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Passado, presente e futuro da derrama?

Rui Duarte Morais*

1- O Passado
1.1- A existéncia de derramas corresponde a um verdadeiro costume juridico-constitucional
portugués, cuja origem remonta as antigas fintas, que os concelhos podiam langar para ocorrer a

encargos que excedessem as suas rendas normais.

Apesar desta tradicdo nunca interrompida, ndo foi pacifica a sua subsisténcia no quadro da
actual Constituicdo. O que poderd parecer estranho, porquanto a actual CRP consagra, em termos
amplos, o principio da autonomia financeira local, com expressa referéncia a sua dimensao tributaria

(art.2 2389, n2 4, da CRP).

Quando da entrada em vigor da reforma Fiscal dos anos 80 do século passado, foi perguntado
ao Tribunal Constitucional, pelo Sr. Provedor de Justica, se as normas que previam a existéncia da

derrama deveriam eram violadoras dos principios da legalidade e igualdade tributarias.

O Tribunal, no seu Acérddo n2 57/95, de 16 de Fevereiro, concluiu pela constitucionalidade da

derrama com base em algumas ideias fundamentais que cumpre realgar:

- a de que o poder de decisdo atribuido as Assembleias Municipais (ainda que revestindo
natureza regulamentar) ndo pde em causa a natureza democrdtica da criagao dos impostos, uma vez
gue continua totalmente respeitado o principio da autotributagcdo pela legitimidade electiva directa

dos membros de tais érgaos.

! Intervenc3o na conferéncia “A Derrama, os Municipios e as Empresas”, realizada na Escola de Direito de Lisboa
da Universidade Catélica Portuguesa em 28 de Janeiro de 2010.
* Professor UCP - Porto. Yolanda Busse & Oehen Mendes, Soc. de Advogados.
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- tal poder de decisdo ndo belisca a funcdo garantistica associada ao principio da legalidade,
desde logo por a deliberagdo ter, necessariamente, que ser anterior ao inicio do periodo de

tributacao.

- que a diferenciagao da derrama a pagar, de municipio para municipio, ndo implica qualquer
violacdo do principio da igualdade, pois que o reconhecimento da autonomia local implica,
necessariamente a existéncia de normas diferenciadas, de diferencas baseadas no critério da

territorialidade?.

1.2- Aceite a constitucionalidade da derrama, surgiu uma nova questao, a provocar um intenso
debate doutrinario3, apesar da jurisprudéncia do STA sempre se ter revelado pacifica: saber se a
derrama era, relativamente ao IRC, um outro imposto e, concluindo-se pela afirmativa, se era

dedutivel no cdlculo deste (se a derrama era um custo para efeitos de IRC).

Ndo vamos retomar esse debate, ultrapassado por nova redac¢do da lei. Apenas diremos,
ignorando quaisquer argumentos que pudessem ser invocados com base nos preceitos entdo vigentes,
gue a ideia de que a derrama possa ser dedutivel na determinacdo da matéria colectavel do IRC é
contraria a légica que entendemos dever estar subjacente a um imposto local, como adiante faremos

alguma referéncia.

2 Numa breve nota, diremos que a questdo fulcral seria, eventualmente, outra: a actual Constituicdo obriga a que as
taxas dos impostos sejam fixadas, directamente, por Lei da Assembleia da Republica ou por Decreto-Lei Autorizado,
enquanto a Constituicdo de 1933 apenas obrigava a que a Assembleia Nacional fixasse os limites das taxas dos impostos.
Dominado por uma preocupagao de refor¢o das garantias dos contribuintes, pelo desejo de evitar qualquer intervengéo
auténoma do Governo em matéria de elementos essenciais dos impostos, o preceito constitucional poderia, razoavelmente,

ser lido como tendo excluido (também) qualquer poder regulamentar autdbnomo dos entes locais em tais matérias.

