforro e o investimento socialmente
relevante. Ora, bem sabemos que ha principios que “valem” mais que outros. Mas que aforro se
consegue fazer com tributos exagerados?

No ambito do direito comparado292

, podemos referir que a Suprema Corte da Argentina
declarou constitucionalmente ilegitimos os impostos incidentes sobre o rendimento imobiliario
com taxa superior a 33%, considerando que o imposto, subtraindo uma parte substancial da
propriedade ou da renda do capital resvala para o confisco.

No Tribunal Constitucional Alemao decidiu-se que o conjunto da carga tributaria do contribuinte
ndo pode suplantar 50% dos seus rendimentos.

A Corte Suprema dos Estados Unidos entendeu que a Unica hipdtese de tributacdo confiscatdria
vislumbrava-se no caso de instituir-se um novo tributo, tendo considerado que “embodying

some element of discrimination, applies to a binding commitment made before the new tax was

imposed and when it could have been anticipated”.

21 cfr. Carlos Baptista Lobo, in “ReflexGes sobre a (necessaria) Equivaléncia Econdmica das Taxas”, Estudos

Juridicos e econédmicos em Homenagem ao Prof. Anténio de Sousa Franco, FDL 2006.

2 cfr, Balthazar, Ubaldo Cesar; Henrique Machado, Carlos, “A vedagdo a utilizagdo de tributos com efeito de
confisco como instrumento de protecao do contribuinte”, Prisma Juridico, vol. 11, num. 2, Universidade Nove de
Julho S3o Paulo, Brasil

146



Em Espanha, diante do artigo n.2 31 da Constituicao Espanhola, a doutrina veio considerar que
um imposto que incidisse sobre o patrimdnio ou sobre a renda global de um sujeito com taxas
superiores a 90% poderia ser taxado de confiscatério.

No Brasil, sdo ainda extremamente timidas as inclinacdes, sobretudo da jurisprudéncia, quanto
a fixacdo de limites ou critérios objetivos para a mensuracdo do efeito confiscatério. Numa das
poucas incursdes sobre a matéria, o Supremo Tribunal Federal declarou a inconstitucionalidade
da Lei n? 9.783/99, que pretendia aumentar a aliquota da contribuicdo previdenciaria dos
servidores publicos ao patamar de 25%. No julgamento pela invalidagdo da lei, um dos principais
vicios apontados foi justamente a afronta ao principio do ndo-confisco.

Outra situacdo que parece ndo estar completamente assente na doutrina e jurisprudéncia é a
abrangéncia do confisco.

Como acima referimos, o Tribunal Constitucional Alemao, por exemplo, fez uma avaliagdao do
confisco atendendo a carga tributaria e ndo apenas a um tributo concreto.

A propria doutrina espanhola ja vem considerar que para a mensurac¢ao do confisco podem ter-
se em conta a tributagao sobre o rendimento e sobre o patriménio.

No caso portugués, ndo foi considerado, por exemplo, que para além da CES, os rendimentos
sujeitos a mesma também fazem parte da base tributdavel do imposto sobre o rendimento.

E que a afericdo casuistica sobre a natureza confiscatéria dum tributo pode ser enganosa
atendendo a globalidade do sistema.

Outra questdo diversa é se devemos considerar como globalidade do sistema a imposicao de
impostos, taxas e contribuicdes concomitantes.

Se relativamente a cumulacdo de impostos ndo parece haver dividas que se deve ter em conta
o cumulo dos mesmos sobre a mesma base tributdria, ja no que toca aos tributos comutativos a
guestdo é mais sensivel atendendo a bilateralidade dos mesmos.

A questdo colocar-se-a sobretudo ao nivel dos tributos cuja equivaléncia ampla ou funcional
agravada sobressai, uma vez que, nesses casos a medida da taxa vai além da equivaléncia
econdmica.

Outra questdo relacionada com a abrangéncia do confisco é se devemos ou nao ter em conta o
agregado familiar e ndo o individuo per si.

Isto porque, existindo a consagragao tributaria do agregado familiar, para o bem e para o mal,
este deve estender-se a todos os niveis. Sendo que espécie de unidade existira no sistema

tributario.
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Relativamente a outros aspetos inovadores que este Regime Geral das Taxas das Autarquias
Locais trouxe, ha ainda referir o artigo 82 onde se preveem as normas mais relevantes para a
uniformiza¢do dos regulamentos.

Assim, os regulamentos passam a indicar a base de incidéncia subjetiva e objetiva, o valor ou
formula de cdlculo da taxa, as isen¢des e sua fundamentagdao, o modo de pagamento e formas
de extingao da prestagao tributdria e a admissibilidade do pagamento em prestagdes.

Ora, estes elementos sdo, no fundo, um pouco aquilo que se exige nos impostos. A lei deve
prever a base de incidéncia, os sujeitos, como se apura o valor e todas as vicissitudes do
pagamento ou ndo pagamento.

Aqui a novidade é efetivamente a necessidade de fundamentagcéo econémico-financeira relativa
ao valor das taxas, designadamente os custos diretos e indiretos, os encargos financeiros,
amortizagées e futuros investimentos realizados ou a realizar pela autarquia local.

Muitas esperancas se depositavam nesta fundamentacdo para que fosse percetivel a
equivaléncia econdmica das taxas. Isto porque, este instrumento de fundamentacdo levaria a
gue fosse possivel o apuramento dos custos reais subjacentes a taxa, custos esses sustentados
pela despesa gerada pela prestacdo publica ou beneficio causado.

Contudo, a partir do momento em que o legislador abre as portas a equivaléncia juridica, a
fundamentacdo econdmica apenas serve como base de valor, ndo sendo necessariamente o

limite do valor da taxa.

4.4 - Leis “Chapéu”

Até agora falamos de principios que estdo consagrados em legislagdo hierarquicamente
superior. Os conceitos até agora expostos iniciam-se numa categoria constitucional, com a
necessaria abrangéncia e generalidade, concretizando-se na Lei Geral Tributdria e no Regime
Geral das Taxas das Autarquias Locais.

Contudo, a exequibilidade dos conceitos genéricos e enformadores afere-se com a pratica. E o
desenvolvimento dos principios é feito na legislacdao de proximidade.

Assim, cumpre-nos efetuar a andlise de diplomas que veem confirmar os principios enunciados
constitucionalmente e na legislagdo genérica, adotando, para além dos principios, modelos de

concretizacdo e responsabilizacdo que devem ser analisados.
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Damos como exemplos de leis chapéu as que considerdmos mais reveladoras da implementacgao

dos principios, sobretudo no que concerne ao acolhimento da extrafiscalidade nos tributos.

4.4.1 - Lei das Autarquias Locais

A antiga Lei das Autarquias Locais sofreu diversas alteracOes até que no ambito da reforma
administrativa operada em 2013, a Lei n.2 75/2013, de 12 de setembro, veio operar uma grande
alteracdo, revogando quase totalmente a Lei n.2169/99, de 18 de Setembro, deixando, contudo
43 artigos que continuam em vigor, nomeadamente os que dizem respeito a constituicdo,
composicdo e organizacao dos drgaos das autarquias locais.
Esta Lei n.2 75/2013, de 12 de setembro faz parte dum pacote de medidas designadas de
reforma administrativa e tinha como objetivos principais os seguintes:
i) Redefinigdo da escala intermunicipal
ii) Definicdo do quadro juridico de contratualizacdo e descentralizagdo de competéncias
na Administracao Publica;
iii) Reforco do quadro legal de competéncias das juntas de freguesia através da
delegacdo de competéncias;
iv) Abandono da enunciacdo taxativa no que concerne as atribuicGes autarquicas,
consagrando um sistema de clausula aberta de atribui¢cdes autarquicas;
V) Reforgo da autonomia das autarquias locais e da descentralizagdo democratica;
vi) Reforco do principio da subsidiariedade, enquanto critério optimizador da
prossecucdo do interesse publico;
vii) Reforco da cooperacdao municipal e da contratualizacdao
Ora, um reforco da autonomia das autarquias locais em nada briga com a sua competéncia para
criacdo, lancamento e cobranca de tributos, a ndo ser que esse reforco da autonomia traga
demais despesas sem cobertura pelas transferéncias do Estado. Neste caso, as autarquias
podem ter de lancar mao de taxas para cobertura financeira dos custos associados as novas
incumbéncias.
Nada que o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais, como acima se verificou, ndo tivesse
em consideracao, tendo consagrado a possibilidade de criacdo de taxas com vista a satisfacao

das necessidades financeiras das autarquias locais.
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De relevar que dispGe o artigo 42 da Lei n.2 75/2013, que “A prossecu¢do das atribuigdes e o
exercicio das competéncias das autarquias locais e das entidades intermunicipais devem
respeitar os principios da descentralizagGo administrativa, da subsidiariedade, da
complementaridade, da prossecugdo do interesse publico e da protegdo dos direitos e interesses
dos cidaddos e a intangibilidade das atribuigées do Estado.”

Ora, nenhum destes principios nos leva a qualquer discrepancia com o regime das taxas.
Simplesmente o beneficia, pois a descentralizacdo e a subsidiariedade apenas reforcam a

possibilidade de criagcdo de taxas adequadas as necessidades da populag50293

pelas entidades
locais que mais préximas estao dessa mesma populacao.

A concordancia em matéria tributdria entre a Lei n.275/2013 e a restante legislagcdo é
perfeitamente notdria, sobretudo quando verificamos, por exemplo, as competéncias da
Assembleia Municipal e da Camara Municipal.

Assim, o artigo 252 do RJAL, prevé na alinea b) do n.21 que a aprovacao das taxas do municipio é
efetuada pela Assembleia Municipal. Este é o resquicio do principio do “no taxation without
representation”, desta feita aplicado as taxas locais

No mesmo sentido, o artigo 92 n.2 1 alinea d) do RJIAL prevé idéntica competéncia a Assembleia
de Freguesia, desta feita quanto as taxas da freguesia.

Em ambos os casos, os érgdos colegiais apreciam as propostas que sdo levadas pelos respetivos
drgaos executivos.

Este é o efeito direto do principio da legalidade levado até a proximidade local.

Nos artigos 162 e 332 do RJAL, podemos encontrar as incumbéncias dos érgdos executivos,
respetivamente junta de freguesia e camara municipal. E muitas dessas competéncias sdo a
base do aparecimento de algumas das taxas locais, nomeadamente na drea do urbanismo.
Quando sdo atribuidas legalmente competéncias de aprovacdo, vistoria ou fiscalizacdo no
ambito de operagbes urbanisticas, essa competéncia é fundamento para a prestacdo de servico
ou atribuicdo de licenca, sendo devido o pagamento de uma taxa.

Também facilmente se compreende que o alargamento do leque de competéncias e

descentralizacdo de atividade leva a maior responsabiliza¢do das entidades envolvidas.

293 ~ T P . . ;. . ;.
Ndo esquecamos que a subsidiariedade, que é muitas vezes considerada como coroldrio do principio da

descentralizacdo, invoca a entrega do poder das decisGes ao poder que mais de adeque, ou seja, a entidade publica
com maior proximidade.
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E isso notou-se sobretudo nas alteragbes operadas no Regime Financeiro das Autarquias Locais,

com a Lein.2 73/2013, de 3 de setembro.

4.4.2 - Lei das Finangas Locais

O novo regime financeiro das autarquias locais e das entidades intermunicipais foi aprovado
pela Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro, com efeitos a partir de 1 de janeiro de 2014.

Com a aprovacao deste novo regime financeiro local preveem-se um conjunto de principios
fundamentais que pretendem assegurar uma efetiva coordenacao entre administracdo central e
local no plano financeiro e contribuir para o controlo or¢amental e para a preven¢do de
situacOes de instabilidade e desequilibrio financeiro.

Uma vez que ndo fazemos uma verdadeira retrospetiva sobre as anteriores Leis das Finangas
Locais, hd que efetuar uma mais apurada analise deste regime atendendo as regras nele
constantes.

A atividade financeira das autarquias locais desenvolve-se com respeito pelos seguintes
principi05294:

i) Principio da legalidade - A atividade financeira das autarquias locais exerce-se no
guadro da Constituicdo, da lei, das regras de direito da Unido Europeia e das
restantes obrigacdes internacionais assumidas pelo Estado Portugués. Sao nulas as
deliberacGes de qualquer 6rgdo das autarquias locais que envolvam o exercicio de
poderes tributdrios, determinem o langcamento de taxas ndo previstas na lei ou que
determinem ou autorizem a realizagdao de despesas ndo permitidas por lei.

ii) Principio da estabilidade orgamental — Este principio pressupde, na aprovagao e
execucdo dos orcamentos, a sustentabilidade financeira das autarquias locais, bem
como uma gestdo orcamental equilibrada, incluindo as responsabilidades
contingentes por si assumidas. As autarquias locais ndo podem assumir
compromissos que cologuem em causa a respetiva estabilidade orcamental.

iii) Principio da autonomia financeira - As autarquias locais tém patriménio e finangas
proprios, cuja gestdo compete aos respetivos drgdos. A autonomia financeira das

autarquias locais assenta, nomeadamente, nos seguintes poderes dos seus 6rgdos: a)

29 Disponivel em www.portalautarquico.pt
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Elaborar, aprovar e modificar as opgdes do plano, orcamentos e outros documentos
previsionais, bem como elaborar e aprovar os correspondentes documentos de
prestacdao de contas; b) Gerir o seu patriménio, bem como aquele que lhes seja
afeto; c) Exercer os poderes tributarios que legalmente lhes estejam atribuidos; d)
Liquidar, arrecadar, cobrar e dispor das receitas que por lei Ihes sejam destinadas; e)
Ordenar e processar as despesas legalmente autorizadas; f) Aceder ao crédito, nas
situacdes previstas na lei.

Principio da transparéncia - A atividade financeira das autarquias locais esta sujeita
ao principio da transparéncia, que se traduz num dever de informacdo mutuo entre
estas e o Estado, bem como no dever de divulgar aos cidadaos, de forma acessivel e
rigorosa, a informacdo sobre a sua situacdo financeira. O principio da transparéncia
aplica-se igualmente a informacdo financeira respeitante as entidades participadas
por autarquias locais e entidades intermunicipais que ndo integrem o setor local,
bem como as concessdes municipais e parcerias publico-privadas.

Principio da solidariedade nacional reciproca - O Estado e as autarquias locais estao
vinculados a um dever de solidariedade nacional reciproca que obriga a contribuicdo
proporcional do setor local para o equilibrio das contas publicas nacionais. Tendo em
vista assegurar a consolidacdo orcamental das contas publicas, em situacdes
excecionais e transitdrias, podem ser estabelecidos, através da Lei do Orgamento do
Estado, limites adicionais a divida total autdrquica, bem como a pratica de atos que
determinem a assunc¢ao de encargos financeiros com impacto nas contas publicas
pelas autarquias locais. A Lei do Orcamento do Estado pode determinar
transferéncias do Orcamento do Estado de montante inferior aquele que resultaria
das leis financeiras especialmente aplicaveis a cada subsetor, sem prejuizo dos
compromissos assumidos pelo Estado nas areas da solidariedade e da seguranca
social. A possibilidade de reducdo depende sempre da verificagdo de circunstancias
excecionais imperiosamente exigidas pela rigorosa observancia das obrigacoes
decorrentes do Programa de Estabilidade e Crescimento e dos principios da
proporcionalidade, do ndo arbitrio e da solidariedade reciproca, e carece de audicdo
prévia dos orgdaos constitucional e legalmente competentes dos subsetores

envolvidos.
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vi)

vii)

viii)

Principio da equidade intergeracional - A atividade financeira das autarquias locais
estd subordinada ao principio da equidade na distribuicdo de beneficios e custos
entre geragOes, salvaguardando as suas legitimas expetativas através de uma
distribuicdo equilibrada dos custos pelos varios orcamentos num quadro plurianual.
O principio implica a apreciagdo no plano da incidéncia orgamental, a apreciagdo,
nomeadamente, dos investimentos aprovados, dos encargos com passivos
financeiros, das necessidades de financiamento das entidades participadas pela
autarquia, dos compromissos orcamentais e das responsabilidades contingentes, dos
encargos explicitos e implicitos em parcerias publico-privadas, concessdes e demais
compromissos financeiros de cardter plurianual, bem como da despesa fiscal,
nomeadamente compromissos futuros decorrentes de isencdes fiscais concedidas,
pelos municipios.

Principio da justa reparticdao dos recursos publicos entre o Estado e as autarquias
locais - A atividade financeira das autarquias locais desenvolve-se no respeito pelo
principio da estabilidade das relagdes financeiras entre o Estado e as autarquias
locais, devendo ser garantidos os meios adequados e necessarios a prossecuc¢do do
guadro de atribuicdes e competéncias que lhes é cometido. A participacao de cada
autarquia local nos recursos publicos é determinada nos termos e de acordo com os
critérios previstos no RFALElI (Regime Financeiro das Autarquias Locais e das
Entidades Intermunicipais), visando o equilibrio financeiro vertical (adequacdo dos
recursos de cada nivel de administracdo as respetivas atribuicdes e competéncias) e
horizontal (correcdo de desigualdades entre autarquias do mesmo grau resultantes,
designadamente, de diferentes capacidades na arrecadacdo de receitas ou de
diferentes necessidades de despesa).

Principio da coordenagdo entre finangas locais e finangas do Estado - A
coordenacdo entre financas locais e financas do Estado tem especialmente em conta
o desenvolvimento equilibrado de todo o Pais e a necessidade de atingir os objetivos
e metas orcamentais tracados no ambito das politicas de convergéncia a que
Portugal se tenha vinculado no seio da Unido Europeia. A coordenacdo referida no
numero anterior efetua-se através do Conselho de Coordenacdo Financeira, sendo as
autarquias locais ouvidas antes da preparacdo do Programa de Estabilidade e

Crescimento e da Lei do Orcamento do Estado, nomeadamente quanto a sua
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participagdo nos recursos publicos e a evolugdo do montante global da divida total
autarquica. Para efeitos do disposto no presente artigo, podem igualmente ser
estabelecidos deveres de informacao e reporte adicionais tendo em vista habilitar as
autoridades nacionais com a informacdo agregada relativa a organizacdo e gestdo de
orgaos e servigos das autarquias locais.

ix) Principio da tutela inspetiva - O Estado exerce tutela inspetiva sobre as autarquias
locais e as restantes entidades do setor local, a qual abrange a respetiva gestao
patrimonial e financeira e s6 pode ser exercida segundo as formas e nos casos
previstos na lei, salvaguardando sempre a democraticidade e a autonomia do poder
local. O regime financeiro estabelece as regras orcamentais, dispostas no capitulo IV
da Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro, as quais as entidades do sector local estdo
sujeitas. Os orcamentos das entidades do setor local preveem as receitas necessdrias
para cobrir todas as despesas, respeitando assim o equilibrio orcamental, sendo
apresentados anualmente e enquadrados num plano plurianual de programacao
orcamental (anualidade e plurianualidade). Os orcamentos das autarquias locais e
das entidades intermunicipais compreendem todas as receitas e despesas de todos
0s seus 6rgdos e servicos sem autonomia financeira (unidade e universalidade).

Para além dos principios que regulam a atividade financeira das autarquias locais, ha que relevar
guais foram as maiores inovagdes deste novo Regime Financeiro das Autarquias locais.

Como acima se referiu, um dos principios que se pretendeu relevar foi a necessidade de
coordenacao entre as finangas locais e o Estado com vista ao desenvolvimento equilibrado de
todo o pais. Esta preocupacao prende-se também com motivos de coesdo territorial que tem
sido um tema sexy em face das grandes diferencas que se sentem no pais agravadas pela crise
econdmico-financeira.

Assim, com vista a uma maior coordenacdo, foi criado um Conselho de Coordenacdo Financeira,
que é presidido pelo Ministro das Financas.

O Conselho de Coordenacdo Financeira visa a troca regular de informacGes entre os
representantes da Administracdo Central e as autarquias locais.

Uma das dareas que foi mais alterada foram as regras orcamentais. O orcamento anual das
autarquias locais passa a ter de apresentar as propostas de orgamento até 31 de outubro de
cada ano. A elaboracdo do orcamento é anual e estd enquadrada num quadro plurianual de

programacao orcamental que é atualizado, anualmente, para os quatro anos seguintes.
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Ha efetivamente uma maior exigéncia no que respeita as regras orgamentais, sendo exigido que
o orcamento municipal contenha um relatério de apresentacdo e a fundamentacdo da politica
orcamental proposta.

Os principios da estabilidade orcamental, autonomia financeira, transparéncia, solidariedade
nacional reciproca e da coordenacgdo entre finangas locais e finangas do Estado que estdao bem
vincados neste diploma, refletem-se na reparticdo de recursos publicos. Assim, esta reparti¢cdo
passa a visar o equilibrio financeiro vertical e horizontal, ou seja, pretende-se adequar os
recursos de cada nivel da administracdo as suas atribuicdes e competéncias e, bem assim,
promover a correcao de desigualdade entre as autarquias.

Este equilibrio é obtido através de diferentes formas de participacao, sendo que, no que diz
respeito a subvencdo geral, este novo regime financeiro prevé uma reducdo do montante da
subvencado geral determinada a partir do Fundo de Equilibrio Financeiro.

Nestes termos, a participacdo dos municipios no Fundo de Equilibrio Financeiro diminui e feito
com uma nova férmula.

No que toca ao financiamento das freguesias, o novo regime das transferéncias financeiras
prevé que os montantes do Fundo de Financiamento das Freguesias passem a ser transferidos
trimestralmente.

O novo regime prevé, também, algumas alteracbes no que diz respeito as receitas, devido ao
aumento das receitas do IMI. Assim, no que se refere as receitas das freguesias, que ja recebiam
a totalidade da receita do IMI sobre os prédios rusticos, estas passam, também, a ter uma
participacdo de 1% das receitas provenientes desse imposto sobre os prédios urbanos.

Uma vez que se previa a redugao progressiva do IMI, pensou-se na criagdo dum mecanismo de
monitorizacdo do impacto das variacdes das receitas das autarquias locais. Contudo, como é
sabido a receita de IMI ndo diminuiu e o IMT ndo foi abolido nem reduzido conforme se previa.
Mas a sustentabilidade das contas das autarquias locais € uma das ideias mais fortes subjacente
a este novo regime. Assim, no que concerne ao endividamento foram também previstas
algumas alterac¢des, como a alteracdo do limite da divida e, sempre que este limite ndo seja
cumprido, deve ser reduzido, no exercicio subsequente, pelo menos 10% do montante em
excesso, até que limite seja cumprido.

Incentiva-se ainda ao cumprimento dos limites de endividamento com a possibilidade de

aumento do plafond de endividamento.
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Outra das alteragGes ao endividamento refere-se ao alargamento das entidades relevantes para
efeitos de limites da divida total, na medida em que para efeitos do apuramento do montante
da divida total relevante para o limite de cada municipio, passa a ter-se em consideragdo os
servicos municipalizados e intermunicipalizados, as entidades intermunicipais e associativas
municipais, as empresas locais (com algumas exce¢des) e as entidades de outra natureza nas
quais se verifique um controlo ou presungao de controlo por parte do municipio.

Atendendo as preocupacdes de saude financeira das autarquias locais, este novo regime criou
um sistema de alerta precoce e de recuperagdo financeira, a fim de procurar evitar os
endividamentos excessivos e para permitir uma correcdo preventiva nos casos em que a divida
total do municipio ultrapasse determinados limites. Contudo, o controlo é meramente de
informacdo aos 6rgaos municipais e Ministro das Financas.

Nos casos em que seja ultrapassado o limite da divida anteriormente referido, os municipios
tém dois mecanismos de recuperacdo financeira: i) o saneamento financeiro, em que o
municipio deve contrair empréstimos (com determinadas regras) com vista a reprogramacao da
divida e consolidacdo de passivos financeiros; ii) a recuperacao financeira é obrigatéria sempre
gue o municipio se encontre em rutura financeira, sendo que para estes casos, foi criado um
Fundo de Apoio Municipal que tem por objeto prestar assisténcia financeira aos municipios,
constituido por dinheiros do Estado e dos municipios.

Analisando mais pormenorizadamente a Lei, podemos encontrar no artigo 142, como sendo
receitas do municipio “O produto da cobranca de taxas e pregos resultantes da concessdo de
licengas e da prestagdo de servicos pelo municipio”.

O artigo 2029 relativo as taxas dos municipios € meramente remissivo. Desde 2007 que a Lei das
Financas Locais remetia para o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais toda a matéria
relacionada com as taxas. Aqui neste artigo 202, o Unico avanco que o legislador faz é
subordinar a criacdo das taxas “aos principios da equivaléncia juridica, da justa reparticGo dos
encargos publicos e da publicidade, incidindo sobre utilidades prestadas aos particulares,
geradas pela atividade dos municipios ou resultantes da realizagdo de investimentos
municipais”.

