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Sumario:

Este texto tem em vista por em evidéncia que o conceito de imposto hoje dominante ndo pode
sustentar uma pretensdo de validade para todos os tempos e lugares. Ao longo desta reflexao sera
questionado se muitos dos tributos que nos ultimos anos tém sido reconduzidos as contribuigdes
correspondem, de facto, a um fertium genus, ou se ndo se traduzem antes num novo paradigma de
imposto. Para esse exercicio serdo convocados como principais exemplos as contribui¢des especiais, 0s

impostos ambientais e algumas das taxas de regulacdo econdmica.
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1. Introducao

A figura do imposto acompanha a humanidade desde as mais antigas civilizagdes, tendo vindo
a assumir contornos que variam de €época para época.

O facto de hoje concebermos o imposto como uma prestacao patrimonial, unilateral, definitiva,
estabelecida por lei, exigida a detentores de capacidade contributiva, a favor de pessoa colectiva de
direito publico, para a realizacao de fins publicos, sem caracter sancionatorio, nao significa, obviamente,
que tenha sido sempre essa a sua configuracdo. Basta olharmos para a no¢do avangada para que ressalte
imediatamente que uma das condi¢des essenciais para a sua sustentagdo, concretamente a relagdo entre
uma entidade publica e um particular, nem sempre foi tdo definida como actualmente. Durante a época
classica, por exemplo, apesar de haver cobranca de impostos, sendo, inclusive, a possibilidade de
tributar um maior nimero de pessoas uma das principais motiva¢des para o dilatar dos impérios, ndo
havia ainda uma clara distin¢do entre a esfera publica e privada, elemento essencial, sublinhe-se, para
o conceito actual de imposto. Também na Idade Média, face a fragmentacao do poder, nao existia uma
autoridade publica suficientemente estruturada para os impor. Assim, os impostos traduziam-se,
frequentemente, num apossar arbitrario da propriedade dos stbditos por parte dos soberanos.

S6 com o Estado Moderno e a afirmacao do poder soberano dos reis, ¢ que a figura do imposto
tal e qual a conhecemos se comegou a esbocar, pois so ai ¢ que a administracao publica e a actividade
administrativa passaram a ser reguladas por normas juridicas propriamente ditas, isto ¢, por normas de
caracter obrigatério; marcando-se assim a necessaria diferenca entre a regulacao dessas actividades de
natureza publica e a das relagdes privadas dos cidaddos entre si.

Com as revolugdes liberais os impostos aproximaram-se do conceito hodierno de imposto, dado
que se impuseram como uma das principais receitas do Estado, e além disso passaram a ser definidos
como um dever publico em relacdo a comunidade identificada com o Estado (em vez de se definirem
como um poder soberano de ordem pessoal). E, portanto, a partir dessa época que se afirma o Estado
Fiscal, ou seja, um Estado que tem como suporte financeiro determinante a figura dos impostos.

A despeito de haver ja& uma consideravel aproximacdo a formulacdo actual, o conceito de
imposto, tal como hoje o concebemos, ainda ndo se encontrava totalmente cumprido, falhando na
caracteristica da unilateralidade. Essencialmente porque o Estado tinha um papel residual, o que

implicava que os impostos funcionassem sobretudo como um sucedaneo dos pregos devidos pelas
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actividades por ele prestadas. A relagdo de imposto era, portanto, concebida como bilateral, funcionando
os bens publicos como uma verdadeira contraprestacao.

Nao obstante os impostos ainda serem vistos na actualidade como um preco que todos nos
pagamos para termos a sociedade organizada em que vivemos, a referéncia ao pre¢o ¢ meramente
metaforica, ndo se tendo em vista qualquer ideia de bilateralidade. Domina sim, uma visao, marcada
por um utilitarismo moderado, onde os impostos tém como fun¢do, ndo o pagamento de utilidades
individuais, mas a maximizac¢ao do bem-estar de uma sociedade.

Este pequeno périplo pela evolugdo do conceito de imposto até a actualidade tem sobretudo
como objectivo evidenciar que o conceito de imposto ndo ¢ estatico e que normalmente evolui com a
mudancga da prépria sociedade, e, em grande medida, em fun¢do da relagdo do individuo com o poder
politico?. Daqui se inferindo que uma qualquer defini¢do de imposto a que cheguemos nio sera, por
certo, valida para sempre.

Consequentemente, ainda que o conceito de imposto a que fizemos alusdo no inicio deste ponto
seja, no momento presente, aquele que domina nao s6 no nosso pais, mas também noutros sistemas,
notando-se uma certa homogeneidade®, nio podemos, sob pena de pormos em causa uma das leis mais
constantes no mundo da natureza e humano que ¢ a mudanga, pretender que esse conceito permaneca
imutéavel e tenha uma validade intemporal.

As concepgdes por mais elaboradas que se apresentem sdo constantemente ultrapassadas pela
realidade, e a nogao de imposto nao serd certamente excepcao.

A pergunta que surge prende-se com saber se a no¢ao de imposto que utilizamos como referéncia
e que, com mais ou menos adaptacdes ¢ transmitida nas faculdades de direito, ainda cobre todos os
tributos que sdo na sua esséncia impostos ou se ja perdeu alguma operatividade.

A delimitagdo do conceito de imposto reveste uma importancia muito grande, pois, mais do que
um intuito classificatorio dos tributos, de sistematizagdo e conceptualizacdo a nivel das finangas
publicas, tem essencialmente em vista determinar que tributos estardo sujeitos a uma reserva de lei
especialmente exigente. Por outras palavras, determinar se um tributo ¢ ou ndo um imposto tem

fundamentalmente em vista estabelecer se a Assembleia da Republica deve ou ndo ter uma intervencao

2 Cfr. Marco BARASSI, «The notion of tax and different types of taxes» in The Concept of Taxes, EATLP International Tax
Series, Volume 3, 2005, pp, 59 e ss.
3 Ibidem
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mais exigente na criacdo desse tributo. Nao bastando, portanto, que fixe o seu regime geral, mas
impondo-se que discipline ela propria os seus elementos essenciais. Isto €, a Assembleia, para além de
estabelecer os fundamentos para a actuacao da administragdo, fixara igualmente o proprio critério de
decisdo no caso concreto, excluindo assim a subjectividade na aplicagdo da lei.