3 Rogério Fernandes Ferreira, «A derrama é ou n3o custo fiscal?», Ciéncia e Técnica Fiscal n2 378 (1995) 7 ss;

Saldanha Sanches, «A dedutibilidade da derrama» (Anotagdo ao Ac. do STA de 01/02/95), Fisco n.2 72-73 (1995) 101 ss.
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2- O Presente
O actual regime da Derrama é o que resulta da nova Lei das Finangas Locais (Lei n.2 2/2007, de

15 de Janeiro)*.

2.1 - Algumas observagdes, muito genéricas, sobre a evolugdo que o actual regime representa,

relativamente ao anterior:

a) A Derrama perdeu a natureza de imposto extraordindrio

Na vigéncia da Lei das Financas Locais de 1987 (Lei n.2 1/87, de 6 de Janeiro), as derramas so
podiam ser langadas «para ocorrer ao financiamento de investimentos ou no quadro de contratos de
reequilibrio financeiro». O que, diga-se, nunca terd impedido o encontrar de justificacdes para ser
exigida.

A actual Lei exige apenas uma “deliberacdao fundamentada” da Assembleia Municipal. Embora a
diferencga seja, em muito, meramente formal, ficou assim acentuado ser este imposto um meio normal
de financiamento da actividade municipal. O que, presumivelmente, contribuird para que a
generalidade dos municipios se decidam pela cobranc¢a da derrama, com aplicagao da taxa maxima.
Na situacdao de sobre-endividamento em que, no geral, se encontram, sera dificil entender que nao

venha a ser esta a opg¢do a ser tomada.

b) A derrama deixou de ser um adicional ao IRC para passar a ser um adicionamento.

Ou seja, deixou de ser calculada por aplicagdo de uma taxa a colecta, passando a ser calculada por
aplicacdo de uma taxa a matéria colectavel.

Considerendo a nova taxa mdaxima possivel (1,5%,), temos que esta ateragdo favorece as empresas
lucrativas, as quais vém a tributacdo global diminuir de 27, 5 por cento para 26,5 por cento (25% +
1,5%). Para os sujeitos que nao tém IRC a pagar num determinado exercicio ou tém que pagar um

valor inferior ao da colecta (p. ex., em razdo do reporte de prejuizos) a alteracdo resulta desfavoravel.

*Em geral, Casalta Nabais, A Autonomia Financeira das Autarquias Locais, 2007.
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Mas, mais que fazer uma contabilizacdo de ganhos e perdas relativos, ha que ter presentes os
principios estruturantes do sistema, pois é a luz deles que deve ser apreciada a bondade de uma
qgualquer alteracao legislativa.

Nos impostos locais, a questdo que se coloca é saber se o principio da capacidade contributiva,
legitimidor da exigéncia de um qualquer imposto e, também, critério aferidor do respectivo montante
(talvez melhor, do seu montante maximo, sob pena de estarmos caidos em situa¢des de confisco)
deve ser “temperado” pela consideragao de outro principio, também ele justificacdo possivel das
extraccoes tributarias, o principio do beneficio.

Como é sabido, tal opgao foi claramente assumida no Cédigo da Contribuicdo Autarquica e
mantida no actual IMI. Citamos, do preambulo daquele diploma: “a tributagdo predial encontra
especial justificagdo na légica do principio do beneficio, correspondendo o seu pagamento a
contrapartida dos beneficios que os proprietarios recebem com obras e servicos que a colectividade
Ihes proporciona”.

O mesmo poderemos tizer, ainda que eventualmente com menor razdo, relativamente as
empresas: a sua presenca num determinado espaco geografico impde aos respectivos municipios a
obrigacdo da prestagao de servigos adicionais, em cujo custo, na légica do principio do beneficio, cabe
aquelas comparticipar directamente®.

Indo ao essencial, diremos que os impostos locais tém uma intencionalidade diferente da dos
impostos gerais, porque, por visarem directamente o financiamento autarquico, ndo lhes subjaz, ao
menos como preocupac¢ado primdria, uma légica distributiva.

Ora, o reporte de prejuizos encontra justificacdo (apenas) no principio da capacidade contributiva,
pois visa a sua afericdo numa perspectiva temporal mais ampla que a resultante do principio da

especializagao dos exercicios.