Desaparece do elenco dos poderes tributarios dos municipios, conforme podemos constatar
pelo disposto artigo 159, a referéncia expressa a criacdo de taxas, passando-se a remeter, por

via do artigo 209, toda a matéria de criacdo, liquidacdo e cobranca de taxas para o RGTAL.
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No que concerne as freguesias, este Regime financeiro das autarquias locais e das entidades
intermunicipais repete a mesma ldgica e, nos termos dos artigos 232 e 249. Prevé que sdo
receitas das freguesias os produtos das taxas que, nos termos do RGTAL, possam criar, liquidar e

cobrar.

4.4.3 - Lei do Solo

A Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territorio e de
Urbanismo — Lei n.2 31/2014, de 30 de maio e que em diante apenas designamos como Lei do
Solo — veio rever a antiga regulamentacao, ja desgastada, num processo que visou alterar alguns
dos paradigmas relacionados com a matéria.

Contudo, a Lei dos Solos foi bastante criticada por ter, em algumas matérias, ficado aquém dos
objetivos inicialmente tracados mas sobretudo por ser equivoca em muitas matérias.

A vertente que aqui nos interessa explorar foi o modelo de regulacdo econémica do solo,
ordenamento do territério e do urbanismo que esta Lei dos Solos veio implementar.
Efetivamente, hd muito que ja se vinha entendendo que a Lei do Solo deveria exceder a
vertente puramente administrativa, tao relacionada com o Direito Urbanismo.

O mercado fundiario ndo é, tradicionalmente, um mercado concorrencial. De fato, o solo ndo é
um bem econdmico tipico, tendo uma natureza Unica e nao reprodutivel. Inexiste neste
mercado atomicidade, a fluidez nas transacbes ndo é facil e a transparéncia ndo é a
caracteristica mais forte do mercado.

E um mercado que depende, e muito, da vertente administrativa sobre a classificacdo dos solos.
Sucedia, por isso, ndo poucas vezes que determinados proprietarios, sem nada terem feito para
tal, vissem os seus terrenos reclassificados e com uma mais-valia associada completamente
alheia a qualquer acdo do proprietario. Tem, portanto, caracteristicas de mercado monopolista.
Existia uma falha de regulacdo publica do mercado, decorrente da utilizacdo limitada dos
recursos normativos ao dispor do Estado para a regulacdio do mercado fundidrio,
consubstanciada na criacdo de limitagdes e condicionantes a atividade privada sem a

competente indemnizacdo ou compensacdo, ou, em sentido inverso, na outorga de prémios
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indiscriminados a beneficidrios de decisdes administrativas favoraveis as suas pretensdes, sem a
efetiva redistribuicio dos mesmos aos prejudicados>>.

Tornava-se necessario que a Lei do Solo tivesse elementos necessarios a correta atribuicdo dos
recursos na perspetiva distributiva e de desenvolvimento.

Mas sobretudo que assumisse a dimensdao econdmica das politicas publicas para o setor,
passando o Estado a Exercer, de forma estruturada, fungdes de regulagao do Setor.

Ora, sabendo-se que as autarquias locais detém uma fungdo essencial e interventiva em matéria
de urbanizagdo, a assuncdo de func¢Oes regulatérias por parte das mesmas abre portas a
formulacdo de taxas com caracter regulatdrio.

E neste sentido que a esta Lei do Solo assume caracter de “Lei Chapéu” para possivel
desenvolvimento de novas figuras tributdrias locais ou, pelo menos, com novo recorte formal e
material.

Analisemos, portanto, algumas das vertentes econdmicas mais importantes que a Lei do Solo
trouxe.

Anteriormente, o processo urbanistico era excessivamente dependente do Plano Diretor
Municipal e toda a regulacdo acessdria, sendo que a orientacdo existente era no sentido de
concentrar todo o processo simplesmente na capacidade edificatdria disponivel. Tal sucedia
numa perspetiva de ampliacdo dos aglomerados urbanos e sobretudo atendendo a expetativas
dos proprietarios, muitas vezes a expensas excessivas no que concerne a infraestruturas.

O artigo 102 n.2 2 da Lei n.2 31/2014, de 30 de maio, apresenta-nos um conceito dicotémico:
solo urbanizavel é o que esta total ou parcialmente urbanizado ou edificado e, como tal, afeto a
plano territorial a urbanizacdo ou edificagdo. Os restantes casos sdo solos rusticos.
Independentemente das consideracdes menos abonatérias que este conceito ja mereceu por
parte do direito administrativo, o certo é que, na vertente mais economicista, este conceito traz
aspetos muito interessantes.

Por um lado, os proprietarios de solo rustico vislumbram uma possibilidade de reclassificacdo
com maior permissividade: todo o solo, salvo restricdo de utilidade publica, passa a ser passivel

de reclassificacao.

% Cfr. Carlos Baptista.Lobo, A Lei do Solo: Vertente Financeira e Fiscal. Estudo de Enquadramento para a

Preparacdo da Nova Lei do Solo, Lisboa: Direcdo-Geral do Ordenamento do Territdrio e Desenvolvimento Urbano,
2011.
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A alteragdo da classificacdo dos solos cabe ao municipio que agora tem de fundamentar essa
qualificacdo, bem como sustentar a viabilidade econémica e financeira. Hd que elaborar e
aprovar um plano de pormenor ou de urbanizagao, condicionada ao desenvolvimento de um
programa estrito de execug¢dao. O municipio passa a ter de demonstrar que as suas opgdes
urbanisticas sa eficientes: apresentacao de garantias para o desenvolvimento e demonstragao
de inexisténcia de alternativas de desenvolvimento mais econdmicas, nomeadamente por
reabilitacdo; demonstracdo da viabilidade econdmica incluindo os encargos de infraestruturas
de suporte.

Se por um lado a reclassificacdo do solo rustico atinge maior probabilidade, por outro o
processo de reclassificacao é efetivamente mais exigente nos pressupostos e fundamentacao.
Espera-se que assim aumente a transparéncia relativamente aos precos do solo bem como se
reduzam as especulagdes decorrentes da expetativa de ganho por mais-valia®®.

Efetivamente, o que se pretende nesta lei é eliminar ou pelo menos atenuar a formacdo de
mais-valias sem a realizagdao de qualquer investimento produtivo, ou seja, evitar a especulagao
imobiliaria.

Ora, para além da questdo da reclassificacdo, o certo é que agora, quando ha autorizacdo de
urbanizacdo a mesma deixa de ser a titulo ad eternun. De acordo com o artigo 152, “aquisicdo
das faculdades urbanisticas que integram o conteudo do aproveitamento do solo urbano é
efetuada de forma sucessiva e gradual e estd sujeita ao cumprimento dos énus e deveres
urbanisticos estabelecidos na lei e nos planos territoriais de dmbito intermunicipal ou municipais
aplicaveis”.

Passa, por isso, a ser necessdrio uma atitude construtiva, proactiva, de investimento e
benfeitorias que suporte e mantenha a qualificacdo do solo como urbanizavel.

A programacdo urbanistica ganha, portanto, uma importancia fulcral uma vez que passa a ser
um processo com maiores exigéncias, e somente com uma boa programagao e execugao é que a
manutencdo dos direitos obtidos passa a ser concretizavel.

Ao longo dos anos, as infraestruturas urbanas beneficiaram de financiamento comunitério, pelo
gue a sua construcdo ndo era propriamente um entrave a novas urbaniza¢des. Tal fato aliado a

burocracia da reabilitacdo — que ndo beneficiou, pelo menos de forma eficiente, de qualquer

2% Cfr. Carlos Baptista Lobo, “O Novo Modelo de Regulagdo Econémica do Solo, do Ordenamento do Territdrio e do

Urbanismo”, Dossier: Nova Lei de Bases do Solo, do Ordenamento do Territério e do Urbanismo (Lei n.2 31/2014,
de 30 de maio), E-Publica — Revista Eletrénica de Direito Publico, n.2 2/2014, www.e-publica.pt.
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incentivo — levou a expansao artificial das cidades, que cresceram espacialmente mas deixaram
os seus centros definhar®’.

As infraestruturas construidas nunca foram completamente incorporadas nos precos dos
imoveis, tendo provocado um custo encapotado e nunca totalmente recuperado. Ao custo de
construgao acresce o da manutengdo que passa a ser incorporado muitas vezes pelo préprio
municipio.

Era importante prever um meio de autossustentabilidade para que, economicamente, o
mercado fundidrio passasse a funcionar sem financiamentos encapotadosm.

Veja-se oque o artigo 622 passa a exigir:

“1 - A execugdo de infraestruturas urbanisticas e de equipamentos de utilizagdo coletiva pelo
Estado, pelas regiées autonomas e pelas autarquias locais obedecem a critérios de eficiéncia e
sustentabilidade financeira, sem prejuizo da coesdo territorial.

2 - Para efeitos do numero anterior, qualquer decisdo de criacéo de infraestruturas urbanisticas
é precedida da demonstragdo do seu interesse econdmico e da sustentabilidade financeira da
respetiva operagdo, incluindo os encargos de conservacdo, justificadas pela entidade
competente no dmbito da programacgdo nacional, regional ou intermunicipal.”

E verdade que o principio da coesdo nacional pode criar alguma excecdo. Mas isso ndo quer
dizer que seja justificacdo para criacdo de infraestruturas ineficientes. Ha é efetuar a andlise e
pesar entre aquilo que é o interesse efetivo do municipio em concreto e a estruturagao
urbanistica. E se efetivamente forem razbes de coesdo que estejam em causa, entdo o
financiamento deve ser assegurado por redistribuicdo no ambito das financas locais®®® e ndo por
via de endividamento.

Atendendo a este principio de sustentabilidade, passa a ser necessaria uma fundamentacao

econdmica e demonstracdo do interesse da operacio>®.

%7 Cfr. Carlos Baptista Lobo, “O Novo Modelo de Regulagdo Econémica do Solo, do Ordenamento do Territdrio e do

Urbanismo”, Dossier: Nova Lei de Bases do Solo, do Ordenamento do Territério e do Urbanismo (Lei n.2 31/2014,
de 30 de maio), E-Publica — Revista Eletrénica de Direito Publico, n.2 2/2014, www.e-publica.pt.

2% Cfr. Carlos Baptista Lobo, “O Novo Modelo de Regulagdo Econdmica do Solo, do Ordenamento do Territorio e do
Urbanismo”, Dossier: Nova Lei de Bases do Solo, do Ordenamento do Territdrio e do Urbanismo (Lei n.2 31/2014,
de 30 de maio), E-Publica — Revista Eletrdnica de Direito Publico, n.2 2/2014, www.e-publica.pt.

% Este é um caso evidente de que devem de existir mecanismos de redistribuicdo pura, sem que necessariamente
tenham caracter fiscal e que visem a concretizagcdo da igualdade.

3% Efetivamente entrdmos na era da fundamentacdo e responsabilizagdo dos entes publicos pelas opgdes e
decisdes que tomam. A autonomia do poder local ndo pode ser simplesmente de liberdade dos entes publicos: tem
de ser também acompanhada de responsabilizacdo. A fundamentacdao é uma forma de submeter a apreciagao
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O financiamento publico no futuro tem de ser necessariamente mais exigente e rigoroso, sendo
gue a subsidiacdo sé serd suportdvel em casos socialmente justificados e concretamente
quantificados.

Uma vez que a autossustentabilidade das infraestruturas também deve ter em conta a
cobertura dos custos em concreto, a arquitetura dos tributos cobrados a este nivel passa
também a ter contornos mais exigentes.

O artigo 622 n.2 5 prevé que “Os instrumentos tributdrios podem ter taxas de tributagdo
diferenciadas em fungdo dos custos das infraestruturas territoriais disponibilizadas, da respetiva
utilizagdo e de opgbes de incentivo ou desincentivo justificadas por objetivos de ambiente e
ordenamento do territério.”***

Um dos aspetos mais relevantes que a Lei do Solo trouxe e que para nds é de suma importancia,
é a assuncao definitiva do principio da equivaléncia ou do beneficio enquanto elemento
estruturante da tributacio do patriménio imobiliario®®?.

Dispde o n.2 1 do artigo 632 o seguinte: “A tributacdo do patrimonio imobilidrio urbano respeita
o principio da equivaléncia ou do beneficio, atendendo ao investimento realizado em habitagdo
com fins sociais, infraestruturas territoriais, equipamentos de utilizagdo coletiva, acbes de
regeneragdo e reabilitagdo urbana, preservagéo e qualificaco ambientais, que beneficiem o
desenvolvimento socioeconomico das populagées, nos termos da Constituicdo e da lei.”

Neste sentido, a tributacdo referente aos prédios urbanos dependerd intrinsecamente de
contraprestacdes reflexas de utilidades urbanisticas prestadas pelos municipios em beneficio
dos proprietdrios, afastando-se assim o paradigma de que os impostos sobre o patrimdnio
seriam essencialmente de natureza redistributiva.

Em bom rigor, acaba-se com o paradigma dos impostos sobre o patrimdnio imobilidrio até
porque esta é uma escancarada abertura a qualificacdo do IMI Urbano ndo como imposto mas

antes uma contribuicdo especial.

publica geral quais os intuitos que prevaleceram em determinada operagdo. Para além da defesa da legalidade ha
um escrutinio politico da decisdo.

% sendo tributos para cobertura de custos concretos, provavelmente estaremos no campo dos tributos
comutativos, em que se incluem as taxas Locais. Esta abordagem da Lei do Solo ndo choca como Regime Geral das
Taxas das Autarquias Locais que ja previa, para além da cobertura dos custos, um incentivo ou desincentivo
atendendo a razbes extrafiscais. Mais uma vez se reconhece a necessidade duma equivaléncia ampla nestas
situagoes.

392 cfr. Carlos Baptista Lobo, “O Novo Modelo de Regulagdo Econémica do Solo, do Ordenamento do Territdrio e do
Urbanismo”, Dossier: Nova Lei de Bases do Solo, do Ordenamento do Territdrio e do Urbanismo (Lei n.2 31/2014,
de 30 de maio), E-Publica — Revista Eletrénica de Direito Publico, n.2 2/2014, www.e-publica.pt.
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Alids, esta posicdo era ha muito defendida por Carlos Baptista Lobo que, a bem da
transparéncia, referia o IMI como uma contribuicdo especial encapotada, uma vez que se dirige
a um grupo determinado de cidaddos e é devido pelas prestacdes que o municipio presta na
area urbanistica®®.

Alids, a tendéncia generalizada nestas “leis Chapéus” que temos vindo a analisar é a de retirar
aos municipios capacidade de endividamento e portanto restringir os financiamentos também
de infraestruturas a populacao.

Se assim é, os tributos devidos pelas presta¢des dos municipios na area urbanistica passam a ser
comutativos e ndo com intuitos socializantes.

Ora, as populagbes tém o direito de conhecer perfeitamente o destino desses tributos, uma vez
gue os mesmos sdo efetivamente cobrados para cobertura de custos de infraestruturas. Ou
seja, o tributo é cobrado ao contribuinte com um intuito especifico que nao deve ser descurado.
Alids, se o for mais rapidamente o contribuinte —também eleitor — reivindica os direitos.

Em termos de estrutura tributdria, a nova Lei do Solo obriga a uma reestrutura¢do, com vista a
gue se identifiguem os custos que deverdo beneficiar de fontes concretas de financiamento.
Assim, de estivermos perante infraestruturas de alcance geral, como escolas ou hospitais, as
mesmas devem ser financiadas por via de transferéncias do OE. Mas quando estivermos
perante infraestruturas que beneficiem essencialmente o grupo de municipes e que sejam
identificaveis, entdo o financiamento deve ser efetuado pelo IMI. Situa¢gdes em que as utilidades
prestadas sdo individualmente identificiveis, devem utilizar-se a taxa ou tarifa para cobrir o
custo concreto®™.

Para sustentar este financiamento, dispde o artigo 622 n.2 3 que “os municipios elaboram
obrigatoriamente um programa de financiamento urbanistico que integra o programa
plurianual de investimentos municipais na execug¢o, na manuten¢do e no reforco das
infraestruturas e a previsdo de custos de gestdo urbana e identifica, de forma explicita, as fontes

de financiamento para cada um dos compromissos previstos.”

%% Neste mesmo sentido no ponto IV) do “O Novo Modelo de Regulagdo Econdmica do Solo, do Ordenamento do

Territorio e do Urbanismo”, Dossier: Nova Lei de Bases do Solo, do Ordenamento do Territério e do Urbanismo (Lei
n.2 31/2014, de 30 de maio), E-Publica — Revista Eletrdnica de Direito Publico, n.2 2/2014, www.e-publica.pt, Carlos
lobo faz referéncia expressa a natureza do IMI urbano como uma contribuicdo especial. Fala até num “imposto de
condominio”

3% cfr. Carlos Baptista Lobo, “O Novo Modelo de Regulagdo Econémica do Solo, do Ordenamento do Territdrio e do
Urbanismo”, Dossier: Nova Lei de Bases do Solo, do Ordenamento do Territério e do Urbanismo (Lei n.2 31/2014,
de 30 de maio), E-Publica — Revista Eletrénica de Direito Publico, n.2 2/2014, www.e-publica.pt.
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Conforme sintetiza Carlos Baptista Lobo>®, “o principio da equivaléncia ou do beneficio deverd
aplicar-se de forma direta as taxas municipais de urbanizagdo e edificacdo e as tarifas
urbanisticas, de forma a que exista uma integral sustentabilidade dos custos com infraestruturas
que diretamente beneficiem sujeitos individualmente identificaveis, e, de forma reflexa, ao IM|,
tendo em vista garantir a sustentabilidade das infraestruturas municipais de beneficio grupal,
quer na sua operagdo quer na sua amortizagdo.”

De relevar ainda a consagracdo da perequacdo urbanistica com trés niveis, sendo que, desta
feita, a terceira formulac3o é efetivamente mais ampla®®.

Assim, para além da perequacdo em planos de pormenor ou plano de urbanizacdo, limitada ao
conjunto de promotores ou proprietarios, o novo regime adota uma formulacdo em que a
perequacdo deve igualmente ser efetuada tomando em consideracdo os sujeitos nao
integrantes desses planos mas que estejam estabelecidos na circunscricdo municipal.

Esta ideia estd claramente prevista no n.2 2 do artigo 642 quando prevé que “Os planos
territoriais de dmbito intermunicipal ou municipal contém instrumentos de redistribui¢cGo
equitativa de beneficios e encargos deles resultantes.”

Desta feita, passam a existir trés tipos de perequacao de acordo com o disposto no artigo 662:

a) Afeta¢do social de mais-valias gerais atribuidas pelo plano territorial de dmbito
intermunicipal ou municipal;

b) Distribuicdo dos beneficios e encargos decorrentes do plano territorial de dmbito
intermunicipal ou municipal entre os proprietdrios fundidrios;

¢) Contribuicdo com dreas para a implementagdo, instalagdo e renovagdo de infraestruturas,
equipamentos, espacos verdes e outros espacos de utilizacGo coletiva.

As duas ultimas sdo semelhantes ao sistema anterior. Contudo, a afetacao social de mais-valias
gerais atribuidas pelo plano territorial intermunicipal e municipal é completamente inovador,
tentando capturar mais-valias fundidrias resultantes de simples atos administrativos. Tem
natureza de compensacao de sujeitos com constrangimentos edificatérios.

A compensacdo pode advir de dois eventos que provocam vantagens patrimoniais, a saber: i)

reclassificacdo do solo por plano urbanistico, que corresponde a mais-valia tipica; ii) aumento de

3% Em “O Novo Modelo de Regulagdo Econdmica do Solo, do Ordenamento do Territério e do Urbanismo”, Dossier:

Nova Lei de Bases do Solo, do Ordenamento do Territério e do Urbanismo (Lei n.2 31/2014, de 30 de maio), E-
Publica — Revista Eletrénica de Direito Publico, n.2 2/2014, www.e-publica.pt.

%% Este ¢ um dos poucos exemplos de perequacgdo consagrados em legislagdo portuguesa, em que se privilegia um
modelo redistributivo sem caracter fiscal.
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carga edificatéria que pode ocorrer mesmo sem reclassificagdao do solo mas apenas por decisdo
administrativa.

Nos termos do disposto no artigo 622 n.24, “Os municipios devem constituir um fundo municipal
de sustentabilidade ambiental e urbanistica, ao qual sdo afetas receitas resultantes da
redistribuicéio de mais-valias, com vista a promover a reabilitacéio urbana, a sustentabilidade
dos ecossistemas e a prestagdo de servicos ambientais, sem prejuizo do municipio poder afetar
outras receitas urbanisticas a este fundo, com vista a promover a cria¢cdo, manutencéo e reforco
de infraestruturas, equipamentos ou dreas de uso publico.”

Esse fundo serd o depdsito das mais-valias e dai se parte para a redistribuicdo. Inexiste, pois,
qualquer natureza tributaria nesta redistribuicdo.

Em suma, a Lei do Solo é mais uma “Lei Chapéu” que parametriza a tributacdo atendendo aos
valores da responsabilizacdo, eficiéncia e igualdade, sendo esta ultima encarada por duas
vertentes: a) a vertente produtiva encarada com aldgica de equivaléncia ou beneficio; b)
vertente redistributiva com mecanismos de compensac¢do nao tributarios.

No fundo, o tema que subjaz a toda a légica da Lei é o da coesao territorial.

4.4.4 - Fiscalidade Verde

Os trabalhos da comissdo para a Reforma da fiscalidade Verde tiveram inicio com a publicacao
em fevereiro de 2014 do despacho conjunto n.2 1962 do ministro do ambiente, ordenamento
do territério e energia e do secretario de estado dos assuntos fiscais. No mencionado despacho
ja se indicava o caminho claro que se pretendia percorrer: “o Governo decidiu iniciar a revisdo
da fiscalidade ambiental e energética, bem como promover um novo enquadramento fiscal e
parafiscal, através do desenvolvimento de mecanismos que permitam a internalizagdo das
externalidades ambientais”.

Com a publica¢do da Lei n.2 82-D/2014, de 31 de dezembro, percebeu-se que ndo estavamos
perante um punhado de normas sem padrdo mas antes uma verdadeira alteracdo de paradigma
na legislacao fiscal.

Efetivamente, as medidas adotadas sdo o exemplo pratico da internalizacdo de externalidades

no ambito fiscal. E sim, as medidas abrangem tributos unilaterais e comutativos.
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O MAOTE — Ministério do Ambiente, Ordenamento do Territério e Energia, criou um site onde
partilhou documentacdo publica com todos os passos  desta reforma:

http://www.crescimentoverde.gov.pt/.

Aqui podemos encontrar diversa documentacdo do processo legislativo e ndo sé. Mas
sobretudo estdo expressas as ideias subjacentes a reforma.

Os objetivos tragados eram ambiciosos:

“Penalizar mais o que se polui e degrada, para desagravar o trabalho e as familias;

Reduzir a dependéncia energética do exterior;

Induzir padrbées de produgcGo e de consumo mais sustentdveis, reforcando a liberdade e
responsabilidade dos cidaddos e das empresas;

Promover a eficiéncia na utiliza¢do de recursos, nomeadamente, dgua, energia e materiais
Fomentar o empreendedorismo e a cria¢do de emprego;

Diversificar fontes de receita, num contexto de neutralidade do sistema fiscal e de
competitividade econémica.”

Efetivamente, para além da efetiva integracdo da tributacdo com base em incentivos e
desincentivos extrafiscais, esta reforma da, mais uma vez, uma machadada na teoria de que os
tributos ambientais deveriam ser cobertos, essencialmente, por impostos.

Nada mais errado. A otica utilizada passa a ser, para o desincentivo, a do poluidor-pagador e
para o incentivo, a beneficiacdo fiscal da utilizacdo de consumos e producdao de energias
sustentaveis.

Claro que com esta abertura, abrem-se os caminhos a tributa¢des que antes ndao existiam e
portanto uma ampliacdo da base tributaria dos tributos ditos ambientais.

Assim, no ambito da energia e transportes, é criada a chamada “Taxa de Carbono” aplicavel a
setores que ndo se incluem no sistema de comércio de licencas de emissao de gases com efeito
estufa, e é agravada a taxa do Impostos Sobre veiculos no que concerne aos veiculos mais
poluentes.

No dmbito dos transportes, ha incentivos no IRC para majoracdao de custos com eletricidade
guando se utiliza GPL e GNV em transportes publicos de passageiros e mercadorias. Também foi
dado um incentivo aos carros elétricos e hibridos através do IRC e IRS.

Ainda no ambito dos transportes, foi concedida a possibilidade de dedugdo do IVA em viaturas

de turismo elétricas ou hibridas, incentivos ao bike-sharing e car-sharing através de majoracoes
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dos custos associados em IRC e por ultimo voltou a medida de incentivo a abate de veiculos mas
desta feita para aquisicao de veiculos hibridos ou elétricos em estado de novo.

J4 no que concerne aos residuos, uma das medidas mais (im)populares foia a taxa aplicada aos
sacos plasticos leves que tinha como objetivo a reducdo do consumo destes produtos, sendo
que parte da receita arrecadada reverte a favor do Fundo da Conserva¢dao da Natureza e para
financiamento de projetos nos municipios que integram dreas com classificagdo
ambientalmente relevante.

Também a Taxa de gestdao de residuos foi revista com vista ao desincentivo do depdsito de
residuos urbanos em aterro.