Esta ligagdo do imposto a intervengdo do 6rgdo representativo por exceléncia, ndo obstante as
grande alteracdes que o conceito de imposto vem sofrendo ao longo dos tempos, tem sido constante
desde que se afirmou, na Europa, a partir da Idade Média, essencialmente com a Magna Carta, o
inviolavel principio no taxation without participation. Ora, o principio da legalidade fiscal, a que estdo
sujeitos os impostos, ¢ precisamente uma expressao aprimorada desse principio, conferindo-lhe, para
além de uma dimensao formal, também uma dimensdo material ou conteudistica, expressa no principio
da tipicidade.

Verdadeiramente, a delimitagdo de um tributo como imposto tem como propoésito determinar se
a sua criacdo deve ou ndo estar sujeita a um envolvimento especial do 6rgao legiferante primario.

Dito isto, a questdo que levantamos acerca de saber se a actual no¢ao de imposto cobre ou nao
todos os tributos que o sdo na sua esséncia assume uma importancia extraordinaria. Pois a incapacidade
da nocao de imposto abranger tributos que, apesar de ndo quadrarem totalmente com a nogao vigente

de imposto, tenham essa natureza, pode por em causa o fundamental principio da legalidade fiscal.

2. Tensoes no conceito de imposto

O primeiro desafio com que se defrontou o classico conceito de imposto foi o surgimento das
chamadas contribuigdes especiais. Esta figura que também existe em ordenamentos como o alemao,
espanhol e italiano, constituiu, segundo julgamos, um primeiro assomo de uma nova nog¢ao de imposto.

As contribui¢des especiais foram consideradas, aquando da sua instituicdo, como um tipo de
tributo que partilhava a maior parte das caracteristicas dos impostos, mas que, por ter uma certa nota

comutativa, distinta da que ocorria nas taxas, ndo era susceptivel de quadrar com elas ou com o conceito
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tradicional de imposto. Nessa linha, ainda que tenha surgido como um tributo autonomizado, acabou
por seguir o regime dos impostos, sendo essa solu¢io consagrada na propria Lei Geral Tributaria®.

Apesar de a doutrina nao ter questionado o conceito tradicional de imposto, pondo em divida a
sua actualidade, acabou por, a nosso ver, resolver correctamente a questdo, pois, na esséncia, as
contribui¢des especiais sdo de facto impostos. Recuperando a tese de Soares Martinez’, parece-nos que
as contribuigdes especiais s6 serdo autobnomas no plano econdmico e financeiro, reconduzindo-se sob o
ponto de vista juridico a figura do imposto. Na pratica a utilidade por elas proporcionada existe apenas
no plano econémico, dado que em termos juridicos ndo se pode exigir que seja prestada ou mantida.
Mesmo o principio da capacidade contributiva, caracteristico dos impostos, continua a aplicar-se, pois
as vantagens ou os custos que se desejam compensar sao manifestagdes claras daquela.

O cada vez menor impacto das contribui¢des especiais® e o nio servirem, dado o seu ambito
delimitado, para abranger todas as figuras que ndo se enquadram imediatamente no conceito de taxa ou
de imposto, justificam a pouca ateng¢do que lhes tem sido devotada’. Explicando também, de certo modo,
o adormecimento a que tem estado sujeita a questao da actualidade, ou ndo, do conceito de imposto.

Para essa falta de questionar profundo acerca da evolugao do conceito de imposto contribui de
igual maneira o pragmatismo com que a doutrina e o nosso Tribunal Constitucional resolveram os
problemas envolvendo tributos que ndo quadravam totalmente quer com o conceito de imposto quer
com o conceito de taxa. Assim, sempre que a pratica ultrapassava uma tipologia dicotomica de
contornos relativamente rigidos, o regime aplicavel aos impostos funcionava como um regime residual
para onde eram reconduzidos os tributos ndo susceptiveis de ser incluidos no conceito de taxa. Sendo
desta forma que até muito recentemente foi preservado o principio da legalidade fiscal, e delimitadas as
competéncias entre Assembleia da Republica e Governo. Isto era feito, no entanto, sem que se

desenvolvessem grandes indagacdes acerca do tributo que estaria em causa.

4 Cfr. Artigo 4.2, n.2 3.

5 Pedro SOARES MARTINEZ, Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 1995, pp. 38-39.

6 Destacamos o facto de, por um lado, serem cada vez menores as contribui¢cdes por melhoria que tiveram como contexto
preferencial o século XIX, época de grandes obras publicas, e além disso, por outro, a circunstancia de no campo das
contribuices por maior despesa, terem sido revogados os exemplos mais tipicos, designadamente os impostos de
circulagdo e camionagem. Cfr. Sérgio VASQUES, O Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributdria,
Almedina, Coimbra, 2008, p. 112.

7 Cfr. Sérgio VASQUES, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 117.
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Contudo, a partir de 1997, com a revisao constitucional foi, face ao nimero crescente de figuras
que estavam a meio caminho entre a taxa € o imposto, criada uma terceira categoria de tributos — as
contribui¢des financeiras a favor de entidades publicas® ou tributos parafiscais como, por vezes, sio
designadas® — porventura por se considerar que era insustentidvel manter uma visio dicotdmica dos
tributos.

A criagdo desta categoria constituiu a grande esperanga para resolver o problema daqueles
tributos que nao quadravam com a tipologia classica, designadamente as contribui¢des para a seguranca
social, os tributos das ordens profissionais e sobretudo, as taxas reguladoras.