5> Encargos que ndo encontram” correspondéncia directa” no valor dos prédios afectos a actividade das empresas.
Acresce que o sujeito passivo de IMI é o proprietario ou o usufrutudrio do prédio e ndo quem efectivamente o utiliza (p.
ex., o arrendatario). Ou seja, ndo parece existir sobreposicgdo quando se invoca o principio do beneficio como

fundamentador (um dos fundamentos) quer do IMI, quer da derrama.
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Parece-nos, assim, ser razoavel a exigéncia de derrama as empresas que foram lucrativas num
determinado ano, ndo obstante terem prejuizos reportaveis, pois estdo, objectivamente, em
condicdes de suportar tal pagamento, de comparticipar nos encargos resultantes dos servicos

municipais de que aproveitaram nesse ano.

c) O que atrds deixdmos dito aponta no sentido do reconhecimento da autonomia teleoldgica
dos dois impostos (IRC e Derrama)

O caracter acessoério desta em relacdo aquele deve ser encarado como um mero expediente
técnico, a dispensa de determinag¢ao auténoma da matéria colectdvel. Mais correctamente, estamos
perante um imposto dependente e n3o um imposto acessorio®.

Porque os dois impostos sdo autonomos quanto aos fins que prosseguem (e ndo apenas quanto
as respectivos “credores”) deveriam, também, ser auténomas as consideracGes que presidem a

concess3o de beneficios fiscais’.

2.2- Antes de prosseguirmos, uma nota, ainda que algo marginal: subscrevemos a preocupacao
com as dificuldades implicadas pela crescente regionalizagdo e municipalizagdo dos impostos
nacionais sobre o rendimento?.

Haverd, em nome da praticabilidade do sistema, que restringir ao minimo as variaveis “regionais”
e “municipais”, pois que ndo sdo conformes com a necessaria estandardizacdo das operagdes de
administragdo.

Entendemos que um sistema fiscal tem por objectivo primordial a obtencao de receitas, sendo
qgue a utilizagdo do instrumento fiscal para a realizagdo de objectivos extra-fiscais implica,
necessariamente, a introdugao de excepgdes as regras do sistema, em prejuizo da sua simplicidade e,

consequentemente, da sua eficacia.

6 Alberto Xavier, Direito Fiscal, 1974, p. 94.
7 Também assim entende Casalta Nabais, Direito Fiscal, 2009, p. 62.
8 Portugal, Relatério do Grupo para o Estudo da Politica Fiscal, Competitividade, Eficiéncia e justica do Sistema

Fiscal, 2009, p. 191 ss.
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Mais, o instrumento fiscal ndo é, por regra, o meio mais eficaz de prosseguir objectivos extra-
fiscais, por mais relevantes que sejam, nomeadamente o de justica social, de reparti¢ao secundaria do
rendimento. H4, desde logo, que ter consciéncia que a “arma” fiscal tem pouca precisdao: muitos dos
beneficios acabam por aproveitar, também,a outros contribuintes que ndo aqueles aos quais foram
dirigidos.

Um bom sistema fiscal é, em suma, o que tem uma ampla base tributdvel, ndo corroida por
numerosas excep¢des, combinada com taxas moderadas®.

Tais observacdes, que aparecem no referido Relatdrio referidas aos impostos gerais, perdem
parte da sua relevancia quando visando directamente a derrama.

A maior complexidade deste imposto em razao da existéncia de beneficios fiscais municipais nao
envolve a mesma problematica que decorre da “municipalizagao” de outros impostos, como o IRS,
uma vez que na derrama existe uma obrigacdo de autoapuramento do imposto.

Acresce que, como expressamente ficou, também, dito no Relatdrio atras citado, os beneficios
fiscais que parecem continuar a ter maior razao de existir sdo, precisamente, os que visam estimular

a actividade econdmica, os dirigidos as empresas.
2.3- Assentes estas permissas, analisemos o regime vigente:

2.3.1- Os beneficios fiscais em IRC que operem ao nivel da determinacdo da matéria colectavel
tém consequéncias directas no montante da derrama a pagar, uma vez que a “base” sobre que incidem
os dois tributos € a mesma.