Na drea do patriménio, reduziram-se as taxas de IMI aplicaveis a prédios destinados a producao
de energias renovaveis e concedeu-se isencdo aos prédios afetos ao abastecimento publico de
agua, de saneamento e de gestao de residuos urbanos detidos pelos municipios.

Também na derrama houve alteracGes em caso de o volume de negdcios de uma empresa for
resultante, em mais de 50%, da exploragdo de recursos naturais ou do tratamento de residuos.
Nesse caso, a derrama pode ser atribuida ao respetivo municipio.

Poderiamos efetuar um trabalho apenas e sé com as figuras tributarias que aparecem neste
diploma. A “Taxa” de carbono ou a “Taxa” sobre os sacos plasticos sao exemplos de tributos
cuja natureza pode —e deve — ser tratada pela doutrina.

Contudo, o que retemos sobretudo neste diploma é a consagracdo da tributacdao com motivacao
extrafiscal. E como este género de tributacdo passou a ser vulgar e taxativa na legislacdo atual,
ao invés de estar subjacente ou de resultar de conce¢des doutrindrias ou jurisprudenciais.

Existe. E com muita coeréncia.

4.5 - Especificidade do Direito Financeiro Local

Ja aqui referimos varias vezes o quanto a maior amplitude dos poderes tributdrios das
autarquias locais levaram também a uma maior responsabilizacdo.

Referimos ainda o quanto a Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro, veio alterar o regime juridico
financeiro das autarquias locais.

Mas ndo especificdmos as particularidades do regime financeiro das Autarquias Locais que sdo

importantes para entender os novos caminhos que a tributacdo local tera de percorrer.
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4.5.1 - Principios Enformadores

Uma das alteragGes que a Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro trouxe em relagdo as suas
antecessoras, € a autonomizacdo, num capitulo, dos principios fundamentais aplicaveis ao
regime financeiro das autarquias locais.

Nestes termos, o n.2 2 do artigo 32 do RFALEI, prevé como principios:

“Sem prejuizo do disposto no numero anterior, a atividade financeira das autarquias locais
desenvolve-se com respeito pelos seguintes principios:

a) Principio da legalidade;

b) Principio da estabilidade orcamental;

c) Principio da autonomia financeira;

d) Principio da transparéncia;

e) Principio da solidariedade nacional reciproca;

f) Principio da equidade intergeracional;

g) Principio da justa repartigdo dos recursos publicos entre o Estado e as autarquias locais;

h) Principio da coordenacgdo entre finangas locais e finangas do Estado;

i) Principio da tutela inspetiva. “

Nao vamos efetuar aqui — porque nao é esse 0 nosso propdsito - uma extensa analise de cada
principio mas abordaremos os mais importantes aspetos para que se figue com um
enguadramento do direito financeiro local.

Assim, embora ndo se trate dum principio especifico do direito local, o principio da legalidade
estd sempre presente na atividade financeira dos entes locais, até para que a mesma se revista
duma certa jurisdicidade e retrair atividades menos corretas. Por exemplo, cobranca de tributos
locais ilegalmente construidos, concessao de beneficios injustificados, obra publica megaldmana
despojada de interesse publico ou até regulamentos sem base juridica ou publicitacdo. Tudo
situacOes que levaram a uma excessiva onerosidade da atividade financeira local e ao crescente

endividamento.
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Assim, a sujeicdo a uma conformidade com o ordenamento jurl'dico—normativo307 da atividade
financeira das autarquias locais era um aspeto que necessitava de reforco normativo o qual
sucedeu com esta referéncia expressa ao principio da legalidade no RFALEI.

As entidades locais necessitam, pois, de conveniente assessoria juridica para que as suas
decisGes deixem de ser passiveis de constantes declaragdes de ilegalidade ou
inconstitucionalidade.

Talvez o mais importante principio a escalpelizar sera o da autonomia. Efetivamente, o principio
da autonomia das autarquias locais esta, inclusivamente, previsto constitucionalmente e
concretiza-se por via duma série de competéncias e atribuicdes previstas legalmente,
traduzindo-se numa capacidade efetiva de regulamentar e gerir, sob sua responsabilidade e no
interesse da populagio abrangida, uma parte importante dos assuntos publicos®.

Para a prossecucao das tarefas que |Ihe sdo atribuidas, as autarquias locais tém: i) autonomia
normativa com a possibilidade de emanar regulamentos; ii) autonomia administrativa, com a
possibilidade de praticar atos administrativos préprios e; iii) autonomia financeira, dispondo de
patrimonio e receitas proprias.

Retenhamos a nossa atencdo na autonomia financeira das autarquias locais. O principio parte
da CRP que prevé, no artigo 2382 n.2 1 que as autarquias locais tém finangas préprias. Depois, o
RFALEI também prevé, como as antecessoras Leis das Finangas Locais, que as autarquias tém
patrimonio e finangas préprias cuja gestdao compete aos respetivos drgaos. Isto para indicar que
a autonomia financeira tem de se traduzir em instrumentos préprios e eficazes.

Também a Carta Europeia da Autonomia Local, em vigor em Portugal desde 1 de abril de 1991,
ja previa, no seu artigo 92 que: “Pelo menos uma parte dos recursos financeiros das autarquias
locais deve provir de rendimentos e de impostos locais, tendo estas o poder de fixar a taxa
dentro dos limites da lei.”

Em sinteses, podemos, entdo, encontrar os seguintes poderes das autarquias locais que, em
conjunto, se traduzem na dita autonomia financeira®®:

a) Possibilidade de ser titular de patrimdnio préprio e dos poderes de o gerir;

397 ctr. Joaquim Freitas da Rocha, “Direito Financeiro Local (Finangas Locais)”, Colecdo Estudos CEJUR, 22 edigdo,

Coimbra Editora, 2014.
3% cfr. Joaquim Freitas da Rocha, “Direito Financeiro Local (Finangas Locais)”, Colegdo Estudos CEJUR, 22 edicdo,
Coimbra Editora, 2014.
39 cfr, Joaquim Freitas da Rocha, “Direito Financeiro Local (Finangas Locais)”, Colecdo Estudos CEJUR, 22 edigdo,
Coimbra Editora, 2014.

168



b) Possibilidade de elaborar, aprovar e modificar as opg¢des do plano, orgamentos e outros
documentos previsionais, bem como elaborar e aprovar os correspondentes
documentos de prestagao de contas;

c) Podem recorrer ao crédito;

d) Podem cobrar tributos;

e) Possibilidade de titular e gerir correntemente as suas receitas e despesas

Contudo, apesar de ser um pressuposto essencial da atuacdo do poder local, existem limites a
autonomia financeira.

Em primeiro lugar, existem limitacbes econémicas. Isto porque as autarquias locais ndo vivem
exclusivamente das receitas proprias origindrias, recebendo quantias avultadas de
transferéncias do Estado.

As transferéncias do Estado sdo ainda uma parcela bastante pesada no or¢camento das
Autarquias Locais, decorrente do fato de, embora tenham autonomia, os municipios ndo podem
dispor das receitas que querem.

Existem restricdes ao nivel do patrimdnio, que pode simplesmente ndo poder ser onerado ou
estar ao dispor de interesses publicos, bem como o poder tributdrio das autarquias se restringe
sobretudo a tributos comutativos que, como sabemos, tém de ter uma fundamentacao bastante
apurada.

Nao podendo as autarquias locais ter receitas prdprias que cubram as despesas, sempre foi
necessario implementar ajudas financeiras e mecanismos de compensacdo e redistribuicdo de
receitas. No caso, essa vertente redistributiva é efetuada por via de transferéncias do Estado,
num processo de perequacgao financeira.

Para além deste aspeto, existem ainda limita¢cGes referentes a autonomia deciséria financeira
das autarquias. Mesmo existindo a regra da ndo consignacao, as exce¢des a mesma sao
geralmente impostas por via do Estado para maior fiscalizacdo e acompanhamento das verbas
concedidas para determinados fins. E o caso, por exemplo, das verbas provenientes dos fundos
europeus.

Para além das limitacGes econémicas, existem ainda limitagdes juridicas a autonomia financeira
local.

Desde logo temos a reserva de lei em determinadas matérias, estando assim vedadas as
hipoteses de maior intervencdo do poder local. O exemplo mais cabal sdo os impostos que,

mesmo que tenham receita parcialmente direcionada para as autarquias locais, as mesmas nao
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tém poder de criagdo dos mesmos. Nao podem crid-los ,nem decidir livremente sobre a taxa
aplicada ou mesmo sobre beneficios.

Ora, também ja referimos acima que, mesmos os tributos que podem ser criados pelas
Autarquias locais, tém de cumprir a reserva de lei, ndo sendo a sua criacdo completamente livre
por parte das Autarquias Locais. H3, portanto, um recorte legal bastante importante a ser
seguido e que assegura a legalidade que deve guiar a atuacao de toda a administragao publica.
Com isto pretende-se dizer que existem areas de atuacdo do municipio que estdo perfeitamente
coartadas pelos recortes legais emanados pelo Estado central. E, portanto, a sua liberdade de
atuacdo, também na érea financeira, esta limitada nesse aspeto>'°.

Contudo, continuam a existir outras areas em que a discricionariedade predomina ou entdo o
préprio Estado da uma liberdade de escolha dentro dum padrio®*.

Outra limitacdo juridica a autonomia das autarquias locais é o principio da responsabilidade.
Cada ator institucional publico deve responder pelas suas acdes financeiras e suportar as
consequéncias desfavoraveis das mesmas, sejam de carater juridico, social ou politico.

Este principio da responsabilidade traduz-se em varios efeitos>**:

a) Accountability, ou seja, o ator institucional publico tem de prestar contas perante outras
entidades;

b) Cada ato em particular pode ser sujeito a fiscaliza¢do de determinada entidade, e aqui
temos, por um lado a tutela do Estado, consubstanciado numa série de poderes de
atuacdo e/ou intervencdo na Autarquia Local. Por outro, existe ainda o controlo
financeiro, cuja vocagao é a fiscalizacao da atuacdo financeira. Temos como exemplos a
Inspecao Geral de Finangas ou o Tribunal de Contas;

c) Responsabilidade por dividas, encargos e deveres, pois o Estado deixou de poder
responder subsidiariamente, estando vedada a assuncdo de compromissos nos termos
do disposto no artigo 572 n.2 3 do RFALEI.

Outra limitacdo existente a autonomia financeira local prende-se com a exigéncia europeia de

proibicdo de défices excessivos.

319 por exemplo os limites de endividamento e o recurso obrigatério a medidas de saneamento financeiro.

* Temos como exemplo mais visivel a decisdo sobre a taxa de IMI a aplicar no municipio que é decidida pela
Assembleia Municipal mas tem limites minimos e maximos estipulados no CIMI.

312 cfr. Joaquim Freitas da Rocha, “Direito Financeiro Local (Finangas Locais)”, Colecdo Estudos CEJUR, 22 edigdo,
Coimbra Editora, 2014.
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E certo que o Pacto de Estabilidade e Crescimento é direcionado aos Estados-Membros e n3o
diretamente as autarquias locais. Mas é inevitavel o efeito em cadeia que uma limitagao ao nivel
das finangas do Estado provoca na politica financeira das autarquias locais.
E foi também nesse sentido que o RFALEI veio trazer restrigdes relativamente ao endividamento
das Autarquias Locais e limitagdo de despesas correntes e com pessoal.
Também a possibilidade de recuperagao financeira das Autarquias Locais veio trazer mais
limitacdes a autonomia financeira. Isto porque é criado um mecanismo de alerta em que, caso a
salde financeira da autarquia ultrapasse determinados limites, entdo a mesma tem de se
sujeitar a medidas de saneamento ou recuperacio financeira>*.
Ora, o “desgoverno” das contas da autarquia jd ndo estdo livres duma intervencao direta e
limitativa dos poderes de gestao.
Outro principio que tem necessariamente de estar presente é o principio da igualdade, que,
como aqui afirmamos, é estruturante do sistema juridico-normativo portugués.
Muito embora o principio da igualdade ndo preveja um nivelamento standartizado, o certo é
qgue as diferencia¢cbes de tratamentos que existam tém de ser fundamentadas, racionais e
razoaveis.
Coma autonomia das autarquias, o fato é que efetivamente existem situacdes de diferenciacao
entre municipios, decorrentes das opc¢Oes politicas, administrativas e financeiras que se vao
tomando.
Relativamente ao dominio autarquico, cada municipio tem as suas especificidades geograficas,
demograficas, sociais e econémicas, pelo que também estes fatores devem ser ponderados nos
regimes juridico-financeiros. Afinal, sé assim a igualdade de tratamento é assegurada, tratando-
se o desigual de forma adequada.
Nas formas de correcio de desigualdades aparecem sobretudo duas situacdes de relevo>**:
a) Matéria de impostos, em que o municipio pode intervir, nomeadamente na taxa de IMI a
aplicar ou na parcela de IRS que pretende devolver aos seus municipes. Também em
termos de taxas, o municipio tem a oportunidade de intervir, ao nivel tributario, na

correcdo de desigualdades criando taxas com fundamentacao extrafiscal.

B cfr. Artigos 562 e seguintes do RFALEI

Cfr. Joaquim Freitas da Rocha, “Direito Financeiro Local (Financgas Locais)”, Cole¢cdo Estudos CEJUR, 22 edicdo,
Coimbra Editora, 2014.
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b) Transferéncias do Estado, onde também ¢é possivel efetuar uma discriminagao
positiva>*.

Muito embora muitas vezes ndao seja muito percetivel, o certo é que um dos principios
enformadores do préprio Estado de Direito € a sua unidade. O principio do Estado Unitario,
tem como consequéncias dbvias a existéncia duma Unica ordem juridica vinculante para todos
os entes, publicos ou privados, existéncia dum unico sistema de drgaos governativos e uma
Unica nacionalidade.
Este principio ndo impede a existéncia de formas de descentralizacdo territorial mas obriga a
gue exista uma solidariedade entre os entes publicos descentralizados, com vista a que nado
existam desigualdades inconsistentes.
Ora, este principio encontra repasto constitucional no artigo 2382 n.2 2 da CRP, quando se
consagra que “O regime das financas locais serd estabelecido por lei e visard a justa repartigdo
dos recursos publicos pelo Estado e pelas autarquias e a necessdria corre¢do de desigualdades
entre autarquias do mesmo grau.”
Esta solidariedade reveste dois géneros: i) Auxilio por parte do Estado em efetuar ajustes
financeiros que combatam a desigualdade de distribuicio de recursos>*®; ii) Auxilio inter pares
em que 0s municipios mais capazes financeiramente devem auxiliar os mais desfavorecidos®"’
Certo é que esta solidariedade acarreta ainda uma contribuicdo por parte dos municipios —
incluindo dos mais desfavorecidos — que reveste a forma de responsabilidade na manutencao
do equilibrio das contas publicas.
Neste sentido, o RFALEI, como ja menciondmos, veio reforgar a necessidade de coordenacao
das financas locais e do Estado Central®®®.
Enquanto entes administrativos, as autarquias locais estdo sujeitas a um principio de
transparéncia, previsto no artigo 72 do RFALEIl: “A atividade financeira das autarquias locais
estd sujeita ao principio da transparéncia, que se traduz num dever de informagdo mutuo entre
estas e o Estado, bem como no dever de divulgar aos cidaddos, de forma acessivel e rigorosa, a
informagdo sobre a sua situagdo financeira”.
E a defesa da democratizagdo da informacéo, devendo a mesma ser acessivel aos interessados,

para escrutinio publico.

31> Basta lembrar as diferencas de contribuig¢Ges para o Fundo de Coesdo Municipal, por exemplo.

Ou perequacao vertical
17 ~ .
Ou perequacdo horizontal
318 Veja-se no presente trabalho pagina 113 e seguintes.
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No que concerne a documentacao financeira, o artigo 792 do RFALEI refere claramente quais os
documentos que devem ser disponibilizados em lugares publicos de consulta, Assembleia
Municipal e sitio eletrénico do municipio.

Por outro lado, é inevitavel que exista um apelo a participacdao dos interessados e discussdo
publica. Até por motivos de legitimagao.

Se no direito administrativo a audiéncia do interessado faz parte do processo decisério, também
no processo decisdrio de gestdo financeira devem os interessados serem chamados, nem que
seja a titulo meramente consultivo.

Destacamos neste ponto o exemplo dos orgamentos participativos.

Numa dtica administrativista, para além da intervencao dos interessados e fundamentagao dos
atos decisorios, os mesmos devem sempre ser informados aos interessados. Assim, o municipio
deve, numa perspetiva enquanto entidade publica, deve de informar dos atos que interessem e
influenciem diretamente os municipes.

Ainda no dominio financeiro, existe o dever de consolidacdo das contas que se traduz na
necessidade de agregar as demonstracdes financeiras dos diversos “bracos” da Autarquia num

319 0 RFALEI é claro no seu artigo 752 quando refere no n.2 1 que “Sem

Unico documento
prejuizo dos documentos de prestacéio de contas individuais previstos na lei, os municipios, as
entidades intermunicipais e as suas entidades associativas, apresentam contas consolidadas
com as entidades detidas ou participadas.”

Deste modo procura-se evitar operagdes orgamentais entre entidades com relagdes
privilegiadas, que levavam a “engenharias” financeiras de legalidade duvidosa.

Por ultimo abordamos o principio da equidade intergeracional que é um principio
programatico, de visao prolongada. Este principio apela a uma exigéncia de intertemporalidade
— uma ética do futuro ou imperativo moral- que inculque nos decisores publicos a necessidade
de acautelar o projeto de existéncia de felicidade das geracdes futuras, ndo pensando apenas
em termos de interesses temporalmente localizados*%°.

E obrigatdéria uma ponderacdo na decisdo do fator da sustentabilidade das condi¢cdes que se

deixam as geracdes vindouras, devendo tomar-se hoje a melhor decisdo possivel para que

1 cfr. Joaquim Freitas da Rocha, “Direito Financeiro Local (Finangas Locais)”, Colegdo Estudos CEJUR, 22 edicdo,

Coimbra Editora, 2014.
320 cfr, Joaquim Freitas da Rocha, “Direito Financeiro Local (Finangas Locais)”, Colecdo Estudos CEJUR, 22 edigdo,
Coimbra Editora, 2014.
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amanha essa mesma decisdao nao se revele constrangedora ou limitativa para o bem-estar da

comunidade local.

Esta ponderacgdo exige, portanto, uma exigéncia maior de juizo de prognose:

a)

b)

No investimento de hoje nos bens publicos ou utilidades deve atender-se a utilizacdo
futura e prolongada desses bens ou utilidades e n3ao apenas a um remediar
momentaneo. Ha uma necessidade de seletividade da despesa publica muito devido as
caréncias que o proéprio Estado tem vindo a enfrentar e aos desafios orcamentais
vindouros que ja se perspetivam;

Por outro lado, as decisdes econdmico-financeiras de hoje ndo devem condicionar
negativamente as condi¢des sociais das gera¢des vindouras para que ndo exista uma
desproporcdo do esforco com os encargos inerentes a satisfacdo das necessidades

coletivas. Isso é um fator de afastamento geracional e falta de coesao.

Na concretizagao deste principio, encontramos duas medidas no RFALEI que sao significativas: i)

a introducdo da plurianualidade previsional (solucdo que ja aparecia em anteriores Leis das

Financas Locais); ii) limites temporais maximos para os empréstimos.

5 — Problematiza¢ao dos Principios e métodos de responsabilizagdo

Face a exposicdo anterior, cabe-nos agora efetuar a problematizacdo e abrir o caminho a

discussdo sobre os métodos encontrados e os que podem vir a fazer parte de solucdes futuras.

Contudo, antes de iniciarmos a problematizacao, cremos ter utilidade fazer uma simula do

panorama que encontramos.

Entdo temos as entidades locais, hoje em dia, a deparar-se com:

a)

b)

d)

e)

Gestdo do bem escasso que é o solo;

Necessidade de satisfacdo de interesses comuns da comunidade (finalidades de
interesse publico);

Financiamento das Autarquias Locais, na vertente de cobertura de custos mas também
no financiamento para a atividade de cobertura de utilidades destinadas ao bem-estar
da comunidade;

Crescimento da amplitude de missdes atribuidas as Autarquias Locais, nomeadamente o
aumento das competéncias sociais e culturais;

Diminuicdo da possibilidade de endividamento e menor amplitude do auxilio do Estado.
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A legislagdo adotou como principal método de corre¢ao dos problemas econdmicos um modelo
regulatdrio de intervencdo no mercado. Neste modelo de intervencdo, a nivel tributario
aumentou a possibilidade de utilizagdo por parte das Autarquias Locais de tributos comutativos.
Contudo, privilegia o principio do beneficio ou da equivaléncia na criacdo dos tributos locais.

O modelo de corre¢ao adotado é mitigado pela introdugdo de elementos de redistribuicao,
sendo os mais visiveis, a perequac¢do financeira decorrente do sistema de transferéncias de
verbas do Estado para as Autarquias Locais e a Perequacao relativa as mais-valias imobiliarias.
Muito embora se possa resumir a problematica em causa de forma bastante minimalista, o
certo é que ndo sao poucos os aspetos que devem ser escalpelizados.

No que concerne aos problemas de base, logo ai a extensdo é dramatica. Temos um leque
demasiado variado para que tudo caiba num mesmo saco: cada aspeto pode ser avaliado
individualmente e até pode ter um a solugdo individualizada. E o que sucede nas taxas.

Cada taxa local tem subjacente um problema econémico concreto para o qual se pretendeu dar
uma solugdo através dum método interventivo por parte da entidade publica.

Efetivamente, se por um lado a regulacdo da escassez do solo ou a cobertura de custos por
utilidades individualizaveis ndo leva a grandes questées relativamente a utilizacdo de taxas, ja
outros aspetos, como o puro financiamento das autarquias leva ao pensamento se ndo
poderemos encontrar aqui contribuicdes especiais encapotadas.

E que um dos maiores problemas e desafios com que as Autarquias Locais se deparam é
efetivamente lidar com uma maior amplitude de missdes e consequentes responsabilidades
financeiras sem que haja agilizacdao das fontes de receita. As transferéncias do Estado nao
tendem a aumentar proporcionalmente ao aumento das missdes delegadas e portanto as
receitas “subsidiadas” ndo sdo suficientes. Neste aspeto, o aumento da base de tributacdo dos
tributos locais é a tarefa que os entes locais tém de fazer.

Mas a tarefa de aumento da base tributaria ndo se faz como em tempos indos, sem que
existisse um controlo legislativo e publico com padrdes mais apertados.

Hoje, a fundamentacdo da decisdo administrativa local de ambito tributario é uma tarefa de
enorme relevancia®®?, gue garante ndo sé a legalidade da decisdo mas também a sua blindagem

social.

3! Efetivamente, este aspeto releva o triunfo da inversdo operada em 1998 pelo direito administrativo, com a

implementac¢do do Cddigo do Procedimento Administrativo, onde o paradigma do Estado “que pode tudo” deixou
de existir e passou a imperar uma maior intervencao do administrado nas decisGes dos entes publicos.
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Aquilo a que se assiste hoje é a um escrutinio muito maior, quer por via do controlo vertical e
horizontal das entidades publicas, por via de fiscalizacdo externa, por via legislativa de
caracteristicas mais exigentes mas também um interesse e participa¢do bastante maior por
parte dos cidadaos eleitores.

Isto acontece ndo sé ao nivel da gestdao mas também ao nivel fiscal.

Ninguém gosta de pagar impostos! Por mais que se acredite na bondade dos fundamentos dos
tributos, o ato do pagamento do tributo estd sempre envolto por um sentimento de usurpacao
do dinheiro drdua e duramente conquistado.

Quando o nivel de tributacdo geral aumenta e as familias iniciam um ciclo de estrangulamento
econdémico, entdo certamente que cada tostdo que se entrega ao Estado é escrutinado. O que
faz o Estado com os 30%, 40%, 50% ou mais que retira mensalmente ao vencimento de cada
trabalhador e os dirige para os cofres da seguranga social, finangas ou outras entidades de
caracter publico. A esta “usurpacdo” mensal ainda acrescem os impostos sobre o patrimoénio,
sobre o consumo e especiais.

Ora, estando a parcela do imposto sobre o rendimento em tdo elevada escala®*? sempre que s3o
solicitados ao contribuinte mais tributos, mesmo que comutativos, a exigéncia da
fundamentacgao assume a maior relevancia para que os mesmos sejam socialmente aceites.

Se no que concerne a tributos bilaterais cujo valor se restringe aos custos inerentes a aceitacao
€ mais simplificada, ja no que concerne a tributos com abrangéncia extrafiscal a questao pode
ser mais dificil.

A aceitacdo social do nivel tributdrio imposto é garante da paz social, da coesdo social e
territorial e da solidariedade intergeracional tdo necessaria. E esta afirmacdo é vélida quer para
os impostos e Estado Central tal como para os tributos comutativos e autarquias locais.

Se tantos emigraram para outros paises por motivos fiscais muito mais depressa ha éxodos

migratorios internos com fugas de capitais e patrimdnio entre autarquias.