Os tributos susceptiveis de serem reconduzidos as contribuigdes t€ém como nota dominante uma
certa comutatividade, pelo que segundo alguns autores, os proprios impostos ambientais € 0s impostos
especiais de consumo estar-se-iam progressivamente a aproximar dessa categoria'’.

Outra das caracteristicas recorrentemente apontadas a essas contribuicdes ¢ o facto de as
prestacdes que lhes estdo associadas terem uma componente colectiva mais acentuada do que as taxas,
podendo, por isso, ser imputadas a grupos determinados'!' de consumidores, de operadores econémicos
ou de utentes de servicos. Isto €, t€m como fundamento prestagdes que apenas beneficiam os sujeitos
passivos no plano individual de modo reflexo e indirecto.

O problema aparentemente pareceria estar resolvido, pois aqueles tributos que ndo quadrassem
com o conceito de imposto ou taxa, e que a falta de uma categoria que os albergasse criariam certas
tensdes, essencialmente na aplicagdo do conceito de imposto, seriam agora reconduzidos a um terceiro
género. Ficando, por conseguinte, incoOlume tanto a nog¢ao tradicional de imposto como a de taxa, que
permaneceriam com validade plena. Pois, as figuras que eventualmente pudessem constituir uma
ameaca a sua actualidade teriam agora acolhimento num tributo de terceira gera¢do, implantando no
binémio taxa / imposto.

Na pratica, no entanto, o que aconteceu foi distinto. Dado que, apesar de ter sido criado um

terceiro tributo, persistiu a dicotomia em termos de regime aplicidvel em matéria de reserva de lei'2.

8 Através da alteracdo do artigo 165.2, n.2 1, alinea i), da Constituicdo da Republica Portuguesa. A Lei Geral Tributaria de
1999, no artigo 3.9, n.2 2, consagrou igualmente a formulagdo contribuigdes financeiras a favor de entidades publicas.

9 Cfr. Sérgio VASQUES, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 122.

10 Cfr. Sérgio VASQUES, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 125, que fala a esse propdsito de uma estrutura
paracomutativa.

1 Cfr. Sérgio VASQUES, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 173-175.

12 Que, segundo entendemos, é a consequéncia juridica mais relevante que se infere da classificacdo de um determinado
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Havendo apenas o regime dos impostos, que implica o cumprimento do exigente principio da legalidade
fiscal, e o das taxas, onde basta que o seu regime geral seja reconduzido a reserva relativa da Assembleia
da Republica. Surpreendentemente e apesar da heterogeneidade dos tributos susceptiveis de ser
reconduzidos as contribui¢des financeiras a favor de entidades publicas, o regime em matéria de reserva
de lei escolhido foi o das taxas, bastando para com ele cumprir que seja fixado o regime geral dessas
contribuicdes, através de lei da Assembleia da Reptublica.

Ora esta solucdo seria compreensivel a nivel, designadamente, das contribui¢des para a
seguranga social a cargo dos trabalhadores e dos chamados tributos associativos de raiz corporativa. No
que respeita as primeiras, ha, de facto, uma forte componente comutativa que, sem ser suficiente para
que coincidam totalmente com o conceito de taxa, nao pde em causa uma grande proximidade com esta
figura. Nos segundos, o montante pago pelos socios a titulo obrigatério para o financiamento da
respectiva ordem profissional ou corporagcdo tem sobretudo em vista as vantagens que para eles dai
decorrem, sendo apenas residual e muito mais difuso o financiamento de uma despesa concernente a
proteccao do interesse publico (também subjacente a ac¢ao da ordem) e que, supostamente, beneficiaria
indistintamente toda a comunidade.

Assim, se os tributos a enquadrar nas chamadas contribui¢des financeiras a favor de entidades
publicas fossem apenas os que se referiram ou outros de contornos semelhantes, ndo nos chocaria que
o regime fosse o das taxas, porque, com efeito, apesar de ndo quadrarem totalmente com a defini¢ao
tradicional de taxa, estariam proximas dela, justificando-se plenamente uma equiparagao em termos de
regime. Alids, seria uma solucdo paralela a que aconteceu com as contribui¢cdes especiais que, sem
embargo de ndo coincidirem totalmente com o conceito de imposto, viriam a seguir 0 mesmo regime.
Uma autonomizagao das contribui¢des neste contexto ndo nos surpreenderia portanto.

Contudo, ndo ¢ essa a interpretacdo que tem prevalecido no que respeita a delimitacao desse
tributo, pois tém-lhe vindo a ser reconduzidas figuras que estdo muito mais proximas dos impostos, o
que € para n6és motivo de preocupacao.

Na verdade, se até¢ 1997 o Tribunal Constitucional considerava como impostos todos os tributos
que ndo se mostrassem rigorosamente bilaterais, no sentido de assegurar a aplica¢do plena da reserva

de lei parlamentar, parece, por via deste terceiro tributo, ter passado para o extremo oposto e considerar

tributo.
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como taxas, em termos de regime aplicavel ', todos os tributos que ndo se apresentem como totalmente
unilaterais, o que julgamos nao dever ser admitido.

Curiosamente, mesmo os autores que mais se destacaram no apoio a autonomizagao das
contribui¢cdes e que reforcaram o seu ambito, aproximando delas verdadeiros impostos, como os
impostos especiais sobre o consumo e os impostos ambientais, revelam algumas cautelas no que respeita
ao regime a aplicar a essa figura em matéria de reserva de lei. Sérgio Vasques, com efeito, entende que,
ao fixar a reserva parlamentar na criacdo de um «regime geral», o legislador constituinte ndo tera
pretendido facultar ao Governo a criagdo destes tributos de modo incondicional, pelo que afasta a
possibilidade de por decreto-lei simples se criarem tributos de natureza comutativa. Certeiramente,
considera também ser dificil imaginar que se pudessem subordinar ao mesmo regime geral figuras tao
distintas como as taxas de regulacdo econdmica, quotizagdes devidas por ordens profissionais,
contribui¢cdes de melhoria ou tributos ambientais, sugerindo que se proceda a edi¢do de diferentes textos
para enquadramento destas figuras. Devendo, nesse contexto, haver mais exigéncia quanto ao conteudo
do regime geral das contribui¢des financeiras a favor de entidades publicas, do que relativamente ao
regime geral das taxas verdadeiras e proprias'®.