Entendemos que ndo pode ser de forma diferente, pois outra solugdo implicaria uma
determinagdo auténoma da matéria colectavel da derrama, a perda do caracter de adicionamento

deste imposto, com toda a complexidade e custos (desde logo, para os sujeitos passivos) inerentes.

9 Ibidem, p. 189 ss.
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2.3.2- Os beneficios fiscais que, em IRC, operem ao nivel da taxa do imposto deixaram de ter

repercussoes na derrama, dada as caracteristicas de adicionamento que este hoje reveste.

2.3.3-Resta a questdo das isenc¢des.
Segundo o art.2 142, n? 1, da LFL, “Os municipios podem deliberar langar anualmente uma
derrama, (...) sobre o lucro tributavel sujeito e ndo isento de imposto sobre o rendimento das pessoas

colectivas (IRC)”".

Ou seja, na medida em que ndo haja lugar a tributacdo do rendimento??, ou de uma parte dele,
em IRC, por forca de isencdo deste imposto, ndo havera obrigacdo do pagamento de derrama. O
Estado pode, assim, diminuir esta receita municipal, por mero efeito da concessao de isencdes em IRC,
sem ter que dar cumprimento ao estabelecido nos n? 3 a 6 do art.2 122 da LFL, que prevéem, em
determinados casos, a obrigacdo de o Estado ouvir os municipios interessados antes da concessao de
beneficios fiscais relativos aos impostos municipais e, até, a obrigacdao de os indemnizar pela receita

perdida quando estes ndo concordem com tal concessao.

Outra interrogacao: podem os municipios conceder isencdes em sede de derrama, ou o seu
poder restringe-se a decisdo de, em cada ano, fazer ou ndo cobrar o imposto e, em caso afirmativo,
em fixar a respectiva taxa, dentro dos limites legais (ou fixar duas taxas, a “normal” e a “reduzida”,
esta para os sujeitos passivos com um volume de negédcios no ano anterior que nao ultrapasse 150.000

Euros. —n24 do art2 142 da LFL)?

A analise do conjunto do texto legal pode suscitar duvidas!!, mas a questdo parece resultar
esclarecida pelo disposto no art.2 112 da LFL, que estipula que os municipios dispdem de poderes

tributarios relativamente a impostos e outros tributos a cuja receita tenham direito.

10E n3o “do lucro”, como incorrectamente diz a lei, pois o IRC n3o incide sempre (relativamente a todas as pessoas

colectivas) sobre o lucro.

T A derrama ndo é considerada um imposto municipal (cf. as al. a) e b) do art.2 102 da LFL); a disciplina relativa
a concessdo das isengdes e beneficios fiscais aparece-nos no art.2 122°da LFL, ou seja, antes das normas que contém a

disciplina da derrama (art.® 14); a expressa previsao, neste artigo, da existéncia de uma (s6 uma) taxa reduzida e de quais os
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Ou seja, apesar da falta de rigor do legislador, quer sistematico, quer terminolégico, ndo parece
oferecer duvidas de que os municipios podem utilizar a derrama para a prossecugao de objectivos

extra-fiscais, através da concessao de beneficios fiscais.

Beneficios que, porém, parece n3o poderem ser outros que ndo a isencdes, totais ou parciais??.
Assim, e tomando um exemplo extraido de um programa de candidatura as ultimas elei¢Ges
autarquicas, a promessa de "baixar a derrama em 10% por cada posto de trabalho criado com a

duragao minima de 3 anos” parece ser de concretizagao impossivel, atento o actual quadro legal.

O que nos parece verdadeiramente inaceitavel é o facto derrama nao ter sido assumida pelo
legislador como um verdadeiro imposto municipal, auténomo do IRC (ndo obstante a acessoriedade

que preside a determinagdo da sua matéria colectdvel).