5.1 - A Fundamentagdo dos Tributos

322 . . . . . . soe e .
Elevada escala é um conceito indeterminado. Considera a autora elevada a carga tributaria incidente sobre o

rendimento atendendo a que, em 2012,Portugal tinha a 92 taxa mais elevada dos paises da OCDE em matéria de
impostos sobre o rendimento e em matéria de impostos, no global, ja se encontrava acima da média europeia em
termos de tributacgao.
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Temos vindo a chamar sucessivamente a atengdo para a premente necessidade legislativa de
invocar a fundamentacao do tributo, sobretudo na area dos tributos comutativos.

Ora, quando se trata de apurar o custo da prestacao incluida num tributo bilateral, para que o
valor seja sustentavel, ha que justificar, no lado da administracdo, o custo inerente a prestacao
ou, do lado do contribuinte, o beneficio inerente a prestagao.

Porém, a questdo relativa a fundamentacao do préprio sistema fiscal hd muito que foi alvo de
incursdes doutrinarias.

Julgamos que ndo é demais recordar aqui a problematica juridica da causa do imposto. Mesmo
sabendo que ndo raras vezes nas construcdes do direito fiscal se fugiu a este tema.
Supostamente, o poder de tributar do Estado é autoexplicativo: o Estado necessita de receita
para prosseguir os seus fins.

A caracteristica da incessante insaciedade da natureza humana faz muitas vezes com que a
transformacdo e adaptacdo dos sistemas aos tempos ndo mais faca do que um enorme ciclo do
rumo da histéria. Hoje vivemos a ameaca de guerra, dentro da prépria europa, com motivacdes
religiosas. Onde é que ja vimos isto acontecer na histéria?!!

A construcdo dum modelo europeu de unido, as medidas e influéncias uniformizadoras, a
maturacdo dos Estados pds regimes totalitaristas, a mudanca de paradigma socioecondmico,
entre tantos outros fatores, levam a discussdo do Estado, sobre o Estado e o que o Estado deve
ser.

N3o é despicienda a discussao, tal qual ndo serdo as acbes que certamente se implementardo,
ao nivel do Estado ou da Europa. Mas se discutimos algo tao essencial como que Estado
gueremos, entdo temos de nos recordar do bdsico, do fundamento que nos levou até onde
estamos.

No caso dos sistemas fiscais, a discussdo em torno da causa do imposto alterou-se consoante as
tendéncias individualistas ou estatistas. Isto porque, o cerne da questdo centra-se “em saber se
o fundamento do poder de tributar se projeta no plano da obrigagdo individual de imposto
através da respetiva causa>>>"

De notar que ndo se trata de discutir a causa eficiente que é geralmente associada ao fato
constitutivo ou fato gerador do imposto mas antes a causa final: hd ou deve de existir uma

causa para a criagdo do imposto para determinado individuo.

32 Cfr. Soares Martinez, “Direito Fiscal”, Almedina, 1998
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Ora, uma vez que o imposto é uma obrigagdo tributaria ndao voluntdria, a ideia é que ndo deve
existir causa final associada. Afinal, impondo-se a coercividade para que serve uma causa Se,
independentemente da mesma, o individuo mantém a obrigacao.

Pois é precisamente por este motivo que as teorias pré casualisticas defendem que,
efetivamente, a causa final apresenta muito mais relevancia nas presta¢gdes ndo voluntarias.
Afinal, é nestas que a necessidade de controlo é maior®*.

Alids, ja& o direito romano consagrava a nulidade das obrigacdes sem causa, como meio de
defesa também para os contribuintes quando sujeitos a pressdes tributdrias injustificadas.
Contudo, até por motivos de financiamento préprio, a ascensdo do cristianismo e da Igreja,
muito contribuiu para a mitigacdo do principio causalista uma vez que passa a ser quase uma
obrigacdo natural o pagamento dos impostos.

Contudo, até mesmo no seio da Igreja os seus pensadores trouxeram de novo a questdo da
fundamentacdo do imposto. Sdo Tomdas de Aquino, por exemplo, defendeu que os impostos
criados no interesse pessoal dos “principes” ndo deveriam obrigar os subditos tal qual devem de
obrigar as leis que ndo tém em conta a realizacdo do bem comum.

Ora, esta orientacdo acabou por se instalar e, aliada ao direito de resisténcia em face da
ilegitimidade, a teoria causalistica ganha adeptos até aos regimes totalitarista de centraliza¢do
de poder.

As teorias anti — causalistas que ascendem com o totalitarismo, passam o foco da analise para a
soberania fiscal. Ou seja, a causa final do imposto ndo poderia nunca ser individualizavel e por
iSso seria inoperante.

Pois bem, a contraprestacao efetiva do imposto, sabemos hoje pacificamente, que efetivamente
ndo é individualizavel. Mas isso ndo quer dizer que o0 mesmo nado tenha ou ndo deve prosseguir
determinados fins de interesse comum. E muito embora essa prossecucdo de interesses nao
seja necessariamente individualizavel é também claro que tem repercussao direta no ambito
pessoal.

Ha, pois, que efetuar uma clara divisdo entre aquilo que é a causa do poder de tributar e, por

outro lado, a causa da relagdo juridica de imposto. Efetivamente, a causado poder de tributar

324 . .. ~ . . ~ ;. . ~ . ~
Se um individuo ndo concordar com determinada obrigagdo voluntdria tem, quanto mais nao seja, a opgao de

ndo a realizar. Enquanto que, nas obriga¢des coercivas, o individuo, independentemente da sua concordancia, é
obrigado a mesma, passe a redundancia.
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funda-se na soberania fiscal, no fundamento para o qual o Estado tem poderes tributarios em
geral*”®.

Situacao diferente — e que aqui nos interessa particularmente — é a causa da relagao juridica
subjacente a cada vinculo tributdrio em concreto.

No que concerne ao imposto, ja aqui se afirmou da dificuldade de imputacdo duma causa
concreta que seja transponivel diretamente para o individuo. Contudo, isso ndao quer dizer que a
criacdo do imposto ndo tenha, por si s6 uma motivacao em especial.

Ndo se defende aqui que se coloque em causa o poder de tributar do Estado. Coloca-se sim, em
causa, que a tributacdo sem fundamento possa ser legitima, principalmente quando falamos de
tributos comutativos.

326 “Nos modernos sistemas de economia de mercado,

Conforme ja nos ensinava Sousa Franco
as mais significativas receitas publicas — do ponto de vista quantitativo e qualitativo — sdo as
receitas tributdrias, que encontram o seu fundamento na existéncia dum dever genérico de
cobertura dos encargos publicos, que recai potencialmente sobre a totalidade dos membros de
uma comunidade (...)".

Este é o fundamento basico da tributacdo: a cobertura de encargos publicos. Ora, muito embora
o conceito de despesa publica seja bastante abrangente, o mesmo ndo é desprovido de
limitacOes. As despesas publicas concretizam o préprio fim da atividade financeira do Estado, ou
seja, a satisfacdo de necessidades criadas pelo Estado na prossecugao da sua atividade.

De acordo com o conceito de Sousa Franco, as despesas publicas “consistem no gasto de
dinheiro ou no dispéndio de bens por parte de entes publicos para criarem ou adquirirem bens
ou prestarem servicos suscetiveis de satisfazer necessidades publicas”.>*’

Estamos, pois, certos de que a despesa publica ndo é uma realidade desconectada dos fins do
estado e a prossecucdo da sua atividade. Depois podemos discutir a forma como essa despesa é
feita: se de forma eficiente ou com laivos de despesismo. Mas o conceito centraliza o seu foco
nos fins de interesse comum.

Portanto, quando as receitas tributarias servem, essencialmente, para cobertura de despesas

publicas, as mesmas tém como finalidade a cobertura de despesas de caracter de interesse

comum.

325 Cfr. Soares Martinez, “Direito Fiscal”, Almedina, 1998.

Cfr. Antodnio L. de Sousa Franco, “Financas Publicas e Direito Financeiro”, Volume Il, AlImedina, 1998.
Cfr. Antoénio L. de Sousa Franco, “Financas Publicas e Direito Financeiro”, Volume I, Almedina, 1998.
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Para além da cobertura de encargos publicos, a receita tributdria pode cobrir eventuais fins
extra financeiros, nomeadamente fins de politica econdmica e social. Mas mesmo quando sao
esses os fins da tributacdo que até podem parecer mais relevantes, os mesmos ndo excluem as
finalidades financeiras.

No mesmo sentido, a Lei Geral Tributaria prevé no artigo 52 quais sdo os fins da tributagdo: “A
tributagdo visa a satisfagdo das necessidades financeiras do Estado e de outras entidades
publicas e promove a justica social, a igualdade de oportunidades e as necessdrias corre¢ées das
desigualdades na distribui¢do da riqueza e do rendimento.”

Como aqui se pode constatar, mais uma vez se confirma que, em primeiro lugar, a tributacdo
visa a satisfacdo das necessidades financeiras do Estado. Pode depois ter ainda motiva¢des
extrafiscais. A justica social e a distribuicdo de riqueza sdo fatores amplamente mencionados
uma vez que os instrumentos tributdrios, sendo os instrumentos financeiros coercivos por
exceléncia de que o Estado dispde perante os cidaddos, facilmente passam a desempenhar
funcdes socializantes.

O tributo é também um instrumento de politica social. E por isso mesmo a volatilidade do
sistema fiscal fica muitas vezes a mercé das oscilagcdes governamentais e ideoldgicas.

Atendendo ao acima exposto, a fundamentacao dos tributos é e continua a ser a melhor
legitimagao dos mesmos. Independentemente da diversidade de teorias, alteragdes
socioecondmicas ou até politicas, os tributos tém de manter a sua relagdo conexa com o bem
comum e o bem-estar da comunidade, sob pena de a sua legitimacdo- pelo menos moral — estar
em causa e, em consequéncia, a sua propria coercividade.

Se no campo dos impostos dificilmente se consegue encontrar mais do que um correspetividade
entre o que pagamos de impostos e o bem-estar social — aqui perspetivado em concreto nos
servicos de saude, educacdo, transportes, seguranca, defesa nacional — no caso das
contribuicGes e taxas ja deve de existir uma correspetividade direta.

Se no caso das contribui¢cdes ainda temos uma causa final dispersa por um grupo de individuos,
nas taxas a causalidade deve ser direta para o individuo.

Recordemos aqui que, os principios da eficiéncia, igualdade, justica e solidariedade, que
subjazem a tributacdo, levam a que se utilizem eficientemente as figuras tributdrias consoante

as finalidades prosseguidas.
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Assim, quando estamos perante utilidades indivisiveis e beneficiarios indeterminados, sendo
que da existéncia dessas utilidades decorrem beneficios a escala nacional ou regional®*® ento a
figura tributaria associada deve ser o imposto.

Quando as utilidades forem divisiveis mas os beneficiarios indeterminados, sendo que da sua
existéncia beneficia um grupo identificado ou identificavel de individuos, entdo a figura
tributaria associada deve ser a contribuicao.

Quando as utilidades forem divisiveis e os beneficiarios determinados, decorrendo beneficios
individuais, entdo é a taxa a figura tributdria associada.

Atendendo ao quadro acima exposto, considera-se, pois, que os fundamentos devem
acompanhar a correspetividade das figuras tributarias e por isso concordamos com a maior
necessidade de fundamento das taxas, incluindo as locais.

Tal também decorre da necessdria equivaléncia que ocorre na figura da taxa. A equivaléncia ndo
serve apenas de critério de valor. Enquanto critério de igualdade, a equivaléncia também inclui
a justificacao do tributo.

Portanto, a legitimacdo — juridica, econdmica e moral — dos tributos, devem de assentar numa

causa/ fundamento pacificador. E isso inclui a fundamentacdo das taxas locais.

5.2 - A problematica dos limites

Quando percebemos que os tributos, incluindo as taxas, tém uma finalidade essencialmente
rediticia, a questao que obrigatoriamente tem de se colocar é a da limitacgao.

E que a despesa publica vive também da prépria receita publica: ndo podemos simplesmente
considerar que o limite da cobranca seria, hipoteticamente, o valor da despesa. Até porque, se
assim fosse, o nivel de tributacdo seria deveras bastante superior.

Portanto, essa funcdo de angariacdo de recursos publicos tem de ser limitada pelos objetivos
extra financeiros permitidos por lei e pela constituicao.

329« ) a configuracdo

A prop6ésito das taxas financeiras, conforme afirma Carlos Baptista Lobo
da equivaléncia econdmica que se estabelece entre a presta¢cdo do sujeito passivo e a

contraprestagdo do Estado serd necessariamente de “geometria varidvel”. Tal significa que a

328 ~:. s . g .s . . .
Diriamos que aqui é adequado utilizar o termo de interesses gerais difusos.

Cfr. Carlos Baptista Lobo, in “Reflexdes sobre a (necessaria) Equivaléncia Econdmica das Taxas”, Estudos
Juridicos e econémicos em Homenagem ao Prof. Antdnio de Sousa Franco, FDL 2006.
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definicdo da prestagdo pecunidria do sujeito passivo dependerd em larga medida do
fundamento que legitima a existéncia da taxa”.

A questdao da limitacdo coloca-se por dois motivos relacionados: i) porque sao permitidos
motivos extra fiscais subjacentes as taxas; ii) porque a legislacdo claramente é favordvel uma
equivaléncia juridica e n3o estritamente econdmica®>°.

Recordemos que, a equivaléncia juridica, ao contrario da equivaléncia econdmica, ndo exige que
haja uma estrita cobertura de custos entre a prestacdo dos particulares e os servicos prestados
pelo Estado. A existéncia de sinalagma basta a existéncia de equivaléncia juridica.

Existem, no entanto, limitacdes a esta liberdade na definicdo do montante da taxa. Assim, o
limite superior terd de ter em considera¢dao o principio da proibicdo do excesso e o limite
inferior devera atender ao contelddo substancial da prestacdo publica que, no limite, poderd
justificar o seu fornecimento de forma gratuita quando estejam em causa bens essenciais para a
subsisténcia humana ou para a vida em sociedade®*".

Recorde-se que, atendendo a proporcionalidade exigida nas taxas, a desproporcdo entre
prestacdes pode levar, inclusivamente, a descaracterizacdo do tributo, alterando-se a sua
natureza de comutativo para unilateral.

Atencdao que, mesmo quando estamos perante taxas com finalidade de estrita angariacdao de
receita esta proporcionalidade é necessdria. A questdo coloca-se, e como bem refere Carlos

332 “quando esteja em causa a prestacdo de bens indivisiveis — bens publicos — a

Baptista Lobo
beneficidrios determinados e uma vez que é impossivel determinar quias os termos de reparticdo
dos encargos publicos entre os diferentes beneficidrios, a liberdade de defini¢cdo dos termos da
equivaléncia econdmica é muito ampla. Dada a impossibilidade de reparticdo dos custos
concretos decorrentes da prestacfo publica serd muito dificil a definicdo dum referencial de
proporcionalidade que fundamente qualquer juizo de equivaléncia economica”.

Nestes casos, a equivaléncia econdmica ndo é nem pode ser referencial de qualquer valor do
tributo.

Contudo, “o mesmo jd ndo acontece quando estiverem em causa prestagdes divisiveis (quer na

Otica do custo quer na da utilidade). Nestas circunsténcias é possivel definir com alguma

330 ~ . N T .~ T
De relevar que a consagragao da equivaléncia juridica decorre exatamente da previsdo legal da possibilidade de

motivagGes extrafiscais nos tributos.

31 Cfr. Carlos Baptista Lobo, in “ReflexGes sobre a (necessaria) Equivaléncia Econdmica das Taxas”, Estudos
Juridicos e econémicos em Homenagem ao Prof. Anténio de Sousa Franco, FDL 2006.

32 Cfr. Carlos Baptista Lobo, in “ReflexGes sobre a (necessaria) Equivaléncia Econdmica das Taxas”, Estudos
Juridicos e econémicos em Homenagem ao Prof. Antdnio de Sousa Franco, FDL 2006.

182



seguran¢a os padrdes de referéncia do juizo de proporcionalidade que fundamentam a
equivaléncia econémica®>”. Ou seja, quando possivel, o referencial da equivaléncia econémica é
barémetro da proporcionalidade.

Mas quando estdo em causa taxas com finalidades extra financeiras, ndo hd padrdo para a
equivaléncia econdmica. A finalidade extra financeira, por regra, é subjetiva e portanto nao
haverd uma possibilidade de apuramento dos custos inerentes a prestacdo ou do efetivo
beneficio calculado em termos econdmicos.

Aqui a equivaléncia, como ja tivemos oportunidade de referir no capitulo anterior, tera de ser
aferida consoante a intensidade dos fins assumidos pelo legislador para o tributo em concreto.
Recordemos que, neste campo, estamos a falar de uma equivaléncia ampla e equivaléncia
funcional agravada ou subsidiada.

Estes sdao os conceitos que sao mais preocupantes. Isto porque, a limitagcdao tem de existir mas
também é por via de afericdo casuistica e subjetiva.

As limitacdes, sobretudo na proibicdo do excesso, como ja referimos no capitulo anterior, sdao
associados ao principio do ndo confisco. Contudo, o confisco é um conceito indeterminado. E
como ja referimos anteriormente, nem o préprio Tribunal Constitucional tem dado pistas
seguras sobre quais serdo os limites aceitaveis para o confisco.

N3do querendo repetir o que ja se escalpelizou anteriormente, sintetiza-se a questdo do confisco
com as seguintes observagdes:

1) Existe a proibicdo constitucional do confisco mas sem limitacdao expressa;

2) A legislacdo nacional consagra que a tributacdo ndo deve prejudicar a pratica de atos
legitimos de caracter pessoal e deve promover o aforro;

3) O Tribunal Constitucional considerou que um tributo ndo é confiscatério caso incida
sobre rendimentos especialmente elevados e deixe uma margem consideravel de
rendimento disponivel;

4) Para além das pistas que a legislacdo fornece sobre os limites a tributacdo, a doutrina
acrescenta o bem-estar como método de despiste: se a perda de bem-estar for de tal
forma que leve a que o agente altere o seu comportamento econémico e deixe de
realizar atividades econdmicas a que se propunha, entdo estamos perante tributos

confiscatorios.

33 Cfr. Carlos Baptista Lobo, in “Reflexdes sobre a (necessaria) Equivaléncia Econdmica das Taxas”, Estudos

Juridicos e econémicos em Homenagem ao Prof. Antdnio de Sousa Franco, FDL 2006.
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Se ja ndo é facil encontrar parametros de avaliagdo dos limites da tributacdao, mais dificil se
torna se tomarmos em atengao outros fatores.
Assim, o que tem sucedido é uma avaliagdo casuistica sobre o caracter confiscatério de
determinado tributo. J& entendemos que a natureza confiscatdria tanto pode ser avaliada em
impostos, contribuicdes ou taxas. Mas o fato é que nao tem sido efetuada uma avaliagdo
conjunta.
Efetivamente, como ja referimos, o Tribunal Constitucional Alemao, por exemplo, fez uma
avaliacdo do confisco atendendo a carga tributdria e ndo apenas a um tributo concreto e a
doutrina espanhola comeca a aceitar que se olhe para o confisco atendendo a tributacdo do
rendimento e do patriménio.
Afinal, o rendimento que faz face ao pagamento dos tributos é apenas um: o rendimento do
sujeito passivo ou, em limite, do agregado familiar.
E portanto as questdes que aqui levantamos prendem-se com os seguintes aspetos:
1) Deve o confisco abranger mais do que um tributo e de diferentes naturezas?
2) Deve ter-se em conta o rendimento do sujeito passivo ou o do agregado familiar?
Na andlise de ambas as questdes, sem duvida que ha que atender a dois principios esséncias:
a) As receitas dos tributos comutativos fazem parte do sistema fiscal e contribuem para o
seu financiamento;
b) O sistema fiscal é, constitucionalmente, tomado como um todo e portanto sob a algada
do principio da coeréncia. Tanto assim é que o artigo 1042 prevé os quatro grandes
ramos da tributacdo — rendimento pessoal, empresas, tributacdo do patriménio e
consumo — bem como os seus fins —progressividade, tributacdo real do lucro,
contribuicdo para a igualdade dos cidaddos e desenvolvimento econdmico e justica
social.
Ora, atendendo a coeréncia do sistema, efetivamente ha que impor limites a tributacdo. Até
porque, se ndo existir limitacdo a tributacdo, as finalidades imputadas a cada tributo ndo sao
conseguidas.
Assim, faz sentido que exista, por exemplo, um limite intrasistematico a dupla tributacado, seja
ela dupla tributacdo juridica — a partida vedada — ou até mesmo a dupla tributacdo econdmica
ou tributagdao multipla ou plural.
O tratamento da dupla tributacdo tem vindo a ser efetuada sobretudo a nivel internacional uma

vez que estamos perante um concurso de normas. E, geralmente, as questdes de dupla
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tributagdo interna ocorrem em Estados com uma organizacao federal, em que os poderes
tributdrias Estatais e Estaduais podem colidir.

Contudo, tal ndo quer dizer que a dupla tributagdao nao exista em Estados unos como Portugal.
Até porque, a dupla tributacdo econdmica ndo é, a partida, ilegal. Contudo, a sua pratica deve
ser justificada.

E é neste ponto que a questdo se coloca ao nivel do confisco.

Facamos pois uma breve incursdo sobre os termos da dupla tributacdo que, no caso do direito
tributario é, como ja se afirmou, um concurso de normas em que o mesmo fato se integra na
previsdo de duas normas diferentes. Hd concurso de normas em direito tributdrio quando “o
mesmo fato se integra na hipdtese de incidéncia de duas normas tributdrias materiais distintas,
dando origem & constituicio de mais do que uma obrigacéo de imposto”**.

H3, portanto, que atentar ao que efetivamente é uma dupla tributacao.

No que concerne a identidade do fato, hd que relevar que quando normas distintas recaem
sobre fatos diversos ndao ha, nem poderia haver, dupla tributacao.

Para que exista dupla tributacdo, ha que atender a regra das quatro identidades>*: i) identidade
de objeto; ii) identidade de sujeito; iii) identidade de periodo da tributacdo e a iv) identidade de
imposto.

Assim, é necessario, em principio, que exista a justaposicdo das hipdteses de incidéncia das
normas tributdrias em concurso, considerando todos os critérios, aspetos e elementos em que
os tipos legais se podem decompor®>®.

Ora, esta bem de verificar que, a tributacdo efetuada por diferentes tributos ndao cai no ambito
da dupla tributacao.

No que concerne a identidade do sujeito, alguns autores defendem que a mesma nado é
essencial a caracterizacdo do conceito de dupla tributacdo. Para esta corrente, a definicdo de
dupla tributacdo deve ser encarada a luz do critério objetivo do préprio direito tributario que é
a capacidade contributiva®’.

Contudo, a maioria da doutrina, onde se inclui, por exemplo, Alberto Xavier, exige para a

existéncia de dupla tributacdo a identidade de sujeito para que se possa efetuar, assim, a

334 Cfr. Alberto Xavier, “Direito Tributdrio Internacional — Tributacdo das Operagdes Internacionais”, Almedina 1997.

Cfr. José Casalta Nabais, “Direito Fiscal”, Almedina, 2014
Cfr. Alberto Xavier, “Direito Tributdrio Internacional — Tributacdo das Operac¢ées Internacionais”, Almedina 1997.
Cfr. Alberto Xavier, “Direito Tributdrio Internacional — Tributacdo das Operac¢ées Internacionais”, Almedina 1997.
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diferenciacao entre a dupla tributacao juridica e a dupla imposi¢cao econdmica ou sobreposi¢ao
de impostos.
Ora, tal releva, como sabemos, sobretudo em matéria de direito fiscal internacional para que se
consiga efetuar a devida correcao.
Contudo é a duplicagdao ou sobreposi¢cao de tributos que mais nos preocupa. Repare-se que, tal
como pode acontecer com os dividendos que sdo tributados em sede de IRC na empresa e em
IRS aquando da distribuicdo, o mesmo fato pode estar sujeito a diversas tributacdes e com
identidade de sujeito. O caso do patrimdnio é paradigmatico: a compra dum imdvel esta sujeito
a pagamento de IMT, Imposto de Selo e anualmente IMI, cumulativamente com taxas locais
nomeadamente saneamento e residuos.
A questdo que se coloca ndo é relativa a dupla tributacdo mas antes aos limites da mesma. E
efetivamente, sendo possivel a sobreposicdao de tributacdo ndo se pode fugir a questdo de
incluir ou ndo, no ambito dos limites aos limites da tributacdo, o cimulo de tributos.
Pensamos que neste propdsito temos de distinguir o que é um concurso efetivo de normas e o
gue é um concurso aparente. Isto porque nos parece que, a ser admissivel a inclusdo da
cumulacdo de tributos, ha que verificar se estamos, pelo menos, perante o preenchimento dos
seguintes requisitos:
i) O mesmo fato recai na esfera de incidéncia de duas normas (identidade do objeto);
ii) Existe identidade de sujeito.
Somente com estes dois aspetos preenchidos podemos colocar em causa se a tributacdo estd ou
nado a afetar de sobremaneira a capacidade contributiva do sujeito passivo.
Parece-nos, pois, que a avaliacdo do confisco ndo deve de afastar a cumulacdo de tributos,
mesmo que, na avaliacao individual o tributo possa ndo ser confiscatério.
Contudo, se atendermos aos pressupostos usados, iremos verificar que sdo residuais as
situacdes relativas aos tributos comutativos. Isto porque, mesmo existindo identidade de sujeito
muito dificilmente existira identidade de objeto entre um imposto e uma taxa, por exemplo.
Contudo, situacdo diferente, é a possibilidade de existir cumulacdo de taxas. E ai, salvo
fundamentacdo bastante apurada, a duplicacdo é inevitavelmente iIegaI338.
E certo que a opcdo de olhar para o confisco atendendo a tributac3o global agrava a analise dos

limites, tornando o seu controlo bastante mais complicado. Até porque ndo hd intromissdo dos

338 . . . ~ , . ~ L
Pode-se inclusivamente indagar se ndo se estard, nesses casos, perante uma duplicacdo de coleta, proibido pelo

artigo 2052 do CPPT.
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poderes tributarios entre entidades: cada entidade tributou dentro dos seus poderes. O
problema surge quando se juntam todos os tributos que recaem sobre a mesma realidade e
sobre o mesmo individuo.