Nao seria mais correcto, pura e simplesmente, olhar para o conceito de imposto de uma forma
dinamica e actual de modo a que fossem nele acolhidos os tributos que na esséncia sdo verdadeiros
impostos, apesar de ndo quadrarem milimetricamente com a nogao cléssica, procedendo de igual modo
relativamente as taxas? Porque, a verdade ¢ que ha contribui¢des financeiras que estdo mais proximas
das taxas e outras dos impostos, ndo fazendo sentido que se reconduzam todas ao regime das taxas.

Ou serd que relativamente a algumas dessas contribui¢cdes existe o objectivo de agilizar a sua
criagdo e cobranga, a revelia da sua natureza intrinseca?

Nos proximos pontos veremos que grande parte das figuras reconduzidas as contribui¢des sao
verdadeiros impostos, embora de contornos ligeiramente diferentes dos impostos classicos. Sao
impostos de terceira geracdo que diferem daqueles a que nos habitudmos, essencialmente por terem uma
certa nota de comutatividade. Referimo-nos aos impostos ambientais, aos impostos especiais sobre o

consumo ¢ a certas taxas reguladoras.

13 No que respeita ao principio de reserva de lei.
14 Cfr. Sérgio VASQUES, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 240-242.
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3. Os novos impostos

Hé certos impostos, como os impostos especiais de consumo € os impostos ambientais que nao
correspondem totalmente ao conceito de imposto tradicional, tanto devido a verificacdo de um desvio
relativamente a uma unilateralidade perfeita, como a consequente tendéncia para se aproximarem de
uma légica comutativa'®.

No que concerne aos impostos especiais de consumo esta comutatividade ¢ relativamente
recente, dado que tradicionalmente eram concebidos como estritamente unilaterais. Esta metamorfose
deve-se a circunstancia de, por influéncia do Direito da Unido Europeia, se por cada vez mais a tonica
na necessidade de compensar certas despesas. Em harmonia com essa orientacao esta o facto de, por
um lado a base desses impostos ndo ser ad valorem (se exceptuarmos o Imposto sobre o Tabaco que
tem igualmente uma base ad valorem), mas especifica e, por outro, se fazer uma referéncia expressa no
proprio Codigo dos Impostos Especiais de Consumo, ndo ao principio da capacidade contributiva, mas
ao principio da equivaléncia'®.

Quanto aos impostos ambientais, estes sdo, desde que surgiram, marcados por uma certa
comutatividade, o que se explica pelo facto de terem como grande referéncia o principio do poluidor-
pagador.

Esta logica comutativa ndo chega, no entanto, para afastar estes tributos do dominio dos
impostos e nao justifica, sobretudo se tivermos em conta o regime aplicavel as contribui¢cdes, em matéria
de reserva de lei, que os aproximemos dessa categoria. Entendemos que nao devem deixar de ser
considerados impostos quando o sdo intrinsecamente, ainda que de um novo tipo. Vejamos porqué.

O facto de os impostos especiais de consumo terem hoje a suportd-los uma filosofia diferente,
que implica que o consumidor seja onerado com o custo das suas escolhas, ndo pde em causa a sua
natureza intrinseca. Especialmente por nao se verificar a correspondente consignacao total da receita
desses impostos aos custos do servigco nacional de satide com as vitimas do consumo excessivo de certos
produtos, como o alcool ou o tabaco, que a existir os afastaria do conceito de imposto. Dado que ndo
basta para haver consignagdo de receitas que estas sejam aplicadas a uma finalidade concreta ou que

haja um compromisso politico nesse sentido. Devendo a afectagdo de uma receita a uma despesa ser

15 Cfr. Sérgio VASQUES, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 125.
16 Ver artigo 2.2 do Cédigo dos Impostos Especiais de Consumo.
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feita por lei. Além do mais, para que a existéncia de consignagao das receitas do tributo ponha em causa
a sua natureza nao ¢ suficiente que seja apenas residual, como ja aconteceu no dominio de certos
impostos especiais'’ onde se previa uma consigna¢io de uma parte infima da receita ao Ministério da
Satde, mas deve assumir contornos expressivos.

Nao negamos, apesar de tudo, a natureza extrafiscal destes impostos. Porém, como vem sendo
pacifico, mesmo nos impostos, a finalidade de obten¢do de receitas pode, como se sabe, ocupar uma
funcdo meramente secundaria, s6 sendo suficiente para por em questao a natureza desse tributo quando
o gerar de receitas nio seja um dos objectivos da sua imposicdo'®, o que ndio serd o caso. Pois, como
sera facil de perceber, os impostos especiais de consumo ndo fazem parte desses chamados «impostos
de estrangulamento» '°, onde a angaria¢do de receita nio é um proposito.

Sem querer negar que a existéncia dos impostos especiais de consumo tem em vista
eventualmente compensar custos acrescidos, ndo podemos, apesar de tudo, deixar de dizer que estamos
firmemente convencidos de que a motivagdo fiscal, ou seja, a de gerar receitas, especialmente em
tempos como os que correm, ¢ a fungdo preponderante, o que reforga a ligacao ao conceito de imposto.