Ndo pode merecer o nosso acordo a existéncia de isencdes de derrama que sdo meras
consequéncias da concessdo de isencdes em IRC, sem que tenha havido qualquer apreciacao (e poder
de decisdao) municipal quanto a sua bondade e necessidade, excepgao feitas as “isen¢des estruturais”,

por simplicidade, as que estao previstas no préprio CIRC.

sujeitos passivos a que serd aplicavel pode ser entendida como evidenciando um intuito de restringir os poderes municipais

na defini¢do da obrigacdo de pagamento da derrama.

2.0 art.° 11° da LFL dispde que “os municipios dispdem de poderes tributérios relativamente a impostos € outros
tributos a cuja receita tenham direito, designadamente: d) Concessdo de isengdes e beneficios fiscais, nos termos do n.° 2 do
artigo 12.°. Por seu lado, o n° 2 do art.° 12° prevé que “a assembleia municipal pode, por proposta da cdmara municipal,
através de deliberacdo fundamentada, conceder isengdes totais ou parciais relativamente aos impostos e outros tributos

proprios”.

Ou seja, diferentemente do que pareceria resultar da primeira parte da al. d) do art® 11°, parece que a Lei ndo admite

outros “beneficios fiscais locais” que ndo os que revistam a forma de isenc¢des
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3- O Futuro

Pensamos que hda que reforgar o peso relativo do componente imposto no financiamento das

Autarquias Locais.

Com Saldanha Sanches?®3, diremos que “ha desta forma um controlo democratico, maxime
eleitoral, de qualquer aumento das receitas fiscais, que inexiste num esquema assente principalmente
nas transferéncias orgamentais, porque nao ha por parte dos eleitores uma correlagdo entre a carga

fiscal que suportam e a afectacdo da receita que a mesma proporciona aos municipios”.

Naturalmente, a grande dificuldade é encontrar “bases tributdveis municipais”, impostos cuja
receita possa ser razoavelmente imputada a factos geradores ocorridos em determinada area
geografica e que sejam sentidos pelos contribuintes/eleitores como “exigéncias” do seu municipio.
Estas condigdes apenas sao preenchidas pelos impostos incidentes sobre imdveis. S6 que a
importancia relativa que esta tributacdo ja hoje reveste, conjugada (melhor seria dizer ndo-conjugada)
com uma multiplicidade de taxas, no geral elevadas, cobradas em razao das operagdes imobilidrias é
potenciadora dos excessos urbanisticos que, por toda a parte, abundam, pois “mais construcao”

significa “mais receita” para a entidade que a licencia.

Aos municipios deverao, pois, ser reconhecidos pela lei maiores poderes tributdrios proprios.
E, na medida em que tal for compativel com a simplicidade na administracdo, relativamente a
generalidade dos impostos - e ndo apenas em quanto a alguns deles - pois a concentra¢do da
“sobrecarga autarquica” em apenas alguns impostos teria como consequéncia a inevitavel introduzir

maiores distor¢des na justa reparticdo tributdria global, na equidade do sistema fiscal.

Neste contexto, pensamos que a derrama tem virtualidades que permitem considera-la como
um bom imposto local, pesem embora as dificuldades na reparticdao da receita quando a empresa

possui estabelecimentos estaveis em mais de um municipio.

13 Saldanha Sanches, «Taxas Municipais pela ocupacdo do subsolo», Fiscalidade, n2 19/20 (2004) 14 ss.
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Assim, entendemos que poderd ser reforcada a “componente autdrquica” na tributagdo do

lucro empresarial, mas sempre com a concomitante descida das taxas do IRC.

Haverd, porém, que assegurar um maior espac¢o de decisdao dos municipios na concessdo de
isencOes. Estas, por regra, apenas devem acontecer quando aparegcam justificadas por interesses
genuinamente locais, como sejam a atrac¢ao do investimento e a criagdo de emprego. Ou seja, as
isengdes do pagamento da derrama devem, no essencial, ser encaradas como instrumento para a

reducdo das assimetrias locais que marcam negativamente o nosso pais.
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