Por isso mesmo é que a doutrina brasileira ou espanhola, por exemplo, tém vindo a estudar a
aplicagdo do principio ne bis in idem no direito tributario®®.

Outra questdo relacionada com a abrangéncia do confisco é se devemos ou ndo ter em conta o
agregado familiar e ndo o individuo per si.

Isto porque, existindo a consagracao tributaria do agregado familiar, para o bem e para o mal,
este deve estender-se a todos os niveis. Sendo que espécie de unidade existird no sistema
tributario.

Efetivamente o sistema fiscal portugués tem em atencdo o agregado familiar, sobretudo no que
concerne a tributacdo sobre o rendimento. Também é certo que a tributacdo conjunta do
agregado familiar ndo deve, a partida ser prejudicial em relacdo a uma tributacdo em separado.
Tanto assim é que, inclusivamente, ja é possivel aos casais e unidos de fato apresentarem
declaracdes de IRS “em separado”, ou seja, cuja tributacdo é efetuada a cada um e atendendo
aos rendimentos individuais.

Sugere-nos, pois, que as regras encontradas sejam as de salvaguarda da familia. Ou seja, a
tributacdo conjunta é optativa sempre que seja melhor para o agregado.

DispOe o artigo 62 n.2 3 da LGT que “A tributagdo respeita a familia e reconhece a solidariedade
e os encargos familiares, devendo orientar-se no sentido de que o conjunto dos rendimentos do
agregado familiar ndo esteja sujeito a impostos superiores aos que resultariam da tributagdo
auténoma das pessoas que o constituem.”

Nestes termos, a limitacdo a tributacdo também tem de incluir esta vertente. Contudo, nos
mesmos moldes, ou seja, ndo pode a situacdo familiar servir de motivo para um aumento de
tributacdo que, em caso de avalia¢do individual, ndo existiria.

Em sintese, os limites a tributacdo devem ter em conta: i) o cimulo dos tributos sobre a mesma
realidade e sujeito; ii) a situacdo do agregado familiar.

A questdo do limite do confisco estd associada também a capacidade contributiva. Isto porque a

capacidade contributiva tem, também, de ter uma limitacdo. Hd que efetuar a ponderacdo dos

339 . . . . . . .
De realgar que, no caso brasileiro, o direito tributario tem normas muito aproximadas do direito penal e

portanto a ideia da aplicacdo do principio que é sobretudo associado ao direito penal ndo é tdo estranha como, por
exemplo, a nds nos possa parecer.
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escaldes a que se aplicam os tributos e portanto, ponderar sobre as quantias de rendimento e
sua sujeicao a imposto.

Mas mesmo neste campo, ndo ha mecanismos fidveis que sirvam de barémetro para a
ponderacdo do tributo confiscatodrio. Veja-se, por exemplo, CIRS que consagrou, no artigo 682
que o 52 escaldo e ultimo das tabelas de IRS, se inicia aos 80.000€ de matéria coletdvel, estando
sujeito a uma taxa de imposto de 48%. Ora, esta situagdo poderd querer dizer duas coias: i) o
legislador considera “rico” o agregado familiar com rendimentos acima deste valor; ii) a taxa de
48% de tributacao de rendimentos é suportdvel.

Mas, como acima ja referimos, o confisco ndo se deve de apurar por uma simples fixacdo de
percentagem e portanto estes valores ndo podem, nem devem, ser padrdes para qualquer
apuramento de limites do confisco.

Assim, mesmo no ambito dos impostos ou dos limites a capacidade tributaria encontramos
pistas que possamos usar também nos tributos comutativos, comas devidas adaptacdes, do que
podemos considerar limitativo a tributacgao.

Mantém-se, pois, a subjetividade e avaliacdo casuistica.

Atendendo as dificuldades em encontrar limites a tributacdo, muitas vezes é utilizado o
principio da legalidade como meio de limitacao.

Efetivamente, no que concerne aos impostos, a reserva de lei parlamentar obriga a maior
escrutinio dos elementos essenciais do imposto em causa.

Contudo, nos tributos comutativos, a reserva de lei ¢ menos abrangente e por isso podem abrir-
se mais brechas que levem a uma liberdade criadora das entidades habilitadas.

Entdo, neste particular, fard sentido discutir-se se o principio da legalidade para os tributos
comutativos é adequado ou deveria rever-se os parametros do mesmo.

Somos de opinido que ndo é por via da alteracdo do principio da legalidade que se encontrardo
os caminhos para o problema dos limites da tributac3o.

Efetivamente, a constituicao e a lei definem bem os elementos dos tributos, a caracterizagdo
dos mesmos e as regras de criacao, liquidacdo e cobranca.

No que concerne as contribuicdes, face a auséncia de uma legislacdo que defina as bases

340

gerais™ , tem vindo a ser defendido que se mantenha uma legalidade mais apertada sobretudo

340 E, a bem da verdade, muito dificilmente ird existir uma lei geral que abranja todas as contribuicdes dada a

variedade e a proliferacdo dessas figuras. Eventualmente, pode admitir-se que possa ser possivel legislar sobre
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no que concerne aos elementos essenciais do tributo. E ta ainda é aceitavel atendendo a que as
contribuicbes detém elementos subjetivos como a dispersdo dos sujeitos passivos e as
finalidades préprias do tributo.

Situacdo diferente é a que se passa com as taxas. Ora, o tributo bilateral por exceléncia, em bom
rigor nem necessitaria de uma legislacdao tdao apertada como a existente atualmente: a
bilateralidade tem de ser o garante da correcao do tributo. Se o tributo ndo for justo e
equilibrado, a bilateralidade estd posta em causa, logo a sua correcao também.

O certo é que, como anteriormente ja analisdmos, o recorte legal aplicavel as taxas, e em
particular as taxas locais, é bastante pormenorizado.

E mesmo as matérias que ndo tém uma formulacdo legal pormenorizada, tém os seus principios
previstos, garantindo-se uma ligacdo ao principio da legalidade.

Portanto, ndo nos parece ser o caminho regulamentar mais o que ja se encontra, na
generalidade, bastante regulado.

Assim, ndo sera por via da regulacdo legal que se encontrard uma norma definitiva sobre o
limite da tributacao.

Efetivamente, esses limites tém e terdo sempre o bom senso como limite associado. O bom
senso, a praticabilidade, a eficiéncia e todos os principios que sejam adequados as finalidades
de cada tributo.

A analise casuistica terd sempre de ser efetuada.

No caso das taxas com finalidades extrafiscais, a limitacdo da mesma ndo pode ultrapassar a sua
prépria natureza de tributo comutativo: mesmo que se queira corrigir um comportamento
ambientalmente repreensivel ndo se pode, no tributo, ir além desse mesmo objetivo de
desincentivo. Nao faria, por isso, sentido cobrar uma exorbitancia pela “taxa” sobre os sacos
plasticos. O tributo, para além das questdes juridicas, ndo surtiria os efeitos para que foi criado.

Nestes termos, ndo ha melhor barémetro para os limites do tributo comutativo que o fim para
que foi criado. Se assim for, a sua legitimidade estd assegurada.

Em sintese, as limitacBes de tributacdo devem aferir-se para cada caso concreto, atendendo a

fundamentacao e fins do tributo em causa.

contribui¢cdes de determinada natureza, setor ou ambito de aplicacdo, tal qual sucedeu com as Taxas quando se
efetuou uma lei geral para as taxas Locais.
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5.3 - A necessidade de eficiéncia

O artigo 802 da Constituicdo da Republica Portuguesa inicia a enunciagdo dos principios
fundamentais relativos a organizacdo econdmico-social do Estado com o principio da
subordinagdo do poder econdmico ao poder politico democrdtico.

Ora, com tamanho peso prossegue o texto constitucional, sabendo de antemao que terd de
concretizar este principio, coisa que o faz logo no artigo 81¢9:

“Incumbe prioritariamente ao Estado no dmbito econémico e social:

a) Promover o aumento do bem-estar social e econdmico e da qualidade de vida das pessoas,
em especial das mais desfavorecidas, no quadro de uma estratégia de desenvolvimento
sustentdvel;

b) Promover a justi¢ca social, assegurar a igualdade de oportunidades e operar as necessdrias
correcoes das desigualdades na distribuicdo da riqueza e do rendimento, nomeadamente
através da politica fiscal;

c) Assegurar a plena utiliza¢do das forcas produtivas, designadamente zelando pela eficiéncia do
sector publico;

d) Promover a coesGo econdomica e social de todo o territério nacional, orientando o
desenvolvimento no sentido de um crescimento equilibrado de todos os sectores e regides e
eliminando progressivamente as diferencas econémicas e sociais entre a cidade e o campo e
entre o litoral e o interior;

e) Promover a corre¢do das desigualdades derivadas da insularidade das regides auténomas e
incentivar a sua progressiva integrac@o em espagos econdmicos mais vastos, no dmbito nacional
ou internacional;

f) Assegurar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garantir a equilibrada
concorréncia entre as empresas, a contrariar as formas de organizagdo monopolistas e a
reprimir os abusos de posicdo dominante e outras prdticas lesivas do interesse geral;

g) Desenvolver as rela¢bées econdmicas com todos os povos, salvaguardando sempre a
independéncia nacional e os interesses dos portugueses e da economia do pais;

h) Eliminar os latifundios e reordenar o minifundio;

i) Garantir a defesa dos interesses e os direitos dos consumidores;

j) Criar os instrumentos juridicos e técnicos necessdrios ao planeamento democrdtico do

desenvolvimento econémico e social;
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1) Assegurar uma politica cientifica e tecnoldgica favordvel ao desenvolvimento do pais;

m) Adotar uma politica nacional de energia, com preserva¢do dos recursos naturais e do
equilibrio ecoldgico, promovendo, neste dominio, a cooperag¢do internacional;

n) Adotar uma politica nacional da dgua, com aproveitamento, planeamento e gestdo racional
dos recursos hidricos.”

Se olharmos para cada alinea individualmente encontramos para cada tema uma concretizagao.
Mas se olharmos em conjunto para as alineas, oque a Constituicdo manda é que o Estado seja
eficiente.

Alids, nada que seja novidade. Um sistema de organizacdo social, por si so, requer eficiéncia,
seja na gestdao duma familia, dum municipio ou dum pais.

Mais. Somente com uma eficiente gestdao econdmica e social se conseguem atingir os fins a que
o Estado se propde, sejam no campo da educagdo, saude, ordenamento do territério,
transportes ou previdéncia. A eficiéncia é a palavra-chave.

Ora, a avaliacdo da eficiéncia transmuta-se consoante os cendrios em que se insere: quando
existe abundancia financeira, a eficiéncia serad certamente avaliada de forma diferente dum
cenario de crise.

Mas o certo é que, independentemente da existéncia de maiores ou menores recursos, o Estado
deve usar esses mesmos recursos da forma mais eficiente.

Hoje, temos varios pontos que influenciam no conceito e concretizagao de eficiéncia. Sobretudo
no que concerne a eficiéncia econémico-financeira. Por um lado, existem padrdes externos que
temos de cumprir, tais como os quadros juridico-econdmicos da Unido Europeia.

Por outro lado, a conjuntura internacional, quer ao nivel politico como econdmico alterou-se
substancialmente e a uma escala mundial. O fendmeno que sucedeu em 2008 com a crise no
setor imobilidrio e os esquemas de endividamento, levou a que o setor bancdrio entrasse
também em colapso e as financgas publicas tiveram, em muitos casos, de intervir para salvar a
banca.

A crise da divida soberana levou a um amplo debate, sobretudo a nivel europeu, sobre os
modelos de Estado e seu financiamento.

Portugal também teve de refletir sobre os padrées que pretende para o Estado. Mas com um
apertado programa de ajustamento imposto pela Troika composta por BCE, Comissdo Europeia
e FMI, o tempo foi mais de medidas imediatas do que de medidas estruturais.

Que Estado queremos suportar. Que Estado podemos suportar.
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A eficiéncia também se manifesta aqui. Nos modelos que pretendemos adotar de Estado e sua
estrutura e com que modelos de financiamento.

A exigéncia de eficdcia no modelo de Estado influenciara certamente o modelo de eficiéncia na
criacdo, liquidacdo e cobranca de cada tributo. Portanto, ndo ha que dissociar a exigéncia de
eficiéncia da “micro medida” tributaria que é a criagdo duma taxa local, por exemplo, sobre a
emissao de certiddo que tem de cobrir o gasto resultante da movimentagdo da “mdquina

administrativa, sob pena de, injustificadamente, se provocar um gasto ao erario publico.

5.3.1 - Motivag¢Oes exdgenas e enddgenas

Uma das questdes mais controversas que se tem vindo a colocar é como se coaduna a soberania
fiscal dos Estados-Membros com a harmonizagdo prevista nos Tratados para a Legislacdo

Fiscal®*

. Estaremos ou ndo perante uma perda de soberania ou um ténue equilibrio entre o que
sdo competéncias da Unido e dos Estados? Ndo estd a Unido, mesmo que indiretamente, ja a
limitar esta réstia de “liberdade” que ainda se encontra na esfera dos Estados?

E reconhecido que, na distribuicio de competéncias entre Unido e Estados-Membros, o Tratado
de Roma integrou as matérias fiscais na esfera da reserva dos Estados. Essa competéncia tem
sido mantida independentemente das alteracGes que tém vindo a ser feitas aos Tratados. A
Unica area onde as instituicdes europeias tém efetivamente competéncias fiscais € no dominio
aduaneiro.

Mas esta soberania dos Estados-Membros em matéria fiscal ndo é, de todo, uma competéncia
absoluta uma vez que se encontra limitada em func¢do dos objetivos e da construcdo europeia. E
para além dessa vertente, existe ainda competéncias partilhadas como, por exemplo, nos
dominios do IVA e dos impostos especiais de consumo.

Sucede hoje que a Unido, com os seus principios que envolvem vertentes tributarias, regimes
limitativos tais como o regime dos Auxilios de Estado ou até os processos conducentes a unido
monetaria ou do mercado unico, limitam necessariamente a politica fiscal dos Estados, pelo que

podemos considerar que existe aqui um género de “soberania dual”®*,

341 P P ™ . . , . . .
Sobre o tema, numa vertente também além da Unido Europeia, vide José Casalta Nabais, “A soberania Fiscal no

Atual quadro de Internacionalizagdo, Integracdo e Globalizagdo Econdmica”, Revista de Direito Publico n.2 6, do
Instituto Brasiliense de Direito Publico, 2004,
2 Cfr. Antnio Carlos dos Santos, in “Auxilios de Estado e Fiscalidade”, Almedina 2003
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Este é, portanto, um ténue equilibrio entre aquilo que sdo os interesses e objetivos da Unido e a
soberania dos Estados. E é este equilibrio que permite a construcdao europeia. Alids, um maior
poder tributario por parte da Unido levaria necessariamente a uma alteragao da competéncia
de aprovacdo das matérias tributdrias dos parlamentos nacionais para o Parlamento Europeu —
derivado do principio do no taxation without representation.343

Atualmente, certo é que o poder de tributar ou ndo, da aplicacao da lei tributdria, a negociagao
internacional de tratados fiscais e a aplicacdo dos regimes fiscais em geral, continuam na esfera
dos Estados e ndo consta das competéncias préprias da Unido.

A Unica excecdo é, como anteriormente se referiu, no que toca a direitos aduaneiros devido a
unido aduaneira ser essencial para a constru¢cdo do mercado Unico. Nesta matéria, impera a
regra da unanimidade, tendo de estar os Estados-Membros de total acordo sobre as regras da
fiscalidade aduaneira. A aplicagdo da lei é depois feita pelos Estados.

A soberania fiscal dos Estados-Membros é restrita de acordo com o seu consentimento, uma vez
que, com a adesdo a Unido, bem sabem que os Tratados impdem limitagdes que sdo, sobretudo,
sobre regras de ndo tributacdo. Mas até estas limitagdes ou imposi¢cdes dos Tratados devem ser
interpretadas de acordo com o principio da proporcionalidade e da n3o discriminacdo.>**

Com isto pretende-se dizer que os principios que limitam a soberania dos estados ndao podem
extravasar os seus objetivos sob pena de estarem a subverter a prépria ldgica da construcao
europeia. Pelo que a interpretacao, neste campo, deve ser, em caso de duvida, restritiva.

De relevar que, no campo da tributacdo direta, nem sequer existe uma forma especifica de
harmonizagao fiscal, conforme existe, por exemplo, no campo do IVA.

Alids, ha quem defenda que, para que possa existir uma tributacdo harmonizada para as
empresas, teria que se acionar o mecanismo previsto no artigo 3522 TFUE existindo uma
pequena reforma do tratado, isto porque o mecanismo de harmonizacdo previsto no artigo
1152 do TFUE njo é suficientemente abrangente para uma “harmonizacdo substitutiva”®*

Ao longo do tempo, tornou-se claro que os Estados, ao terem consentido limitar a sua soberania
fiscal ndo podem alegar essa mesma soberania para a inaplicacdo de regimes limitativos, tais
como do regime dos Auxilios de Estado. A prépria jurisprudéncia europeia ha muito que

defende esta posicao.

3% Cfr. José Casalta Nabais, in “A soberania Fiscal no Atual quadro de Internacionalizagdo, Integracdo e Globalizagdo

Econémica”, Revista de Direito Publico n.2 6, do Instituto Brasiliense de Direito Publico, 2004.
3 Cfr. Antdnio Carlos dos Santos, in “Auxilios de Estado e Fiscalidade”, Almedina 2003

3% Cfr. Antdnio Carlos dos Santos, in “Auxilios de Estado e Fiscalidade”, Almedina 2003
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Assim, a partida existe desde ja limites para a politica fiscal a adotar pelos Estados que
influencia também a tributacdo local. Ndo nos podemos esquecer que a legislacdo comunitdria é
aplicavel ao ordenamento juridico portugués e, portanto, as autarquias locais estdo sujeitas aos
mesmos principios e tratados que o Estado.

Talvez uma das maiores ingeréncias nas finangas locais que o direito europeu teve foi quando
proibiu os défices excessivos.

Ja aqui referimos que a autonomia financeira das Autarquias Locais esta fortemente limitada em
virtude das obriga¢bes impostas aos Estados-Membros pelo Pacto de Estabilidade e
Crescimento. O Tratado sobre a Estabilidade, Coordenacdo e Governacdo na Unido Econdmica e
Monetdria, celebrado em 2012, marca o reconhecimento da urgéncia da estabilizacdo da Zona
Euro.

As medidas mais significativas resultantes deste pacote de medidas, é o estabelecimento do
limite de 3% de défice orcamental geral do produto interno bruto (PIB) e um défice estrutural
de menos de 1,0% do PIB se o racio da divida em relagdo ao PIB for significativamente inferior a
60% ou entdo ele deve ser inferior a 0,5% do PIB.

O tratado também contém uma cépia direta dos critérios para refrear o crescimento da divida
publica descritos no Pacto de Estabilidade e Crescimento, que define a taxa em que os niveis de
divida acima do limite de 60% do PIB devem diminuir.

A relevancia desta proibicdo em relagdo as Autarquias Locais centra-se na circunstancia de que
o défice do Estado abrange ndo apenas as financas da Administracdo central mas igualmente as
das administra¢des intraestaduais, regionais e locais>*®.

Atendendo a tais restricdes, o legislador, por via do RFALEI, imp6s uma série de restricGes a
autonomia financeira das entidades locais nomeadamente, como ja tivemos oportunidade de
referir, restricdes nas despesas correntes — sobretudo no que concerne a despesas com pessoal
- e limitagdo ao acesso ao crédito.

Este aspeto é ainda relevante no que concerne a prestacdo de contas por parte das entidades
locais. Os decisores financeiros do Poder Local tém de efetuar a demonstracdo de que as contas
individuais ou consolidadas sdo certas e que a gestdo dos dinheiros publicos e outros ativos

publicos foi efetuada no escrupuloso cumprimento dos principios da boa gestdo>*’.

34 Cfr. Joaquim Freitas Rocha, “Direito Financeiro Local (Finangas Locais)”, Coimbra Editora, Cole¢do Estudos

CEJUR, 2014.
7 Cfr. Ernesto Cunha, “Contas Certas por Direito Certo e Poder Local”, Cadernos IDEFF n.2 16, Almedina, 2014.
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Assim, na primeira linha de escrutinio surgem sempre os cidaddos e eleitores, bem como as
Assembleias representativas dos varios niveis da governacao. Aqui é escrutinado se o érgao
executivo agiu da forma como se comprometeu mas também de acordo comas regras da
Constituicdo e da Lei.

Em segundo lugar, surge a fiscalizagdo por parte dos orgaos competentes para auditar e
certificar as contas prestadas, fiscalizar a legalidade das despesas e receitas, bem como apreciar
da eficiéncia e eficacia da gestao em termos econdmicos. Sdo estes 6rgaos que fazem ainda uma
apreciacdo sobre a existéncia ou ndo de responsabilidades juridicas por infragcdes financeiras.
Neste leque incluimos a Inspecdo Geral de Financas e o Tribunal de Contas.

Mas existe ainda uma terceira linha de escrutinio, desta feita menos direto, que é efetuado
perante as instituicdes supranacionais com competéncia para coordenar e fixar os objetivos de
politica econdmica e or¢amental e avaliar o grau de cumprimento das vinculagdes externas das
financas publicas e das respetivas politicas de condicionalidade impostas aos estados-membros,
sobretudo os da zona euro em que Portugal se inclui*®®.

Portanto, a exigéncia de padroes de eficiéncia — pelo menos econédmica — sdo patentes nas
exigéncias externas de cumprimento de metas orcamentais. Com as regras apertadas de
endividamento e ndo aumento do défice, a reducao de verbas publicas disponiveis faz com que
as escolhas dos decisores financeiros tenham de ser escrupulosas.

E é este o cendrio que encontramos hoje. As dificuldades na gestao orcamental — central e local
— levam a um maior escrutinio publico sobre as decisoes financeiras que sdo tomadas. Ja aqui
referimos amiude esta situagao.

Neste cenario surgiu a discussdao sobre as funcées do Estado e qual o financiamento que deve
ter.

Curiosamente, repetiu-se incessantemente em palestras, conferéncias, tertulias, algo que
Marcello Caetano, em 1972, utilizou no seu “Manual de Ciéncia Politica e Direito
Constitucional”: “Para que é que existe o Estado? Quais s@o as necessidades fundamentais que a
sociedade politica se propde satisfazer?”

Na resposta a este tema, o excelso autor aponta trés elementos essenciais para a justificacdo da

existéncia do Estado®*®: 1) Seguranca, sendo a instituicdo do poder politico um instrumento de

38 Cfr. Ernesto Cunha, “Contas Certas por Direito Certo e Poder Local”, Cadernos IDEFF n.2 16, Almedina, 2014.

9 Cfr. Marcello Caetano, “Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional — Tomo 1”7, Almedina, 1996
(Reimpressao).
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defesa externa e paz interna; 2) Justica, uma vez que a missao do poder politico instituido serd a
de organizar uma matriz de mutuo respeito e equidade; 3) Bem-estar social, tendo o poder
politico a abrangéncia necessaria para promover, total ou parcialmente, a satisfacido das
necessidades da comunidade.

Contudo, fung¢do do estado ter diversos sentidos, sendo de destacar dois>*°: i) como fim, tarefa
ou incumbeéncia, correspondente a certa necessidade coletiva ou a certa zona da vida social; ii)
como atividade com caracteristicas proprias, passagem a a¢do, modelo ou comportamento.