Relativamente ao principio da equivaléncia de que se fala no proprio Codigo dos Impostos
Especiais de Consumo?’, e que decorre em parte da premissa de que estes impostos teriam uma vocagio
essencialmente extrafiscal, vemo-lo como algo de muito dificil implementacdo. Pelo menos no que
respeita quer ao Imposto sobre o Alcool e as Bebidas Alcodlicas quer ao Imposto sobre o Tabaco, dado
que o dano que cada um desses produtos pode causar em cada ser humano ¢ dificilmente determinavel,
sendo o recurso dos consumidores desses produtos ao servi¢o nacional de saide meramente eventual.
No caso dos Imposto sobre os Produtos Petroliferos e Energéticos ¢ mais directa a relagdo entre a
utilizacdo desses produtos e os danos causados ao ambiente, mas a medida do dano e os custos
envolvidos para a recuperagao do ambiente dificilmente calculaveis. Face a isto, ndo se concebe uma
aplicacdo do principio da equivaléncia sem que surjam inimeros obstaculos. Pelo que, mesmo
admitindo que o principio da capacidade contributiva perde relevancia a luz da forma como sdo

encarados hoje os impostos especiais de consumo, tendo eventualmente pouco poder conformador?!,

17 por exemplo, no anterior Imposto sobre o Tabaco.

18 Cfr. José CASALTA NABAIS, O Dever Fundamental de Pagar Impostos, Almedina, Coimbra, 1998, pp. 226 e ss.
19 Cfr. Sérgio VASQUES, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 135.

20 Cfr. Artigo 2.2 desse diploma.

21 Cfr. José CASALTA NABAIS, O Dever Fundamental de Pagar Impostos, op. cit., pp. 480 e ss.
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permanece mesmo assim como um recurso com alguma fiabilidade, especialmente se entendermos que
a obtengao de receitas ainda € um objectivo essencial. Nao se afastando também por esta via os impostos
especiais de consumo do conceito dominante de imposto.

Parte das ideias avancadas relativamente aos impostos especiais de consumo ¢ aplicavel aos
impostos ambientais?, pelo menos aos normalmente designados como impostos ambientais em sentido
amplo que sdo, eles proprios, muitas vezes impostos especiais de consumo??.

Também nestes impostos a logica ndo ¢ a de uma comutatividade perfeita, dado que as acc¢des
do Estado referentes ao ambiente e respectivos custos assumem natureza meramente eventual. Tendo
como objectivo essencialmente desencorajar o consumo desses produtos. Para além do mais, também
aqui as receitas nao sao consignadas de forma assumida a realizagdo dessas acgdes de caracter
ambiental.

Maior dificuldade constitui ainda medir com o minimo de rigor os custos ambientais, para assim
aplicar o principio da equivaléncia. Sendo, com efeito, muito dificil identificar o responsavel pela
poluicdo, ndo se afigurando possivel sequer, na maior parte das situacdes, estabelecer um nexo directo
entre uma determinada ac¢ao e os danos ambientais. A este proposito nao resistimos a citar Casalta
Nabais quando afirma: «ndo admira que os tributos ambientais sejam medidos com base em
manifestagdes ou indices reveladores da capacidade contributiva dos que provocam, ou se presume, em
maior ou menor medida, que provocam os danos ambientais. Dai que, um pouco por toda a parte, os
tributos ambientais assumam preferentemente a configuragio de tributos unilaterais ou impostos...»%.

Relativamente aos chamados verdadeiros impostos ambientais ou impostos ambientais em
sentido estrito, como ¢ o caso dos tributos sobre emissdes atmosféricas, e poluentes de natureza
industrial®>, que tém como objectivo, ndo fazer que a industria suporte os custos gerais da comunidade,
mas pagar em certa medida o dano ecologico que provocam, existe um maior afastamento relativamente

ao conceito tradicional de imposto. Alids, reforcado pelo facto de nao se ter em vista tributar o consumo

desses produtos enquanto uma expressdo directa da capacidade contributiva, mas compensar o custo

22 para mais desenvolvimentos acerca destes tributos, ver José CASALTA NABAIS, «Tributos com Fins Ambientais», in Por
Um Estado Fiscal Suportdvel: Estudos de Direito Fiscal, volume Ill, AlImedina, Coimbra, 2010, pp. 173 e ss.

23 Como por exemplo, o Imposto sobre veiculos € o Imposto sobre Produtos Petroliferos, essencialmente se considerarmos
o adicional que sobre ele incide e que tem em vista o fundo financeiro de caracter permanente, destinado a apoiar a gestdo
florestal sustentavel, em conformidade com o DL n.° 63/2004, de 22 de Margo.

24 In José CASALTA NABAIS, «Tributos com Fins Ambientais», op. cit., p. 196.
25 Sobre este tipo de impostos ver, The Political Economy of Environmental Taxes, OECD, Paris, 2006.
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que t&m sobre o ambiente?¢. Contudo, ¢ ainda assim possivel equipara-los as tradicionais contribui¢des
especiais, na modalidade contribui¢coes por maior despesa, pois, na verdade, essa componente estd
claramente presente. Pretende-se, ao fim ao cabo, que os mais poluidores suportem uma parte dos gastos
com a conservagdo e recuperagdo do ambiente, evitando que os custos acrescidos que a sua ac¢do
provoca se repercutam na comunidade em geral. Impedindo assim que se onere os individuos todos por
igual, o que aconteceria seguramente se nao se considerasse que os beneficios que os poluidores retiram
da sua acc¢do adversa para o ambiente sao efectivamente uma expressao da capacidade contributiva que
ndo deve ser desconsiderada. Surge, portanto, como defensavel estabelecer um paralelo com o que
sucedia com o extinto imposto de camionagem. E certo que relativamente a esse imposto as prestagdes
do Estado, no que respeitava a conservagao das estradas, eram certamente mais efectivas e constataveis
do que as respeitantes a preservacao do ambiente, no entanto, tinham, ainda assim, caradcter meramente
eventual, o que aproxima as duas situagoes.

Independentemente dessa identidade ou ndo, os impostos ambientais, dada a auséncia de uma
bilateralidade plena, estdo seguramente mais proximos dos impostos, o que por si aconselha ao seu
afastamento das contribuicdes?’, especialmente porque isso significaria que se lhes aplicasse o regime
das taxas.