31 “Numa e noutra acegles, exibe-se um elemento finalistico:

Como bem ensina Jorge Miranda
diretamente, na fungcGo como tarefa; indiretamente, na funcdo como atividade. A tarefa mais
ndo é do que um fim do Estado concretizado em certa época histdrica, em certa situag¢do
politico-constitucional, em certo regime ou Constituicio material. Por seu turno, a funcdo
enquanto atividade (a descobrir por via duma andlise espectral da obra do Estado, dos seus
orgdos, agentes e servicos) ndo vem a ser send@o um meio para atingir esse fim, qualificado sob
certo aspeto; e, se a tarefa implica a adstricGo de um comportamento (positivo), tdo pouco a
atividade existe por si mesma.”

Ora, estd bem de ver que ndo cabe nesta discussdo as fun¢des doestado enquanto atividades,
nomeadamente a funcdo legislativa e governativa, a funcdo administrativa ou jurisdicional.
Essas funcdes fazem parte da génese do exercicio do poder e portanto ndo cabem numa
discussdo sobre tarefas.

O que se pretendeu enunciar foi se as tarefas que o Estado tem de prosseguir sdo ou ndo as
adequadas ao cendrio socioecondmico que se vive.

A Constituicdo Portuguesa temas tarefas do Estado espalhadas por diversos artigos, sendo,
contudo de destacar os seguintes:

i) Artigo 92 da CRP, onde se enumeram as tarefas fundamentais do Estado.

Sdo tarefas fundamentais do Estado:

a) Garantir a independéncia nacional e criar as condi¢des politicas, econdmicas, sociais e
culturais que a promovam;

b) Garantir os direitos e liberdades fundamentais e o respeito pelos principios do Estado de

direito democrdtico;

30 cfr, Jorge Miranda, “Manual de Direito Constitucional — Actividade Constitucional do Estado”, Tomo V, Coimbra

Editora, 1997.
1 cfr., Jorge Miranda, “Manual de Direito Constitucional — Actividade Constitucional do Estado”, Tomo V, Coimbra
Editora, 1997.
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c) Defender a democracia politica, assegurar e incentivar a participagdo democrdtica dos
cidaddos na resolug¢do dos problemas nacionais;

d) Promover o bem-estar e a qualidade de vida do povo e a igualdade real entre os portugueses,
bem como a efetiva¢do dos direitos econdmicos, sociais, culturais e ambientais, mediante a
transformagdo e modernizagdo das estruturas economicas e sociais;

e) Proteger e valorizar o patrimdénio cultural do povo portugués, defender a natureza e o
ambiente, preservar os recursos naturais e assegurar um correto ordenamento do territorio;

f) Assegurar o ensino e a valorizagdo permanente, defender o uso e promover a difusdo
internacional da lingua portuguesa;

g) Promover o desenvolvimento harmonioso de todo o territdrio nacional, tendo em conta,
designadamente, o cardcter ultraperiférico dos arquipélagos dos A¢ores e da Madeira;

h) Promover a igualdade entre homens e mulheres.

Ora, somente neste artigo encontramos ja vdrias tarefas fundamentais do Estado, a saber:
assegurar a independéncia nacional, garantir a defesa nacional (seguranca externa), garantir as
liberdades, promover a efetivacdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais, preservar o
ambiente e defender a lingua.

ii) Para além do artigo 92,podemos encontrar ainda normas diversas relativas a direitos
econdmicos, sociais e culturais, nomeadamente, artigos 582 e seguintes e artigo 81¢9.

Olhando para este panorama constitucional, as incumbéncias do Estado passam por muitas e
diversas areas que, face a um cenadrio de dificuldade financeira, se torna de dificil gestao. O
Estado cresceu mas o seu manto financeiro ndo tem acompanhado esse crescimento.

Se durante décadas foi possivel aproveitar a subsidiacdo europeia, decorrente do processo de
integracdo, para o desenvolvimento infraestrutural, o certo é que a manutencdo da obra feita
mais a correcdo de erros ou adaptacdo de modelos, aos quais acrescem ainda os falhancos de
investimentos efetuados sem visdo estrutural de futuro, o certo é que o Estado engordou a sua
divida e precisa duma reestruturacao das despesas.

O que denotamos é que se assiste a uma privatizacdo de dareas que anteriormente eram
monopdlios publicos e, com isso, o Estado passa de detentor para regulador de mercados

E a questdo passa exatamente por saber se o Estado deve ou ndo promover sobretudo a
regulacdo e passar a intervir diretamente apenas em dreas i) em que o interesse publico

justifique; ii) em que ndo existam particulares interessados.
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A redugdo das areas de atuacdo do Estado poderiam potenciar, em termos financeiros, duas
situacOes: i) desafogo em dreas privatizadas e; ii) maior controlo de cobertura de custos nas
areas de intervencgao direta.

Ora, nas areas de intervencdo direta e/ou administracdo direta, sejam elas qual forem, os
impostos serdao, provavelmente, a fonte de financiamento por exceléncia.

Contudo, com o desmantelamento das fun¢des do Estado e disseminagdao das mesmas por
entidades “para-publicas”, é inevitdvel que disparem os tributos comutativos, seja por via de
contribui¢cdes ou taxas.

Se os privados substituirem o Estado em algumas das suas fungdes, os servicos que prestarem
ou as infraestruturas que colocarem a disposicdo da comunidade serdao sustentadas, na
totalidade ou parcialmente, pelos utilizadores. Ora, neste espectro os tributos comutativos
terdo certamente de ser chamados a colagdo.

Também ao nivel local tal se passard, ou seja, a delegacdo de competéncias que tem vindo a ser
efetuada nas entidades locais por parte do governo central tém de ser sustentadas
financeiramente.

Ora, mesmo quando transfere para os municipios algumas competéncias em areas que seriam
da sua responsabilidade, o Estado central ndo faz acompanhar essa transferéncia de
competéncias com equivalente transferéncia de fundos.

As Autarquias locais tém de encontrar meios de financiamento também para essas valéncias,
mesmo quando estamos perante areas do espectro social.

Quando o legislador constitucional incumbiu o Estado de determinadas areas, incutindo-lhe
carater de interesse publico, de bem-estar da comunidade, de interesse para a atividade do
Estado, deu a essas dreas uma espécie de unc¢ao, elevando-as a um patamar de importancia e
respeitabilidade muito acima das demais tarefas.

A saude, a educacdo, a seguranca e defesa nacional, os transportes e infraestruturas sociais e a
previdéncia sdo exemplos desse efeito sacro que levou o legislador constitucional a defendé-las
como pertencentes ao monopdlio estadual.

Assim, a delegacdo destas tarefas, mesmo quando efetuada para o circulo estadual alargado do
poder local, estd envolta duma acrescida responsabilidade e sentido de defesa de interesse

pljblico352.

352 . ~ . . . ~ ; . ~ ars
Esta é uma das razdes pelas quais a privatizacdo de algumas areas continua a ser tdo criticada e fortemente

combatida.
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Atendendo a esse enfoque na especial responsabilidade sentido de defesa de interesse publico,
a gestdo dos poderes que sdao delegados nas areas que sdo tradicionalmente exercidas pelo
Estado estdo, pelo menos por ora, debaixo de cerrada vigilancia.

E essa vigilancia — que é das instituicdes mas sobretudo dos cidadados — leva, por si sé, a que o
nivel de exigéncia na gestdo seja elevado.

Este cenario é, a nosso ver, uma pressdo para a eficiéncia das medidas e decisdes financeiras

uma vez que, nos tempos que correm, a eficiéncia confunde-se com a poupanga financeira.

5.3.2 - Aproximag¢do a um modelo de eficiéncia: rumos de futuro

A andlise efetuada neste capitulo teve em atencdo uma visdo global do sistema fiscal. Mas nao
se esqueceram os propdsitos do presente trabalho que é uma visdo sobre os tributos locais.
Contudo, um modelo de tributacdo local que seja mais eficiente tem, necessariamente, de
passar por uma altera¢do do paradigma dos poderes tributarios do Estado e a sua utiliza¢do. Dir-
se-ia mesmo que a questdo da tributacdo local estard dependente da visdo que for utilizada nas
reformas do Estado. Isto porque, em nossa opinido, é inevitdvel que, a mais breve trecho do que
talvez se imagine, o Estado se tenha de repensar. N3ao se sabe é em que termos.

Olhando para a histdria e para os acontecimentos recentes, ndo ha duvidas que poderemos
estar, num ciclo temporal aproximado, na eminéncia de alteracdes civis e demograficas na
europa em face do fluxo migratério e circunstancias de guerra.

Estas circunstancias apenas vém acrescer os condicionalismos sociais e econdmicos que ja se
haviam feito sentir na Europa pds crise de 2008, agravados pelas intervencdes financeiras
externas a paises como Irlanda, Grécia e Portugal.

O originario modelo politico europeu, de raizes humanistas, solidario e fraterno, esta de rastos e
a Unido Europeia ndo respondeu a essa degradacdo de forma eficiente. A construcdo europeia,
volvidos mais de 50 anos sobre a sua fundacgao, passa constantemente por provas de vida.

O cenario geopolitico europeu faz sentir que podem suceder duas coisas: i) a eminencia e
concretizacdo duma “terceira guerra mundial”; ii) uma solucdo de consenso alargado que
permitird uma solucdo pacificadora, quer a nivel social, quer a nivel econémico.

Obviamente estamos em crer que permanecera o bom senso e o consenso imperara.

Assim, o caminho que se tem vindo a seguir duma certa regionalizacdo do modelo tributario

mantera a sua atualidade num futuro préximo.
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Provavelmente a discussao sobre as fun¢des do Estado, a privatizacao de alguns aspetos e a

dispersdo na concretizacdo das tarefas levard a algumas alteracdes:

i)

i)

iv)

Maior proximidade entre o prestador do servigo/ construtor de infraestrutura com o
utilizador. Ou seja, a dispersdao quer na hierarquia do poder quer territorial, das
fun¢bes vai levar a uma politica de proximidade. O que realmente interessa a
comunidade vai ter se ser ponderado com muito maior relevo nas decisGes de
investimento. Ndo sé na construcdo mas também na manutencdo e utilizacdo de
infraestruturas ou servigos, a motivacdao sera direcionada as necessidades dum
territério especifico e populacdo com caracteristicas definidas. O que se ganha na
proximidade ndo pode ser perdido na visao global. Isto porque assiste, certamente,
muita razdo ao legislador quando inculca ao Estado determinadas matérias no seu
espetro de acdo. E tal deve-se a necessidade duma visdo estratégica global, coma
distancia dum Estado Central, abstraido das necessidades de cada local mas ciente
das necessidades gerais.

Maior comutatividade. O fato de existir maior proximidade entre o prestador e o
utilizador, faz com que a exigéncia de maior bilateralidade das prestacbes seja
efetiva. Portanto, tratando-se de situagdes em que estarao envolvidas entidades
dotadas de poder publico, parece-nos que as figuras das contribuicGes e taxas terdo
necessariamente de ser a fonte de ressarcimento dessas utilidades publicas
prestadas aos cidaddos.

Financiamento diferenciado. Certamente que a delegacdao de competéncias direta
nas Autarquias Locais de tarefas tradicionalmente do Estado Central vao trazer as
mesmas receitas extra mas também despesas extra que podem ter de ser cobertas,
parcial ou totalmente, por transferéncias do Orcamento do Estado. A ideia serd a de
reducdo de despesa mas isso ndo quer dizer que ndo continuem a existir areas que
sdo de interesse publico, eu o Estado tem de assegurar — seja o central ou o local —
mas que simplesmente n3o s3o autossustentaveis. E nestas areas que os impostos
tém de cobrir a despesa, quanto mais ndo seja em virtude do principio da unidade
nacional.

Maior exigéncia concorrencial, maior atratividade. Existindo mais competéncias
delegadas e maior aproximag¢do as necessidades da comunidade, o ajuste das

medidas fiscais pode incluir fatores de atragdao de investimentos, beneficios para
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fixagdo da populagdo ou outros fatores estruturais, de educagdo, saude ou
transportes que simplesmente sejam um fator de competitividade. A escolha
acertada de investimento por parte dos decisores financeiros pode criar um género
de mercado de bem-estar, concorrencial, gerando-se mecanismos de atratividade
para a populagdo e criagdo de fluxos migratdrios (que inclui um fluxo financeiro
também).
A discussdo sobre que tipo de governo e que tipo de governacado se pretende estd ha muito em
discussdo, sobretudo quando os modelos tradicionais come¢am a dar nota de desgaste. Afinal,
com a maior mobilidade dos fatores, hoje em dia é cada vez mais facil a desertificacdo de areas
menos atrativas e a concentracao populacional nos meios onde as condi¢des de vida sado
melhores.
E tal passasse ndo so a nivel interno, com fluxos migratdrios entre regides e municipios do
mesmo pais, mas também com a crescente emigracao, em que sobretudo uma geracdo de
jovens, com formacao superior, vao em busca de condi¢des de bem-estar mais elevadas.
O paradigma da governacdo ja se alterou. E com ele altera-se o paradigma de tributacdo. E
efetivamente cada vez mais escrutinada a forma como a receita tributdria é utilizada. E se no
caso dos impostos a percecao da utilizacdo desse valor é mais dispersa, no caso dos tributos
comutativos essa exigéncia é maior e imediata.
Nesse ponto de vista, efetivamente, os entes locais estdao sob apertada vigilancia uma vez que
se torna mais evidente se a estrada nao foi alcatroada, a escola ndo foi construida ou o centro
de saude ndao tem mais médicos. E independentemente se serem ou ndao competéncias proprias
das autarquias, é a estes governantes de proximidade que a populacdo pede contas, mesmo
gue seja por algo na qual nem tém poder efetivo.
Portanto o modelo de governacao que se adota influencia de sobremaneira o modelo fiscal que
se segue.
Um dos exemplos de estudos sobre os modelos de governagao que consideramos de interesse
para o tema, foi desenvolvido nos Estados Unidos da América, mais concretamente num projeto
em Los Angeles.
A Bloomberg Philanthropies' Mayors Challenge, é um fundo que apoia a investigacdo e efetuou
um desafio aos “Mayors” americanos no sentido de encontrar projetos de interesse local. Los

Angeles, mais propriamente Santa Modnica, apresentou “The Wellbeing Project”. Este projeto
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apresentou-se com o slogan “The Wellbeing Project is innovation from top to bottom”. E,
portanto, um bom pressagio para uma alteragio®>.

E dificil imaginar o que pode estar mal em Santa Mdnica: uma cidade costeira, de tempo
aprazivel e com infraestruturas consolidadas. Mas, surpreendentemente, ha muito que os
governantes sentiam que a populagao se sentia divorciada da sua cidade.

O projeto tinha como objetivo fazer a analise das dreas em que a cidade precisava de prosperar.
Depois iriam recolher os dados de como as pessoas sentiam essa necessidade de prosperar nas
areas escolhidas. Depois disso, a cidade e a comunidade iriam escolher as medidas a
implementar e por que meios.

A ideia era ir além dos dados econdmicos e oferecer aos cidaddos locais de Santa Mdnica um
medidas que pudessem maximizar a sua felicidade o invés de se tomar medidas econdmicas
tradicionais.

Um dos responsaveis pelo projeto e responsavel pelos servicos sociais da Camara, Julie Rusk, fez

declarac;(”)es354

no sentido de que a Camara ja tinha dados econdmicos sobre quantos
quildmetros de ciclovias eram necessarios, ou quantas arvores por hectare sdo aconselhaveis ou
guais sdo os niveis de criminalidade aceitaveis. Mas a esses dados quiseram juntar dados sobre
como os habitantes experienciam a sua vivéncia na cidade e quais sdo as falhas e os beneficios
de viver em Santa Mdnica.

Em 2015 os resultados sobre os inquéritos feitos a populacdo revelaram dados surpreendentes.
Uma surpreendente percentagem de residentes considerou que ndo tem a menor influéncia nas
decis®es da politica local.

Os dados revelaram ainda um enorme divércio entre as pessoas e a comunidade,
nomeadamente, com baixo nivel de confianga na vizinhanga.

Pensava-se ainda que a cidade, com as infraestruturas de desporto e condicdes meteoroldgicas
gue tem, tivesse niveis razodveis de atividades ao ar livre. Mas os dados revelaram que mais de
50% dos inquiridos ndao sao ativos numa base regular, o que defrauda todas as ideias que
existiam em redor dessa cultura de desporto.

Grande parte da populagdo esta mais preocupada com as questdes de manutencao do nivel de

vida, uma vez que em Santa Modnica, o nivel de vida ndo para de crescer e grande parte dos

3 Dados retirados de http://wellbeing.smgov.net/

Cfr. http://www.fastcoexist.com
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habitantes consideram que eles préprios terdo de se mudar por razdes econdmicas ou, no
futuro, os seus filhos nao terdo possibilidades econémicas para se manterem na cidade.
Incrivelmente, numa cidade a beira mar e com clima aprazivel, sdo os jovens que se sentem
menos satisfeitos, com niveis de stress muito elevados na faixa etdria entre 18 e 34 anos e niveis
de solidao assustadores. Revelou-se ainda uma integracao dificil da populagao latina, onde os
niveis de bem-estar sdao efetivamente mais baixos.

Estes resultados foram surpreendentes na forma como revelaram um total afastamento do
individuo da sua comunidade, bem como revelaram as situagdes criticas sociais. A andlise sobre
a participacao civica e coesdo social é inevitavel.

Ora, com base nestes dados, o poder local estd habilitado a unir a analise econémica os dados
sobre o bem-estar da populacdo e com isso tomar as suas decisdes quer politicas quer
financeiras.

Repare-se que um modelo de governacao deste tipo tem implica necessariamente um rearranjo
do modelo de financiamento pois as receitas passam a ter de ser alocadas aos projetos que mais
fazem sentido. Por outro lado, a satisfacdo da populacdo na concretizacdo dos projetos que
realmente necessitavam leva a uma maior legitimacdo da cobranca de tributos e uso da receita.
A governac¢do para o bem-estar é um modelo que foi adotado em locais tao diferentes como o
Butdo. Mas, necessariamente, ndo podemos viver apenas com padrdes de rigidez econdmica
gue, tem a vantagem de ter elementos de razoabilidade mas deixa de parte os imprevisiveis

sentimentos humanos.

5.4 - Modelo de analise dos tributos

Independentemente do modelo de governacdo e fundamento do sistema de tributacdo que se
possa usar, o certo é que a avaliacdo da legalidade e justeza de cada tributo tem de ser aferida
casuisticamente.

Assim, a analise de cada tributo ainda deve efetuar-se de acordo com um modelo que permita
verificar, a cada momento, a adequacdo aos principios legais e aos limites que cada figura

tributaria encerra.
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Nestes termos, o que se propde é que, para cada tributo em que exista a duvida sobre se o

mesmo esta assente numa base aceitdvel de legalidade e justica, ha que seguir os passos de

uma metodologia que nos guie a uma conclus3o®>.

1)

2)

Introdug¢do

Na introducdo ha que verificar o cenario existente relativamente ao tributo em questao.
Qual o seu enquadramento, porque surgiu, integracdo em normas regulamentares.

No fundo oque se pretende é identificar corretamente a figura e efetuar desde logo a
distingdo das normas com que se possam confundir, bem como aquém se aplica.

E a fase da identificacdo objetiva e subjetiva do tributo em causa.

Problema econdmico de base

Segue-se a fundamentacdo econdmica de base do tributo. Ha que efetuar a andlise de
qual é o problema econdmico que se pretende resolver.

O problema econdmico pode estar relacionado com diversas situacdes. Contudo

relevamos as que sdao mais comuns:

i) Acesso a recurso comum

ii) Bem escasso

iii) Regulacdo de mercado/ falha de mercado

iv) Financiamento ou cobertura de custo administrativo.

No ambito do problema econdmico podem encontrar-se ainda a cobertura de
externalidades. Nomeadamente, podemos estar perante questdes econdmicas com
abrangéncia ao nivel ambiental, por exemplo.

Avalia-se aqui ainda a razdo entre beneficio e custo, ou seja, qual o beneficio econdmico
que o individuo retira da situacdo e/ou qual o prejuizo que retira.

Esta ponderacdo é de suma importancia para depois efetuar uma analise sobre as
finalidades extrafiscais que podem estar envolvidas no tributo, bem como quais os
parametros do tributo, incluindo as suas limitacdes (legais e de valor).

Pode neste momento efetuar-se ainda uma analise sobre o método de correcdo do
problema econdmico, problematizando as teorias de resolugcdo que teoricamente

existem e as que foram encontradas.

355

O modelo de andlise que aqui desenvolvemos tem por base os ensinamentos do Professor Carlos Baptista Lobo,

nomeadamente nas palestras de Direito Fiscal ministradas na parte escolar do mestrado cientifico, tendo a autora
apenas desenvolvido os topicos que considerou relevantes a cada passo do modelo.
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3)

4)

5)

6)

Identificacdo da figura tributdria

Passamos neste ponto para a qualificacdo do tributo, analisando-se as caracteristicas do

mesmo e enquadrando-o numa figura tributaria: i) imposto; ii) contribuicao; iii) taxa.

Neste sentido ha que efetuar uma analise sobre os fatores da bilateralidade e

identificacdo dos sujeitos passivos, bem como o fundamento base do tributo.

Recorde-se que o fato de determinada figura constar formalmente como Taxa num

regulamento municipal ndo quer dizer que a sua substancia ndo revele fatores que o

qualifiguem de forma diferente.

N3o podemos deixar de fazer o seguinte percurso:

i) Analise do tributo a luz do principio da igualdade: aplicacdo de critérios de
capacidade juridica ou de equivaléncia. Se forem critérios de equivaléncia,
integracdo numa categoria (estrita, neutra ou alargada). Ha ainda que efetuar, no
caso dos tributos comutativos, a problematizacdo da relacdo sinalagmatica,
nomeadamente atendendo as utilidades em causa e critérios de reparticdo.

ii) Andlise do tributo atendendo ao principio da legalidade, nomeadamente
enguadramento da figura em questdo nas regras da reserva de lei, verificando-se
a constitucionalidade da norma em razao da sua formalizacao.

iii) Andlise dos demais principios aplicaveis

De relevar que pode ainda efetuar-se a analise da fundamentacdo que existe, tao

necessaria para a prépria andlise da natureza do tributo. Ndo esquecamos que o RGTAL

obriga a que os tributos locais tenham fundamentag¢ao econdmico-financeira relativa ao
valor das taxas, bem como a fundamentacdo das isencdes.

Problematizagdo entre a fundamentagcdo econdmica de base e a figura tributdria

escolhida

Aqui deve efetuar-se uma analise séria da adequacdo da fundamentacdo e da figura

tributdria utilizada com vista a perceber, desde logo, da adequacdo legal e econdmica da

figura.

Descrigdo do modelo juridico existente e sua aplicabilidade

Neste momento ja estaremos em condicGes de, face a real natureza do tributo, efetuar o

devido enquadramento juridico, bem como ajuizar sobre a adequagao da figura ao caso

concreto.

Critica e concretizagdo
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Ora, bem sabemos que a utilizagdo dum método de analise tem vantagens metodoldgicas mas
gue um modelo ndo é infalivel. Hd sempre que adequar a analise ao caso concreto.

Sem duvida que as questbes que problematizamos acima se vao colocar na pratica, sobretudo
no que concerne a questdo da fundamentacado do tributo e limites de tributacao.

Mas para aferir da utilidade deste método, tentaremos transp6-lo para alguns exemplos que

nos capitulos seguintes iremos expor de forma abreviada.

6 — A tributagdo da vertente produtiva do solo - Andlise de Exemplos

Chegados a este ponto, importa colocar em prdtica a analise efetuada dos principios e
caracteristicas da tributacao local.

J& aqui referimos que a tributacdo do solo pode ter em conta a sua vertente produtiva e por isso
se foram criando tributos que regulam, corrigem, ou simplesmente pretendem cobrir um custo
ou beneficio provocado pelo proprietario, usufrutuario ou arrendatdrio de iméveis.

Relevamos mais uma vez a diferenca gritante que existe entre o tratamento dos prédios
urbanos e dos prédios rusticos. Efetivamente, a tributacdo estd bastante mais associada aos
prédios urbanos. E tal é facilmente compreensivel: os riscos e custos associados ao meio urbano
sao efetivamente mais relevantes.

Também a necessidade de organizagao territorial é claramente maior em meio urbano, por si s6
mais sobrecarregado e com maiores necessidades de regulacdo do espaco e do solo, incluindo
subsolo.

Emmeios urbanos mais populosos, por exemplo, a regulacdo é essencial, sob pena ndo sé de
saturacdo mas também de atropelo de normas de seguranca. Imagine-se, por exemplo, a
saturacdo do subsolo de cidades como Lisboa, em que as infraestruturas de telecomunicacées,
agua, saneamento ou gdas convivem no subsolo.

Assim, é de suma importancia efetuar uma andlise sobretudo da tributacdo estdtica, uma vez
gue conseguimos encontrar diversas figuras tributdrias com caracteristicas muito dissimilares.
Nao temos a veleidade de efetuar aqui uma andlise exaustiva de cada tributo uma vez que o
ambito do tema ndo permitiria abranger todos os tributos nem o tempo, por natureza bem
escasso, nos permite efetuar uma analise desse cardcter. Ndo seria ajustado a este trabalho.
Assim, efetuaremos um rapido périplo por cada figura tributaria que se escolheu como exemplo

atendendo ao modelo de analise supra exposto.
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6.1 - Imposto Municipal sobre Iméveis

Quando em2003 se efetuou a reforma da tributacdo do patrimdnio, ao nivel do Imposto
Municipal sobre Imdveis, a maior preocupagao associava-se a avaliagdo dos imdveis.