Feita esta pequena incursdo pelos novos impostos, constatamos que o aflorar de uma certa
comutatividade ndo deve ser suficiente para afastar esses tributos do conceito de imposto. Sendo
preferivel e mais consentaneo com o devir historico admitir que o conceito de imposto estd a mudar e
que a unilateralidade ¢, no presente, meramente tendencial. Ha, com efeito, um certo regresso a
comutatividade do periodo liberal, sem que isso, todavia, ponha em causa, em termos de substancia, a
sua natureza de verdadeiros impostos, ou muito menos implique reconduzi-los a um terceiro tributo

onde o regime a aplicar seria o das taxas.

26 Apesar do caracter sui generis da taxa sobre as limpadas de baixa eficiéncia energética, prevista no DL n.° 108/2007, de
12 de Abril, cuja receitas sdo consignadas ao fundo portugués do carbono, julgamos serem um exemplo de um verdadeiro
imposto ambiental, onde o objectivo é precisamente obter cada vez menos receita pelo facto de os consumidores
crescentemente optarem por lampadas de alta eficiéncia energética.

27 Cfr. Claudia SOARES, O Imposto Ecolégico — Contributo para os Estudo dos Instrumentos Econémicos de Defesa do
Ambiente, Coimbra Editora, Coimbra, pp. 295 e ss.
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Aliés, apesar das crescentes aproximagdes dos impostos especiais de consumo e ambientais a
figura das contribuicdes, eles sdo, apesar de tudo, ainda considerados de forma generalizada como
impostos, pelo que o problema ainda nao se pde verdadeiramente.

Queriamos, no entanto, ao advogar uma abordagem dinamica ao conceito de imposto, impedir
que os tributos a que nos referimos resvalassem para o dominio das contribui¢des, como por vezes se
pretende?®. Pois, o estarem sujeitos somente a uma reserva formal de lei, consubstanciada na existéncia
suficiente de um regime geral que as enquadrasse?’, significaria uma grande preocupagio.

Problema mais sério representam as taxas reguladoras, dado que, se relativamente aos impostos
a que nos acabamos de referir, apesar das tentagdes, ainda prevalece o entendimento de que sdo
verdadeiros impostos, no que a elas respeita afirma-se neste momento uma tendéncia generalizada no
sentido de as considerar como um exemplo maximo do novo tributo — as contribui¢gdes financeiras a
favor de entidades publicas. Este posicionamento representa ndo s6 um ignorar da tendéncia evolutiva
do proprio conceito de imposto, como, acima de tudo, um grande perigo para um principio vigente ha
séculos e que esta na base da propria democracia*’, o principio no taxation without representation.

Reservamos o proximo ponto para nos determos especificamente sobre as taxas reguladoras.

4. O caso especifico das taxas reguladoras

As contribui¢des financeiras a favor de entidades publicas introduzidas com a revisao
constitucional de 1997, ndo obstante abrangerem tributos como as contribui¢des para a seguranga social,
os tributos associativos, entre outros, sdo normalmente reconduzidas as taxas reguladoras que seriam a
contribuicao financeira por exceléncia. Nesse sentido milita grande parte da doutrina. Gomes Canotilho
e Vital Moreira, concretamente, vém enquadrar nessas contribuicdes «as taxas dos organismos
reguladores» que, numa parte significativa, consideram partilhar simultaneamente a natureza de

impostos e de taxas. Sustentam que, no que respeita aos Impostos, partilham com este tributo o facto de

28 Em sentido contrario, ver Sérgio VASQUES, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 179.

2 Cfr. Sérgio VASQUES, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 214.

30 A necessidade de reunir assembleias representativas para aprovar a cobranca de impostos estd, como se sabe, na base
da criagdo dos modernos parlamentos.
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ndo terem uma contrapartida claramente individualizavel e com as taxas a circunstancia de existir uma
actividade desenvolvida que aproveita a um certo grupo de pessoas ou entidades>!.

Este entendimento tem vindo a afirmar-se desde entdo ndo s6 na doutrina®?, mas também na
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional®.

Contrariamente a posi¢cdo dominante, julgamos que grande parte das taxas reguladoras esta
muito longe das taxas propriamente ditas. E certo que algumas das chamadas taxas reguladoras sdo
verdadeiras taxas, devidas em contrapartida de prestagdes concretas e individualizadas, como por
exemplo a prestagdo de um determinado servigo. Todavia, relativamente a uma parte substancial das
taxas reguladoras ndo ¢ possivel identificar as prestagdes de que beneficiam directa e efectivamente os
sujeitos passivos.

Uma das caracteristicas essenciais da taxa ¢ a relacao bilateral que existe entre o seu pagamento
e a utilidade que dai advém. Ora, apesar de os regulados poderem beneficiar muito indirectamente do
pagamento dessas taxas, dado que ¢ muitas vezes uma condi¢ao necessaria para que possam desenvolver
a sua actividade, a regulacao que financiam através desses tributos tem como objectivo sobretudo a
defesa do interesse publico e ndo a prestagdo de qualquer utilidade divisivel. Pelo que, na verdade, essas
taxas representam para os regulados essencialmente um custo elevadissimo, sendo percepcionadas mais
como uma desvantagem.

A ideia de que da regulacdo advém vantagens claras para os regulados tem provavelmente como
pressuposto, afirmado cada vez mais frequentemente, que a regulacao visa proteger o mercado e os seus
agentes. Esta associacdo faz sentido a nivel de organizacdes econdmicas como a OMC (Organizagao
Mundial do Comércio), OCDE (Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico) e
Unido Europeia onde, com efeito, o objectivo da regulacdo ¢ a constru¢cdo de um mercado regional ou
global. Mas a nivel interno, ainda que a influéncia dessas organizagdes seja muito forte, a regulagdo tem
de ser entendida como tendo como fundamento, ndo a protec¢ao do mercado, mas a defesa do interesse

publico. Ora isso implica, obviamente, que a actividade reguladora, desenvolvida no sentido de proteger

31 Cfr. Gomes CANOTILHO e Vital MOREIRA, Constituicio da Republica Portuguesa Anotada, 2007, pp. 1094 e 1095. No
mesmo sentido, ver J. M. CARDOSO DA COSTA, «Sobre o principio da legalidade das ‘taxas’ (e das ‘demais contribuicGes
financeiras”)», in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano no Centendrio do seu Nascimento,
Coimbra Editora, Coimbra, 2006. pp. 789 e ss.

32 Cfr. Sérgio VASQUES, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 197; Suzana TAVARES DA SILVA, As Taxas e a Coeréncia do
Sistema Tributdrio, CEJUR, Braga, 2008, p. 49.

33 Cfr. Acérdaos do Tribunal Constitucional n.2 613/08 e n.2 365/2008, www.tribunalconstitucional.pt
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o interesse publico, possa ser levada a cabo tanto de uma forma hostil como favoravel as leis do
mercado, sem que, por isso, deixe de estar em causa regulacdo econdémica. De facto, durante certos
periodos historicos esta foi prosseguida de forma adversa a essas leis, através quer de monopélios legais
quer de um forte condicionamento da actividade econdomica. Recentemente, todavia, a regulacdo tem
sido favoravel ao mercado. Este tem, apesar de tudo, uma fun¢do meramente instrumental, ndo se
podendo, portanto, entender que corresponde ao fim ultimo da regulagdo. Dentro deste espirito, a nossa
Constitui¢ao, na norma que serve de base a regulagdo econdmica, sem prejuizo de se referir ao
funcionamento eficiente dos mercados, pde sobretudo a énfase na protec¢iio do interesse nacional®*, o
que € sintomatico.

Outra das caracteristicas distintivas da taxa ¢ a existéncia de proporcionalidade ou equivaléncia
entre a prestacdo e a utilidade que dela advém. Em termos praticos, e para concretizar, exige-se que a
taxa paga pela prestacdo de um determinado servigo corresponda ao custo real desse servigo.

Assim, ainda que, plenos de boa vontade, consideremos que ha uma bilateralidade difusa nas
taxas reguladoras, falha claramente o requisito da proporcionalidade. Pois, frequentemente as receitas
proporcionadas pelas taxas reguladoras sdo manifestamente superiores aos custos dos servicos
prestados®®, a ponto de superarem mesmo as despesas de funcionamento das proprias entidades
reguladoras.

O exemplo mais sugestivo ¢ talvez o da ANACOM (Autoridade Nacional de Comunicagdes)
que contribui frequentemente no sé para outras entidades reguladoras>, sendo as transferéncias para o
or¢amento da Autoridade da Concorréncia assiduas, como também para o proprio Estado. Isto so ¢
possivel porque esta entidade reguladora tem gerado excedentes, o que torna claro que as taxas que
cobra sdo superiores aos custos de financiamento da sua actividade, e, consequentemente, que nao se

pautarao pelo principio da equivaléncia e da proporcionalidade.

34 Cfr. artigo 81.2, alinea f) da Constituicio da Republica Portuguesa.

35 Curiosamente Portugal é um dos paises da Unido Europeia onde o custo anual por utilizador do espectro (conjunto de
frequéncias radioeléctricas) é mais elevado, o que parece indiciar uma falta de proporcionalidade entre a prestagdo e a
utilidade (gestdo das frequéncias). O que se explicard, eventualmente, pelo facto de a competéncia para aprovar o
montante das taxas de utilizacdo de frequéncias do espectro radioeléctrico ser do Governo, nos termos do artigo 19.2, n.2
7 do DL n.2 151-A/2000 e do 105.9, n.2 3 do REGICOM (Lei das Comunicagdes electronicas). Cfr. Conceigdo GAMITO e Jodo
Riscado RAPOULA, «As Taxas de Regulacdo Econdmica no Sector das Comunicagdes Electrénicas» in As Taxas de Regulagdo
Econdmica em Portugal, Almedina, Coimbra, 2008, p. 214

36 Cfr. Portaria n.2 1534-A/2002, de 23 de Dezembro; Portaria n.2 1418-A/2003, de 30 de Dezembro; Portaria n.2 39/2006,
de 12 de Janeiro; Portaria n.2 14/2007, de 5 de Janeiro; Portaria n.2 31/2008, de 11 de Janeiro; Portaria n.2 1415/2008, de
5 de Dezembro; Portaria n.2 423/2009, de 22 de Abril.
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Existem, contudo, outros exemplos, designadamente o facto de também outras entidades
reguladoras contribuirem para a Autoridade da Concorréncia®’ que cobra ela propria taxas reguladoras,
em flagrante contraste com a circunstancia de ndo haver lugar ao pagamento de qualquer contribuicao
pelos actos da Comissdo Europeia praticados no exercicio de competéncias semelhantes®® — o que
reforca a conviccdo de que também relativamente a essas taxas ndo se verificard o requisito da
proporcionalidade.

Também na Entidade Reguladora da Saude (ERS), segundo os estudiosos da matéria, as taxas
de inscrigdo arrecadadas estdo acima dos custos inerentes a actividade de regulaco do sector™.

Outros exemplos haveria, porém, interessa-nos sobretudo salientar neste contexto que a falta de
verificacao dos critérios juridicos da bilateralidade e proporcionalidade, aliada a uma ndo consignagao
total das receitas das taxas cobradas a actividade da reguladora, torna inconcebivel que se fale de taxas
ou numa proximidade relativamente a esse tributo.

Mais uma vez, a revelia da posicdo dominante, consideramos que grande parte das taxas
reguladoras, isto ¢, aquelas que ndo sdo taxas em sentido estrito, ndo se aproximam dos impostos, mas
sdo-no verdadeiramente.