Dizia-se no preambulo do Cédigo do Imposto Municipal sobre Imdveis — adiante CIMI — que foi
publicado em anexo ao Decreto-Lei n.2 287/2003, de 12 de novembro, que “Com este Cédigo
opera-se uma profunda reforma do sistema de avaliagdo da propriedade, em especial da
propriedade urbana. Pela primeira vez em Portugal, o sistema fiscal passa a ser dotado de um
quadro legal de avaliagbes totalmente assente em fatores objetivos, de grande simplicidade e
coeréncia interna, e sem espaco para a subjetividade e discricionariedade do avaliador”
Efetivamente, o CIMI teve preocupac¢des sobretudo no desenvolvimento duma férmula de
avaliacdo dos prédios urbanos que fosse o mais objetiva possivel, com vista a aproximacdo dos
valores de mercado e sendo menos suscetiveis a reclamacgdes sobre o valor apurado.

Acresce que, era fato publico e notdrio que o sistema de avaliagdes dos prédios era muito
pouco eficiente, sobretudo porque ndo existia um mecanismo de atualizacao.

Face ao panorama, criou-se um mecanismo de avaliacgdo com uma formula com dados
concretos, obrigou-se a avaliacdo dos prédios na primeira transmissdo apés a entrada em vigor
do cédigo, obrigou-se a inscricdo matricial dos prédios novos ja comos valores patrimoniais
apurados coma nova férmula e ordenou-se uma avaliacdo geral dos prédios urbanos num
periodo de 10 anos.

Ora, a avaliacdo geral foi-se até prolongando uma vez que as receitas resultantes dos novos
prédios e das primeiras transmissdes ja estavam a surtir grande efeito. Tal situacdo sé se alterou
com a queda do mercado imobiliario pés crise de 2008.

Em 2011, com o programa de ajustamento imposto pela toika, foi acelerado o processo de
avaliacdo geral dos prédios urbanos. A ideia seria aumentar o valor patrimonial dos prédios, em
geral, criando assim uma subida das receitas do IMI.

Manteve-se uma inércia relativamente aos prédios rusticos, sendo certo que, de momento, ja se
encontra em progressao uma tentativa de ajustamento do cadastro, indiciando que finalmente

serd também revista a tributagao dos prédios rusticos, para gaudio das entidades locais.

207



Face a esta ideia bastante marcada de atualizagdo dos valores patrimoniais dos imdveis e a
criacdo dum sistema de avaliacdo mais objetivo, a reforma da tributacdo do patrimdnio nao
discutiu a natureza do tributo que estava em questao.

Manteve-se a tributacdo estatica do patrimdénio na exata base da Contribuicdo Autdrquica: a
detengdo do patrimdnio e seu valor patrimonial como base do tributo que é cobrado pelas
expensas relativas a infraestruturas criadas pelo Estado que permitem a construcdo e
manutencado do prédio.

A discussdo sobre o fundamento do tributo ndo passou pela natureza deste “imposto”, pelo que
o CIMI n3o tem, nem nos preliminares ou no seu articulado, grandes ajudas.

Atendendo ao enquadramento descrito, hd que efetuar uma breve analise sobre o problema
econémico de base. Restringe-se esta analise a area urbana, uma vez que no que concerne 3
area rustica as motivagdes ndo sdo exatamente idénticas.

Ora, como amiude ja descrevemos acima, o solo é um bem escasso, que necessita de regulacao
na sua utilizacdo para que a mesma nao seja descoordenada, permitindo-se que os seus fins de
interesse publico possam ser efetivamente usufruidos pela comunidade.

No desenvolvimento da area urbanistica, tem sido o Estado a efetuar a o esforco financeiro na
construcdo e manutencdo de infraestruturas de suporte ao urbanismo e seu bem-estar
envolvente.

Ora, este esforco financeiro, grande parte das vezes acomodado em or¢amento e sem
possibilidade de ressarcimento direto, tem no entanto, um reflexo positivo no valor dos prédios.
Mais, sdo essas infraestruturas que permitem a constru¢do, manutencdao e, muitas vezes, a
valorizacdo dos prédios.

Nestes termos, existe uma beneficiacdo reflexa nos imdveis que deve ser corrigida pelos
beneficiados que, no caso, sdo os proprietarios, usufrutuarios e/ou arrendatarios.

A tributacdo, neste caso, permite a correcdo desse beneficio, criado difusamente pelo
municipio, mas aproveitado pelos detentores dos prédios.

Ha muito que se discutia a natureza deste tributo. Contudo, ja aqui tivemos oportunidade de
referir que a Lei do Solo trouxe inevitaveis alteracdes a caracterizacdo do mesmo quando, no
artigo 632n.2 1 passa a esclarecer que “A tributagdo do patrimdnio imobilidrio urbano respeita o
principio da equivaléncia ou do beneficio, atendendo ao investimento realizado em habitacdo

com fins sociais, infraestruturas territoriais, equipamentos de utilizagdo coletiva, acbes de
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regeneragdo e reabilitagdo urbana, preservagdo e qualificacGo ambientais, que beneficiem o
desenvolvimento socioecondmico das popula¢ées, nos termos da Constituicdo e da lei”.

Portanto, a tributacdao do IMI relativamente aos prédios urbanos tem necessariamente uma
vertente de compensacdo pelas infraestruturas criadas pelo municipio, e, por esse motivo, a
tributagdo em IMI urbano dependerd intrinsecamente de contraprestagdes reflexas de utilidades
urbanisticas prestadas pelos municipios em beneficio dos proprietdrios, o que afasta o
paradigma dos impostos do patrimdnio de Gmbito essencialmente redistributivo®°.”

Passamos a ter a visdo dum modelo de definicdo da taxa por parte do municipio com
caracteristicas financeiras, o que leva a que seja necessdrio modelar exatamente o encargo do
tributo as prestagdes efetivamente prestadas pelos municipios. Isto porque ha que ter em conta
os parametros de reparticdo, tdo importantes para a caracterizacdo da natureza do tributo.

Ndo hd davida que passamos duma andlise em que puramente se tratava o IMI urbano como
um imposto sobre o patrimdénio que teria uma natureza redistributiva, de nivelagao social,
sendo o patrimonio considerado um sinal de riqueza, para passarmos a uma Otica de reparticdo
de custos e, portanto, de comutatividade.

Assim, neste particular seguimos a posicdo exposta por Carlos Baptista Lobo: O Imposto
Municipal sobre Imdveis (IMI) na sua vertente urbana deverd, portanto, assentar numa légica de
equivaléncia ampla, constituindo-se como um “Imposto de Condominio”, tendo em vista a
reparticéo dos custos sustentados com utilidades indivisiveis a beneficidrios indeterminados,
mas determindveis na otica do grupo, in casu, o municipio. De facto, e nestas situa¢des o
beneficio da atividade prestacional publica incide sobre a “benfeitoria” que assenta no solo.
Deve, assim, efetuar-se uma distingdo entre a base fundidria e a construcéo. Nestes termos, a
base fundidria deverd ser tributada nos termos que definiremos infra relativamente a tributagdo
da propriedade rustica. Porém, a vertente da edificacdo, ou seja, a benfeitoria urbana depende
intrinsecamente, no que respeita ao seu valor intrinseco, da a¢do urbanizadora da entidade
publica, maxime, da existéncia de infraestruturas urbanas de sustenta¢do. Neste quadro, os
proprietdrios dos imdveis constituem-se como sujeitos passivos, sustentando a este titulo todos

os custos com a manutencgdo e amortizacdo de infraestruturas existentes ou com a criagdo de

%8 Cfr. Carlos Baptista Lobo, O Novo Modelo de Regulagdo Econdmica do Solo, do Ordenamento do Territério e do

Urbanismo”, Dossier: Nova Lei de Bases do Solo, do Ordenamento do Territério e do Urbanismo (Lei n.2 31/2014,
de 30 de maio), E-Publica — Revista Eletrénica de Direito Publico, n.2 2/2014, www.e-publica.pt.
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novas utilidades indivisiveis mas com destinatdrio na Idgica de beneficio reflexo grupal. Esta
estrutura é fundamental para a eficiéncia e legitimidade do tributo.

Assim, e em termos de estrutura tributdria, a nova lei obriga a uma reestruturagdo integral das
prdticas atuais, devendo identificar-se precisamente quais os custos que deverdo beneficiar de
concretas fontes de financiamento. Assim, se a infraestrutura em causa tiver um alcance geral
(escola ou hospital), deverd ser financiada por via dos impostos redistributivos, maxime, por via
das transferéncias do OE. Por sua vez, as infraestruturas que beneficiarem essencialmente o
“grupo de municipes”, tais como estradas municipais, equipamentos culturais e desportivos,
jardins, onde os beneficidrios nGo sGo individualmente identificados, mas identificdveis na dtica
do grupo, deverdo ser financiadas pelo IMI. Finalmente, as utilidades prestadas a sujeitos
individualmente identificdveis, entdo o tipo de instrumento a utilizar deverd ser bilateral, taxa ou
tarifa.”

Nestes termos, o que encontramos hoje em dia é um tributo que faz a reparticdo de custos
sustentados em utilidades indivisiveis a beneficiarios que sdo determinados numa dtica de
grupo — proprietdrios, usufrutuarios e/ou arrendatdrios — e portanto tem todas as
caracteristicas de contribuicao especial.

O fato de sermos favoraveis a uma reformulacdo do tributo ndo lhe retira esta natureza. O que
se defende é que o tributo deve desdobrar-se consoante o tipo de estruturas, os seus fins,
reparticao dos custos e género de utilidades geradas.

Esse desdobramento faz com que, efetivamente, exista uma matriz de contribuicdo especial que
se mantém, e possivelmente existam outras dreas que podem ser cobertas por taxas por a
reparticdo do custo poder ser individualizavel.

Sem duvida que, uma vez que estamos no ambito de fins do Estado, dreas existirdo que serdo de
cobertura necessariamente por via de impostos. Estamos a falar de estruturas de
aproveitamento genérico por toda a comunidade, cuja utilidade é indivisivel e os beneficiarios
ndo sdo identificaveis.

Esta situacdo de desdobramento somente serd possivel porque a Lei do Solo veio impor que “Os
municipios elaboram obrigatoriamente um programa de financiamento urbanistico que integra
o programa plurianual de investimentos municipais na execu¢@o, na manutengdo e no reforco
das infraestruturas e a previsGo de custos de gestdo urbana e identifica, de forma explicita, as

fontes de financiamento para cada um dos compromissos previstos.”.
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Ou seja, assim serd possivel também avaliar o desdobramento financeiro do investimento
publico, com os gastos efetivos em cada rdbrica e cabimento orcamental efetivo, com alocacao
de receita a cada vertente.

J4 no que concerne a tributacdo do patrimdnio rustico, dispde o n,2 2 do artigo 632 da Lei do
Solo que “A tributagdo do patrimdnio imobilidrio rustico respeita o principio da capacidade
contributiva, tomando em considerag¢éo o rendimento fundidrio decorrente de uma utilizagGo
eficiente do solo e promovendo o efetivo aproveitamento do mesmo”.

Denota-se aqui que a prépria lei vem acolher o principio da capacidade contributiva e do
rendimento fundiario do prédio objeto de tributacdo. Nesta vertente, utilizam-se elementos
proximos da tributacdo unilateral e portanto a natureza do tributo tende a ser o imposto.
Relativamente ao fato de a tributacdo, em sede de IMI, dos prédios urbanos ter natureza de
contribuicdo especial, leva-nos a andlise sobre legalidade.

Ora, conforme ja referimos, a criacdo de contribuicdes ndo esta integrada na reserva de lei do
artigo 1652 alinea i) da CRP. Contudo, dadas as especificidades do tributo, a sua reconducado a
figura do imposto efetuada pelo artigo 42 n.2 3 da LGT, bem como a auséncia de lei geral ou de
bases para a criacdo de contribuicbes, bem como apropria jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional, devem os elementos base da criagcdao e aplicacdao da contribuicdo constar de lei
ou decreto-lei autorizado.

Uma vez que o Cddigo do IMI foi criado por decreto-lei autorizado e aponta os principios gerais
gue devem presidir a fixacdo do tributo, determinou a sua incidéncia, o ambito dos seus sujeitos
passivos, o critério para a fixacdo do seu valor e até os prazos para o seu pagamento, entdao nao
existe ilegalidade formal.

Alids, o imposto é mais exigente em termos de reserva de lei pelo que, neste particular, estamos
perante um erro na identificacdo da natureza do tributo mas que ndo implica uma
inconstitucionalidade formal.

Existird sim, daqui por diante, uma necessidade de adequacao legislativa face ao disposto na lei

do solo.

6.2 - Taxa Municipal de Protegdo Civil

III

O “pecado original” relativamente as taxas de protecdo civil surge, curiosamente, com o Regime

Geral das Taxas das Autarquias Locais, em 2006.
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O artigo 62 n.2 1 alinea f) do RGTAL prevé que as Autarquias Locais possam criar taxas
municipais que incidam sobre utilidades prestadas aos particulares ou geradas pela atividade
dos municipios, nomeadamente, “Pela prestacao de servicos no dominio da prevenc¢ao de riscos
e da protecao civil”.

Ora, desde cedo surgiram duvidas sobre a natureza desta “taxa”, uma vez que, quer o conceito
de prevencao de riscos ou mesmo a de protecdo civil é de uma abrangéncia muito grande e que
dificilmente se fixa no ambito das competéncias municipais>".

Foi também desde logo posto em causa o fato de ser de dificil percecdo a divisibilidade da
utilidade, ou seja, ndo h3, a partida, a identificacdo dum servico individualizavel imputdvel ao
contribuinte.

A Taxa Municipal de Protecdo Civil — adiante apenas TMPC — surge com o alegado intuito de
partilhar responsabilidades e encargos, entre os municipios e os contribuintes, pela atividade de
protecdo civil que poderia ser desenvolvida pelo municipio e a todos aproveitar>>2.

Contudo, subjacente a aceitagdo por parte dos municipios de agregar mais responsabilidades no
ambito da protecdo civil, estava a criacdo desta taxa. Acresce que a criacdo e remuneracdo das
Equipas de Primeira Intervencdo (EPI), criariam um encargo acrescido para os municipios que
ficavam responsaveis pela comparticipagao de 50% dos custos.

As EPlI eram uma “promessa eleitoral” do Governo de entdo que seriam compostas
essencialmente por bombeiros e que pretendiam dar uma resposta pronta e mais rapida as
situacOes de socorro e emergéncia.

Devido a este cendrio, as Autarquias Locais, mais concretamente a Associacdao Nacional de
Municipios Portugueses, celebraram um Protocolo com a Autoridade Nacional de Protecao Civil
e a Liga dos Bombeiros Portugueses onde se firma o acordo relativo a partilha de custos com as
EPI.

Foi ainda solicitado pelas Autarquias que fosse elaborado um regulamento-tipo, situacdo que
sucedeu e que é seguido por varios municipios na criacdo da suposta “taxa”.

Ora, o que aqui se descreve é uma tributacdo justificada pela solidariedade e responsabilidade
de todos no que concerne a protecao civil que, alias, é incumbéncia do Estado nos termos da Lei

de Bases da Protecdo Civil. Dispde o n.2 1 do artigo1? da Lei n.2 27/2006, de 3 de julho que “A

337 Cfr. Suzana Tavares da Silva, “As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario”, Cole¢do Estudos CEJUR, 22 Edigao,

Coimbra Editora, 2013
8 Cfr. Texto de autoria de Conceicdo Gamito e Teresa Teixeira Mota, “O sector das Utilities e as Taxas de Protecdo
Civil”, publicado no livro “Taxas e ContribuicGes Sectoriais”, com coordenacao de Sérgio Vasques, Almedina, 2013
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protegdo civil é a atividade desenvolvida pelo Estado, regibes auténomas e autarquias locais,
pelos cidaddos e por todas as entidades publicas e privadas com a finalidade de prevenir riscos
coletivos inerentes a situagdes de acidente grave ou catdstrofe, de atenuar os seus efeitos e
proteger e socorrer as pessoas e bens em perigo quando aquelas situagées ocorram”.

Mas a tributacao da TMPC acaba por ser o resultado duma partilha de custos desigual, imposta
pelos municipios a alguns contribuintes.

O problema econdmico base é o financiamento duma atividade de protecdo, desenvolvida pelas
entidades que tém responsabilidades atribuidas na drea e que podem de ambito nacional,
regional ou local.

A estrutura de protecdo civil organiza-se, portanto, ao nivel nacional, regional, distrital e
municipal.

A conducdo da politica de protecao civil é da competéncia do Governo, que, no respetivo
Programa, deve inscrever as principais orientacdes a adaptar ou a propor naquele dominio. O
Primeiro-Ministro é responsavel pela direcdo da politica de protecao civil.

Compete ao membro do governo responsavel pela area da protecdo civil, no ambito distrital,
desencadear, na iminéncia ou ocorréncia de acidente grave ou catdstrofe, as acGes de protecdo
civil de prevencao, socorro, assisténcia e reabilitacdo adequadas a cada caso, com a
coadjuvacdo do Comandante Operacional Distrital e a colaboracdo dos agentes de protecao civil
competentes, nos termos legais.

Compete ao presidente da cdmara municipal, no exercicio de funcées de responsavel municipal
da politica de protec¢ado civil, desencadear, na iminéncia ou ocorréncia de acidente grave ou
catastrofe, as acbes de protecdo civil de prevencdo, socorro, assisténcia e recuperacao
adequadas em cada caso.

S3do agentes de Protecdo Civil, os corpos de bombeiros, forcas de seguranca, forcas Armadas,
orgdos da Autoridades Maritima Nacional, Autoridade Nacional de Aviacdo Civil, INEM e demais
entidades prestadoras de cuidados de saude e os sapadores florestais.

Para além do financiamento das entidades que prosseguem a atividade de protecdo civil, a
TMPC pode ter uma vertente extrafiscal, designadamente por via de agravamento de tributacao

de situaces que podem potenciar riscos relacionados com a protec3o civil. E neste ambito que,
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por exemplo, existem alguns regulamentos que agravam a TMPC de prédios devolutos, por
exemplo®>®.

Na generalidade dos regulamentos, a TMPC é criada por contrapartida de i) prestacdo de
servicos de bombeiros e de protecdo civil; ii) Funcionamento da comissdo municipal de protecdo
civil; iii) Cumprimento e execu¢dao do plano municipal de emergéncia; iv) Prevengao e reagdo a
acidentes graves e catastrofes, de protecdo civil e socorro das populagdes; v) Promocdo de
acoes de protecao civil e de prevencao de riscos.

Relativamente aos elementos do tributo, os regulamentos tém algumas diferengas sobretudo
em dois elementos: i) incidéncia subjetiva; ii) férmula de calculo.

E estas diferengas podem ser decisivas na caracteriza¢ao da natureza do tributo.

Por um lado, a generalidade dos regulamentos optam pela tributacdo de todos os municipes,
pessoas singulares ou coletivas residentes, que sejam titulares de contratos de fornecimento de
servicos continuados, geralmente agua.

Ora, este critério esta geralmente associado a formula de cdlculo do montante da TMPC que
pode estar associada aos fornecimentos e/ou infraestruturas anexas.

E aqui encontra-se desde ja um elemento desconcertante que é a conexao entre os servicos que
supostamente a TMPC pretende cobrir e o método de calculo que, salvo melhor opinido, nada
tem a ver com esses servigos.

O fato de um municipe consumir mais ou menos agua nao tem qualquer relacdo direta com a
protecdo civil. Portanto, desde logo ha aqui um desfasamento entre a fundamentacdo do
tributo e o seu mecanismo de apuramento.

Outro critério que é utilizado quer para o elemento subjetivo quer para o apuramento do valor
do tributo é a propriedade de imdveis situados na drea territorial do municipio, apurando-se o
valor do tributo por via do Valor Patrimonial Tributario apurado nos termos do IMI.

Mais uma vez parece que se pretende tributar desde que exista uma conexdo qualquer — sem
gue exista propriamente um fundamento — com o territério do municipio.

Ora, isso ndo traduz qualquer ligacdo entre os servicos que supostamente fundamentam a

criacdo do tributo.

359 . ;
De referir que quanto a este agravamento, o mesmo se pode passar com o IMI o que coloca em causa se é

suportdvel essa duplicagdo de tributagdo cuja fundamentagdo é bastante similar. Nestes casos ha que aferir da
natureza do tributo uma vez que, como ja referimos, a dupla tributagdo econdmica ndo é banida. Contudo, se
analisado o tributo estivermos perante figuras tributarias de idéntica natureza, existindo o preenchimento dos
requisitos de identidade dos restantes elementos podemos estar perante uma dupla tributagdo insuportdvel e
legalmente repreensivel.
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E mesmo com estes critérios, estariamos sobretudo a visar os proprietarios de prédios urbanos,
uma vez que os prédios rusticos, por um lado estdo, geralmente, fora do perimetro urbano e
nao tém, geralmente, ligacdo a servigos de fornecimento continuo tais como agua, recorrendo,
grande parte das vezes a linhas de dgua para rega ou captacdes proprias.

Torna-se claro que ndo se descortinam as prestagdes concretamente aproveitadas ou
provocadas pelos particulares que permitam a identificagdo de uma contraprestagdo traduzida
na taxa a cobrar®®.

Entramos, pois, na analise da qualificacdo do tributo em causa atendendo a um critério de
reparticdo necessariamente interveniente na andlise de tributos comutativos.

Isto porque, como ja se referiu anteriormente, a qualificagdo dum tributo local como taxa exige
gue este incida sobre prestacdes efetivamente provocadas ou aproveitadas pelo sujeito passivo.
E ai sim faz sentido que o particular pague o valor correspondente a essa prestacdo que
provocou — ética do prejuizo — ou beneficiou — ética do beneficio.

No caso das TMPC, nao se vislumbra qualquer tipo de utilidade divisivel que se conecte a um
beneficiario determinado, pelo que ndo concebemos a hipdtese de a natureza do tributo ser
uma taxa.

Ja aqui se criticou o RGTAL por ter vindo abrir a porta a criagao sobre “utilidades®"”

prestadas
aos particulares ou geradas pelos municipios pela prestacdo de servicos no dominio de servicos
de prevencao de riscos e da protecgao civil quando esses servicos sao difusos, presumiveis e nao
concretamente direcionados ao utilizador.

Efetivamente, no artigo 52 n.2 2, o RGTL abre uma “caixa de pandora” quando pretende dar
poderes as Autarquias Locais no dmbito do que nos parecem ser contribuicdes.

O caso das TMPC é flagrante. E consoante o critério de reparticdao que se utilize, podemos estar

perante uma contribuicdo para financiamento duma atividade difusa e portanto que gera

3% Cfr. Texto de autoria de Conceicdo Gamito e Teresa Teixeira Mota, “O sector das Utilities e as Taxas de Protecdo

Civil”, publicado no livro “Taxas e ContribuicGes Sectoriais”, com coordenacdo de Sérgio Vasques, Almedina, 2013.
**! N30 nos causa constrangimento relevante a utilizagdo da legistica “utilidades” pela legislagao que, no fundo vem
acolher as “utilities” ja conhecidas da ciéncia econdmica. Contudo, Sérgio Vasques, por exemplo, faz uma critica a
utilizagcdo do termo “utilidades” por o mesmo ser impreciso e a ciéncia juridico-tributaria utiliza sobretudo o termo
prestagdes. Tal associa-se a posicdo do mencionado autor que defende uma equivaléncia estrita, em que o
montante do tributo ndo se pode afastar dos custos dos servicos prestados pelas entidades publicas ou do
beneficio gerado para o sujeito passivo. Ora, como ja adiantdmos, ndo seguimos essa tese.
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utilidades — ou beneficios — indivisiveis que eventualmente afetam um grupo identificavel ou
identificado de individuos>®*.

Mas mesmo esses casos serdo residuais, uma vez que entendemos que as construcdes em regra
existentes sdo puros impostos, uma vez que, como ja se adiantou, as utilidades geradas ndo sao
divisiveis — antes difusas e presumidas — bem como os beneficidrios parecem ser a comunidade
em geral e ndo apenas um residente, um proprietdrio ou o municipe identificavel.

Ora, ndo se vislumbram quaisquer servicos ou atividades, especificamente prestados pelos
municipios, no ambito da protecdo civil e prevencdo de riscos. Isto porque, como ja verificamos
acima, as competéncias dos municipios nesta area sao, também elas, difusas.

Por outro lado, também ndo se conseguem identificar, especifica e individualmente, os
beneficiarios dos ditos servicos ou atividades de protecao civil ou prevencado de riscos, o que nos
levar a uma impossibilidade de reparticao de custos diretamente associados a uma determinada
prestacdo e concreto usufruidor/ beneficiario.

Nestes termos, da analise casuistica das TMPC existentes, certamente taxas ndo encontraremos
se as premissas se mantiverem como as acima descritas.

Nestes casos, hd que acionar os meios de impugnacdo a disposicdo dos sujeitos passivos. E
existem bastantes casos em andlise, pelo que aguardam-se decisdes dos tribunais com vista ao
surgimento de jurisprudéncia que auxilie na andlise dos casos concretos e, eventualmente, das

normas em concreto dos regulamentos que sejam postos em causa.

6.3 - Taxa Turistica

Portugal, apesar das diversas atracdes que detém a nivel da sua beleza natural e clima
temperado, ndo era tradicionalmente um destino de elei¢cdo para o turismo. O Algarve detinha,
ja ha largos anos, infraestruturas interessantes de atratividade turistica, tal qual a Madeira, mas
ndo eram destinos capazes de competir com outras estancias da europa.

O clima de conflito criado pela “primavera arabe”, com o inicio de zonas de guerra perto das

fronteiras da Europa, o problema do fluxo de refugiados e migrantes econémicos que

362 ~ . ez . . . .
O caso de afetagdo apenas de proprietdrios de imdveis, por exemplo, que supostamente beneficiam ou

sobrecarregam o sistema da protecgdo civil. Aqui poderiamos estar, provavelmente, perante uma contribuicdo
especial por maiores despesas ou encargos. Ou entdo perante contribui¢Ges financeiras para financiamento das
entidades que prestam os servigos de protegdo civil e prevengdo de riscos. A natureza dependera da formulagdo
concreta de cada regulamento. Contudo, ndo se vislumbra que o beneficio ou prejuizo seja imputdvel numa odtica
de equivaléncia grupal, pelo que se rejeita, a partida, a aplicagdo do disposto no artigo 52 n.2 2 do RGTAL.
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pretendem entrar na europa e que invadiram destinos paradisiacos como as ilhas gregas, ou a
prépria ameaca de terrorismo, trouxe a Portugal um fluxo anormal de turismo.

Outros fatores ainda de caracter econémico ou social363, levaram a que Lisboa, Cascais e as
regides costeiras — sobretudo o Algarve- a terem uma procura significativa de turismo.

O aumento exponencial do fluxo de turistas levou a que existissem vdrias alteragdes na vivéncia
das cidades, nomeadamente recuperagao urbanistica com vista a maximizagao econdmica de
imoveis®®, aumento de infraestruturas hoteleiras e de lazer associadas ao turismo,
diversificacdo da oferta de meios de transportes365 entre outras.

As cidades viram-se a bracos ao aumento de populacdo flutuante que criou entropias,
nomeadamente no funcionamento das infraestruturas base existentes, com a sobrecarga das
mesmas, mas também com a necessidade de criacdo de outras infraestruturas necessdrias ao
acolhimento desta populacao flutuante.

E neste cenario que as autarquias locais trataram de lancar mao dum tributo que cobrisse a
despesa resultante deste aumento exponencial de afluxo de visitantes.

Assim, o problema econdmico subjacente a criacdo destes tributos serd a cobertura de custos
gerados pela construcdo, ampliacdo ou manutencao de infraestruturas necessarias para receber
e acomodar o fluxo de visitantes.

Ora, se assim for, numa andlise primaria aquilo que tendemos a concluir é que estaremos
perante um tributo comutativo, cobrado individualmente ao turista/visitante pela usufruicdo de
estruturas especificamente concebidas para o receber.

Se imaginarmos, por exemplo, a construgdao de uma plataforma especifica para receber navios
cruzeiro de grande porte, certamente é admissivel que ao turista que chega por essa via seja

cobrada uma taxa por usufruicdo direta daquela estrutura.

% por exemplo, a Grécia perdeu algum do seu turismo por causa da instabilidade politica que se viveu entre 2010 e

2015, com a intervencdo externa de ajuda financeira que levou a medidas estremas de austeridade, tendo-se
vivido, no periodo governativo antes de Aléxis Tsipras ter ganho as elei¢cbes e formado governo, varios tumultos
sociais com manifestacdes e alguma violéncia nas ruas de Atenas. O mesmo pais sofre agora as consequéncias do
fluxo migratdrio decorrente da guerra siria, tendo um afluxo de populagdo flutuante demasiado elevado e em
condi¢Ges extremas. Ndo é, portanto, um destino turistico que seja apetecivel. Também podemos invocar aqui
politicas tais como os visto gold que para além de ter implementado um investimento na area do imobiliario, foi
um fator de visita ao pais com vista a investimentos ou simplesmente curiosidade sobre o pais.

BE notorio, em Lisboa, por exemplo, a proliferacdo de Alojamentos Locais.

%% Temos o caso dos Tuk-Tuk e da Uber
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No caso de utilizagdo privada de infraestruturas que sdo do dominio publico e/ou privado das
autarquias, a cobranca dum tributo pela utilizacdo do mesmo por parte de privado é
plenamente compreensivel. E trata-se, sem duvida dum tributo comutativo, no caso, taxa.

Nos termos do artigo 32 do RGTAL, a utilizacdo privada de bens do dominio publico e privado
das autarquias locais pode ser alvo de um tributo local, a saber uma taxa.

Ndo é de estranhar, portanto que se cobre, a visitante ou turista, uma taxa pela utilizacdo
privativa de bens do dominio publico, tal qual se faz com qualquer outro cidad3o/ utilizador®®.
Alids, assim tem de ser quanto mais ndo seja por motivos de legislacdo supranacional. A
comissdo europeia, instada sobre as taxas turisticas lisboetas, veio recordar que, “em termos
gerais, a legislagdo da UE proibe a discriminacéo em razdo da nacionalidade. Tal aplica-se as
discrimina¢ées ostensivas em razdo da nacionalidade e, salvo justificagdo em contrdrio, as
formas dissimuladas de discriminacdo que, aplicando outros critérios de distingéo, por exemplo,
a residéncia fiscal, leva ao mesmo resultado, uma vez que sdo suscetiveis de afetar em maior
grau os cidaddos da UE do que os nacionais e de os colocar numa situagdo de particular
desvantagem. O mesmo se aplica no dominio da fiscalidade, em que os Estados-membros devem
exercer a sua competéncia no respeito do direito da Unido.”

Contudo, como em qualquer tributo e como ja referimos amiude, o problema da sua natureza
comeca quando a fundamentacdo subjacente a criacdo da figura tributaria ultrapassa os limites
da comutatividade.

N3o raras sdo as vezes em que se inclui na fundamentacdo de tributos turisticos o fato de se
pretender o financiamento de custos associados a criagdo e manutencao de infraestruturas que,
para além da populacdo flutuante visitante beneficia a comunidade em geral. Pense-se, por
exemplo, nas infraestruturas como ciclovias, melhoria de areas balneares, infraestruturas de
desporto ou os passadicos que sdo efetivamente atraces turisticas mas que sdo de utilidade
para a comunidade em geral.

Também a forma como o tributo é cobrado deixa algumas duvidas. Efetivamente, o mais usual é
termos um ente que recolhe o tributo e o entrega, sob comissdo, a autarquia local. Nada que
ndo seja usual. Pense-se, por exemplo, nas taxas relativas ao tratamento de residuos sélidos

urbanos que geralmente é recolhida pela empresa abastecedora de agua.

366 .z . ;. . ; o . .
Alids, a bem do principio da igualdade, essa taxa devera ser genérica, sendo os custos repartidos efetivamente

por quem usufrui do bem.
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A questdo é que a recolha geralmente é efetuada pelas empresas hoteleiras ou entidades
responsaveis pelas dormidas, sendo o tributo cobrado por pessoa, por dormida, geralmente
com um limite maximo.

Ora, a questao é que a recolha sendo efetuada desta forma inclui turistas, visitantes mas
também moradores que, por qualquer motivo, necessitam dum servigo ocasional — ou ndao — de
hotelaria. Ha portanto uma cobranga por via do critério de dormida e pouco mais>®’.

O mesmo se passara no caso de cobranca a entrada da cidade, seja por via aérea, térrea ou
maritima.

Portanto, a cobranca, a ser efetuada desta forma, ndo assegura que exista uma concreta
prestacdao dirigida ao individuo, por um lado porque ndo se vislumbra a utilizagdo duma
infraestrutura concreta que ndo a de hotelaria — com tudo o que isso inclui e que deve estar
contido no pre¢o da dormida — bem como nao se assegura que a cobranca seja efetuada a quem
se imputa a usufruicdo das infraestruturas.

Também ndo existe propriamente um critério para o valor da taxa. Aquilo que as autarquias
locais alegam é que é um valor simbdlico para que ndo se criem motivacdes que permitam
afetar a decisdo da estadia. Por esse motivo existe também um limite maximo de valor do
tributo.

Contudo, este género de critério para o valor da taxa em nada ajuda a defesa da cobertura de
custos associados a demais despesas. Afinal, ao ser simbdlica, a taxa perdia o seu intuito de
cobertura efetiva de custos, pois ndo se baseia, sequer, numa equivaléncia econémica ou
estrita.

Voltamos, portanto a necessidade de recorrer a critérios de reparticdo com vista a efetuar uma
analise da natureza do tributo.

Efetivamente, duvidas ndo existem que as infraestruturas de base duma cidade sofrem
necessariamente especial desgaste pela utilizacdo ocasional de populagdo que é temporaria. E
parece acertada e de justica que esse especial desgaste deva ser suportado por quem o provoca
e ndo por quem ja é utilizador regular, enquanto municipe e residente. Ndo esquecamos que o

residente/ municipe, ja pode ser tributado efetivamente por usufruicdo de infraestruturas

367 . ~ . ~ e~ . e
Esta situagdo pode ser ultrapassada, por exemplo, por via regra de ndo sujeigdo. O que assistimos, por exemplo,

no que concerne a estadias por motivo de doenga € a aplicagdo duma isengdo. No caso de residentes estamos em
crer que merece uma nao sujeicdo, sob pena de defraudar o intuito do tributo, passando de um tributo dirigido a
visitantes e turistas para uma “sobretaxa” sem justificacdo ou uma simples tributa¢do por dormida.
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urbanisticas, nomeadamente por via de IMI, taxa municipal de tratamento de residuos, de
limpeza urbana, etc..

Contudo, as estruturas dos tributos turisticos que tém surgido devem ser cuidadosamente
analisadas uma vez que existem, para além dum interesse na cobertura de custos associados as
estruturas de acolhimento turistico, uma motivacao puramente de financiamento de despesas
ndao necessariamente dirigidas especificamente ao visitante ou turista mas de interesse geral
para a comunidade.

Ora, sendo o beneficio difuso e os beneficidrios indeterminados, ndo podemos, nesses casos,
aceitar que se mantenha a natureza de taxa desse tributo.

Mais concretamente, se o fundamento do tributo é o financiamento do especial desgaste
provocado nas infraestruturas, entdo podemos estar perante uma contribuicdo especial por
especial desgaste, dirigido ao grupo de sujeitos que provocam esse mesmo especial desgaste.
Mas as estruturas que encontrdmos nao garantem que apenas se cobre o tributo a esse
determinado grupo.

Ou entdo uma contribuicdo financeira que pretende financiar determinadas infraestruturas
turisticas ou de interesse da comunidade, sendo a mesma cobrada a um grupo de individuos
identificavel como sendo presumiveis beneficiarios.

Num ou noutro caso estamos a falar de contribuicdes cuja criacdo pelas autarquias continua a
ser veementemente contestado pela doutrina. Apesar do artigo 52 n.2 2 do RGTAL prever que se
possam criar “taxas” com base numa “equivaléncia grupal”, o certo é que ao aceitar-se uma
triparticdo dos tributos e com isso aceitando-se a classificagcdo de tributos como contribuicdes, o
gue ali se prevé é a criacdo de contribuicOes por autarquias locais.

Nesse caso, discutir-se-a a legalidade destas construgdes tributarias atendendo ao principio da
legalidade, mais concretamente da reserva de lei.

Mesmo aceitando-se que as Autarquias podem criar este género de contribuicGes financeiras,
haveria que ter em conta a sua construcao.

Em primeiro lugar, verificar que atividade se pretende financiar e se a mesma integra despesa
elegivel da Autarquia. Em seguida, hd que assegurar a equivaléncia grupal, ou seja, a
divisibilidade das utilidades geradas reflexas no grupo selecionado para o financiamento. E é
aqui que nos assaltam as maiores dlvidas, uma vez que as infraestruturas turisticas ndo criam,
por si s6, uma divisibilidade de utilidades e muito menos as mesmas se restringem a uma

reflexibilidade grupal, ou seja, tém impacto genérico.
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Nestes termos, a aceitagdo da figura como uma contribui¢do financeira requer que se exista
uma construgao que garanta essa divisibilidade de utilidades — garantindo-se a bilateralidade — e
a identificacao efetiva e concreta do grupo de beneficidrios.

A formulacdo e fundamentacdo aplicdvel a cada tributo, associado as suas caracteristicas de
liguidagdo e cobranga é, portanto de suma importancia para se aferir da natureza do tributo em
questao.

Mais uma vez aguardam-se decisGes judiciais sobre o tema onde se efetua uma andlise

casuistica e mais concreta de cada regulamento e tributo em causa.

7 — A redistribuicao

Para completar a analise pratica de modelos de correcao de falhas de mercado, ndo poderiamos
deixar de referir os mecanismos de redistribuicdo, em concreto a perequacao urbanistica que
recentemente teve novo folego com a previsao na Lei do Solo.

Assim, pretende-se completar o périplo pelos modelos de regulacdo mesmo nao sendo todos de

natureza tributaria.

7.1 - A Perequacgao Urbanistica

O uso do solo e sua vertente produtiva é passivel de processos especulativos. Contudo, grande
parte desses investimentos podem ser corrigidos por via da intervencgao tributaria. Basta pensar,
por exemplo, no investimento em infraestruturas efetuadas pelos municipios com vista ao apoio
a urbanizacdo que sdo objeto de taxas locais ou a criacdo de valor efetuada pelo proprietario
(por acdo privada) como por exemplo o arrendamento, que é tributado em sede de imposto
sobre o rendimento.

Contudo, o fator valorativo que decorre pura e simplesmente da alteracdo do uso do solo, sem
gue haja qualquer esforco de investimento produtivo e simplesmente por decisdo
administrativa ndo tem sido objeto de qualquer correcao por via do modelo tributdrio em vigor.
Assim, o problema econdmico que aqui encontramos é a mais-valia fundiaria especulativa que
decorre do ato de alteracao do uso do solo. Ora, esta mais-valia, decorrente da simples decisao

administrativa de reclassificacdo necessita duma socializacdo ou eliminacao.

221



Falamos, portanto da necessidade de correcao desse beneficio criado sem que o beneficiario
tenha tido qualquer intervencdo na criacdo da mesma.

J4 hd muito que existia um mecanismo, de natureza ndo tributdria, cuja preocupacao era
redistribuicdo do beneficio, ou seja, uma perequacdo de beneficios decorrente das opc¢des de
reclassificagao do uso do solo.

Efetivamente, ja existia um mecanismo que contemplava a perequagao ao nivel do plano de
pormenor ou plano de urbanizacdo, limitada ao conjunto dos promotores/proprietérios
envolvidos.

Contudo, o novo sistema adota uma formulacdo, mais ampla, estabelecendo que essa
perequacdo deverd igualmente ser efetuada tomando em consideragdo os sujeitos nao
integrantes dos mencionados planos, mas que estejam estabelecidos na circunscricao
municipal.

O n.2 2 do artigo 64.2 da Lei do Solo, dispGe a esse respeito que: “os planos territoriais de
ambito intermunicipal ou municipal contém instrumentos de redistribuicdo equitativa de
beneficios e encargos deles resultantes”. Esta referéncia ndo é mais do que uma concretizacao
do principio constitucional da igualdade. De forma a tornar esta perequacao global operacional,
prevé-se, no n.2 3 desse artigo que “a redistribuicGo de beneficios e encargos a efetivar no
dmbito dos planos territoriais de dmbito intermunicipal ou municipal toma por referéncia
unidades operativas de planeamento e gestdo, bem como unidades de execugéo, considerando a
globalidade de territdrio por eles abrangida”.

Passam a existir trés niveis de perequag§o368:

- A Afetacdo Social de Mais-Valias, de ambito municipal, que é totalmente inovadora e prevista
na alinea a) do artigo 66.2 que dispde: “afetacdo social de mais -valias gerais atribuidas pelo
plano territorial de dmbito intermunicipal ou municipal”;

- A Perequacgdo Intra-Plano, com semelhancas ao anterior regime, previsto na alinea b) do artigo
66.2:“Distribuicdo dos beneficios e encargos decorrentes do plano territorial de édmbito
intermunicipal ou municipal entre os proprietdrios fundidrios”

- O Mecanismos das Cedéncias Urbanisticas, que é semelhante ao regime anterior mas com

algumas alteracOes e previsto na alinea c) do artigo 66.2 que dispde: “contribuicdo com dreas

%8 Cfr. Carlos Baptista Lobo, “O Novo Modelo de Regulagdo Econdmica do Solo, do Ordenamento do Territério e do

Urbanismo”, Dossier: Nova Lei de Bases do Solo, do Ordenamento do Territdrio e do Urbanismo (Lei n.2 31/2014,
de 30 de maio), E-Publica — Revista Eletrénica de Direito Publico, n.2 2/2014, www.e-publica.pt.
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para a implementagdo, instalagdo e renovagdo de infraestruturas, equipamentos, espagos
verdes e outros espacos de utilizacdo coletiva”.

Interessa, pois, retermos a nossa atenc¢ao sobretudo no que é inovador e que sao, sobretudo a
afetagao social de mais-valias a escala municipal. Esta é a concretizagao da perequagao ao nivel
municipal e intermunicipal e que é devida pela reclassificacdo do solo como urbano. E ainda
devida no caso de outorga de direitos de edificagdo.

Existem, portanto dois eventos que podem despoletar a vantagem patrimonial que subjaz a
perequacao: i) reclassificacdo do solo, que traduz um ganho extraordinario; ii) aumento da carga
edificatéria mesmo sem que exista reclassificacdo o que provoca também um ganho
extraordinario. Em ambas as situacdes inexiste qualquer agdo proactiva do beneficidrio dessa
vantagem patrimonial.

Esta perequacdo é genérica e visa a captura de mais-valias fundidrias resultantes de simples atos
administrativos.

Esta perequacdo ndo tem natureza tributdria, como alids ja haviamos referido anteriormente.
Tem antes uma simples funcdo de compensacdo. Conforme refere Carlos Baptista Lobo>®°, “O
produto da sua angariagdo é alocado a finalidades estritamente relacionadas com a
compensagdo de dreas de escassa ou reduzida capacidade edificatoria, por constrangimento
legal (reservas ambientais ou dreas de centros histdricos, com significativas limitacdes de
cércea). Tem assim uma fun¢@o compensatoria de sujeitos com constrangimentos edificatorios.
Porém, a sua utilizagdo dependerd de uma agdo positiva (a¢do de servicos ambientais ou agdo
de reabilitagdo), ndo se premiando comportamentos passivos (distingue-se, assim, da
compensagdo cega de agentes que ndo conduzem ag¢des ativas).”

Alids, de outra forma ndo poderia ser quando o n.2 4 do artigo 62.2 prevé o mecanismo que
opera a compensacdo geral: “os municipios devem constituir um fundo municipal de
sustentabilidade ambiental e urbanistica, ao qual sdo afetas receitas resultantes da
redistribuicGo de mais -valias, com vista a promover a reabilitacdo urbana, a sustentabilidade
dos ecossistemas e a prestac¢do de servicos ambientais, sem prejuizo do municipio poder afetar
outras receitas urbanisticas a este fundo, com vista a promover a cria¢cdo, manutencéo e reforco

de infraestruturas, equipamentos ou dreas de uso publico”.

3% cfr. Carlos Baptista Lobo, “O Novo Modelo de Regulagdo Econémica do Solo, do Ordenamento do Territdrio e do

Urbanismo”, Dossier: Nova Lei de Bases do Solo, do Ordenamento do Territério e do Urbanismo (Lei n.2 31/2014,
de 30 de maio), E-Publica — Revista Eletrénica de Direito Publico, n.2 2/2014, www.e-publica.pt
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Assim, torna-se claro que este mecanismo perequativo apenas pretende a prossecugdo do

principio da igualdade também nas decisdes administrativas relativas ao urbanismo, neste caso

abrangendo as decisdes do poder local.

8 — Consideragoes finais: simula e perspetivas

A dissertacdo requer, no aspeto qualitativo, a capacidade de aplicacdo de um método de analise

e interpretacdo de determinada area ou tema. Pretendeu-se, portanto, desenvolver, por via da

analise econdmica e juridica — sobretudo do estudo dos principios — firmar o modelo existente

da microtributacdo local, constatar as suas caracteristicas, tomar opc¢des de analise e

problematizar o modelo existente.

Da andlise efetuada gostariamos de retirar, como consideracGes a final e perspetivas

consideradas no estudo e para estudo, os pontos que, sucintamente, expomos em seguida:

1)

2)

3)

4)

Evidéncia da proliferacdo da microtributacdo e aumento da sua relevancia financeira e
até social. Com a criacdo de novos tributos, sucedaneos do tradicional imposto,
pretende-se a resolucdo de problemas econémicos como o financiamento de entidades
publicas (territoriais ou ndo), cobertura de custos, regulacdo de mercado, bem como
ainda existe espago para o acolhimento de motivagdes extrafiscais constitucional e/ou
legalmente previstas e genericamente aceites pela comunidade.

Necessidade de adequagao dos modelos de microfiscalidade atendendo aos principios
enformadores dos modelos regulatérios de intervencdo nos mercados. E evidente a
relacdo entre a microfiscalidade e os modelos econdmicos de regulacdo e intervencao,
pelo que a analise econdmica do regime legal da microfiscalidade deve sempre subjazer
e fundamentar as suas solucgdes.

Constatacdo da uniformizacdo legal, ao nivel da legislacdo de bases e ordindria, do
principio da equivaléncia como critério de reparticdo para o qual aponta o principio da
igualdade quando projetado em tributos comutativos. As taxas e contribuicbes devem,
por isso, adequar-se ao custo ou valor das prestacdes publicas, beneficio ou prejuizo
provocado, incluindo as func¢des extrafiscais subjacentes ao tributo. A equivaléncia, para
além de poder ter varios graus, pode ser na dtica individual ou de grupo.

Constatacdo de que existe ainda largo caminho a percorrer no que concerne a aplicacdao

do principio da legalidade a microfiscalidade e a evidente triparticao dos tributos. O

224



5)

6)

7)

8)

principio da legalidade surge como um pretenso limite ao que se alargou com o
acolhimento da equivaléncia. O principio da reserva de lei necessita de ter uma
interpretacdo assente na realidade econdmica, financeira e social. E o escrutinio da
reserva de lei relativa aos tributos comutativos deve atender as suas caracteristicas e
entidades que os aplicam. As Autarquias locais detém o6rgdos representativos que
asseguram, também nos tributos locais, uma ligacdo ao principio do “no taxation
without representation”.

Ndo abundam os mecanismos de redistribuicdo de ambito local, sendo de ressalvar
como excecgdes as transferéncias do Estado para as Autarquias Locais e o mecanismo de
perequacdo urbanistica. A microtributacdo ndo tem, a partida, intuitos redistributivos,
pelo que, em sede de modelos regulatérios de natureza tributdria, a redistribuicdo deve
efetuar-se por via dos impostos. Com uma certa regionalizacao do sistema tributario e
ascensdo da microtributacdo, hd que encontrar modelos ndo fiscais de redistribuicdo
econdmica, prosseguindo o Estado, por esta via, uma das suas finalidades e nao
sobrecarregando um sistema fiscal que esta desgastado.

Necessidade de reformulacdo dos fundamentos do Estado e suas funcdes, com
necessaria reflexibilidade no sistema tributario a adotar. A erosdo do sistema assente no
imposto, a exigibilidade refinada do cidadao perante o Estado — central e local —, a
eficiéncia dos modelos a adotar, leva a um repensar nos termos em que a governagao
deve efetuar-se, bem como no ambito e exigéncia da atuacao do Estado.

O modelo de eficiéncia em termos de tributacdo — incluindo a microfiscalidade — deve
integrar novos padrdes de analise socioecondmica de vivéncia das cidades e da
populagcdo. A eficiéncia exige maior acuidade nos fundamentos das decisdes
circundantes a tributacdo, incluindo um escrutinio prévio a decisdo no ambito
econdémico mas também social

Regionalizacdo da tributacdo com necessaria revisdao dos poderes da Autarquia Local e
seu ambito. A tendéncia é, a nosso ver, de ter um Estado central regulador e a decisdo
caber ao mercado de proximidade, estando a decisdo na posse de quem é mais
diretamente escrutinado pela sua populacdo, que entende e vivencia a comunidade de
perto e com isso perceba as necessidades dessa mesma comunidade. Cabera a regulacao
superior do Estado a necessaria manutencdo da coesdo territorial sem coartar uma

salutar competitividade.
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Esta é a nossa despretensiosa visdao sobre o tema que nos propusemos analisar e que deixamos

a consideragao.
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