Curiosamente, em termos cldssicos as taxas reguladoras em relacdo as quais ndo fosse
susceptivel a identificagdo de uma contrapartida individualizavel, ou quando esta, existindo, estivesse
em manifesta despropor¢do com o montante das taxas, eram qualificadas como verdadeiros impostos.
A este respeito destacamos Alberto Xavier*® que se referiu as taxas de coordenagio econdmica, muito
semelhantes as taxas actuais de regulacao, como impostos. Na sequéncia deste posicionamento, firmou-
se por parte da doutrina e jurisprudéncia constitucional uma equiparac¢do, em termos de regime, entre
as taxas de coordenagdo econdmica e as taxas de regulacdo. Tendo o Tribunal Constitucional tratado

em varios processos*! esses tributos como impostos no que respeitou a aplica¢do da reserva de lei da

37 Cfr. Artigo 1.2 do DL n.2 30/2004, de 6 de Fevereiro.

38 Ver Regulamento n.2 139/2004, de 24 de Janeiro. Cfr. Carlos PINTO CORREIA e Rui CAMACHO PALMA, «As Taxas da
Autoridade da Concorréncia» in As Taxas de Regulagdo Econémica em Portugal, op. cit., p. 252.

3 Cfr. Manuel Anselmo TORRES e Mafalda Martins ALFAITE, «As Taxas de Regulagdo Econdémica no Sector da Satide»
in As Taxas de Regulag¢do Economica em Portugal, op. cit., pp. 409 e ss.

40 Cfr. Alberto XAVIER, Manual de Direito Fiscal, 1974, p. 76.

41 Ver seguintes acérd3os do Tribunal Constitucional: n.2 387/91, de 22 de Outubro; n.2 419/96, de 7 de Marco; n.2 133/04,
de 9 de Margo, www.tribunalconstitucional.pt
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Assembleia da Republica, que ¢ ao cabo e ao resto o que releva na categorizacdo de um tributo como
imposto ou taxa.

A partir de 1997, todavia, como ja se avangou, houve uma inflexao no tratamento das taxas
reguladoras, que deixaram de ser equiparadas aos impostos em termos de regime e passaram a ter
acolhimento num terceiro género que a doutrina enxertou no binémio classico taxa / imposto.

Apesar da nova tendéncia, estamos convencidos de que, tal como ja dissemos, grande parte das
taxas reguladoras, ndo obstante a designacio, sdo verdadeiros impostos*.

Entre os argumentos mais recorrentemente invocados para afastar estas taxas do conceito de
imposto consta (i) o terem como finalidade essencialmente compensar as prestacdes de que
supostamente beneficiariam os regulados, (ii) a invocagdo do facto de estas nao terem como proposito
principal a pura angariacdo de receita, (iii) a circunstancia de se pautarem pelo principio da equivaléncia
e ndo da capacidade contributiva e (iv) o facto de implicarem uma consignacao das receitas as despesas
(que estaria vedada no caso dos impostos)®.

Relativamente ao primeiro dos argumentos, isto €, a pretensa bilateralidade entre as taxas e os
beneficios dos regulados, ja foi afastada anteriormente quando parte das taxas reguladoras foi
demarcada das tipicas taxas. Recordando a argumentagdo, considerou-se que o que estd normalmente
em causa ¢ a prestacdo de uma utilidade indivisivel, isto €, a defesa do interesse publico, tendo os
eventuais beneficios para os regulados uma consisténcia muito duvidosa. Ora a prestacao de utilidades
indivisiveis € precisamente uma caracteristica tipica dos impostos.

A proposito desse ponto sugerimos também, perante o desfasamento entre as taxas pagas € os
reais beneficios, que ndo se verificaria o principio da proporcionalidade ou equivaléncia, parecendo-
nos, designadamente a propoésito do que acontece no ambito de muitas taxas que sdo cobradas por alguns
reguladores, que se tem principalmente em vista o principio da capacidade contributiva, tal como nos

impostos**. Esta ideia leva-nos a considerar que provavelmente, perante o excesso de receitas face as

42 Casalta Nabais ja o afirmou expressamente. Cfr. José CASALTA NABAIS, «Reflexbes sobre quem paga a conta do Estado
Social», in Por um Estado Fiscal Suportavel: Estudos de Direito Fiscal,Volume lll, Almedina, Coimbra, 2010, p. 121:
«...verdadeiros impostos de reparti¢cdo cuja particularidade maior reside no facto de se apresentarem como impostos com
receita consignada a respectiva agéncia reguladora sectorial ou geral».

43 Cfr. Sérgio VASQUES, As Taxas de Regulacdo Econémica em Portugal, op. cit., p. 47, do mesmo autor, O Principio da
Equivaléncia como Critério da Igualdade Tributdria, op. cit., p. 197.

4 Tanto as taxas de supervisdo continua devidas 8 CMVM (Comissdo do Mercado de Valores Mobilidrios), como as taxas
de regulacdo devidas ao IRAR (Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos), por exemplo, tém claramente como
principio subjacente o principio da capacidade contributiva, como alids decorre do facto de terem uma base ad valorem.
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despesas, uma das fun¢des mais importantes das taxas reguladoras é precisamente gerar receitas, que
acabam por financiar o Estado no seu todo, dado que ndo sdo consignadas totalmente as despesas da
reguladora. Dito isto, parece que também os restantes argumentos apontados, concretamente o de que
as taxas reguladoras nio teriam como finalidade principal obter receitas*’ e o de que implicariam uma
consignagdo das receitas as despesas, resultam claramente enfraquecidos.

Uma certa nota de comutatividade parece ser, afinal de contas, o grande obstaculo a consideragao
de certas taxas reguladoras como impostos, que também foi constatado por ocasido da referéncia aos
chamados impostos ambientais sem que isso, no entanto, tenha sido suficiente para por em causa a sua
natureza.

Na esséncia parece-nos, apesar de tudo, que esses tributos sdo impostos, pois o seu proposito ¢
a defesa do interesse publico e sé colateralmente conferir certos beneficios aos regulados. Assumido,
para além do mais, devido a ndo consignacao total das receitas as despesas e aos recorrentes excessos
de recursos, um papel crescente no financiamento do Estado nas suas despesas gerais.

Refira-se a esse proposito que o facto de alguma consignagao ser pratica corrente no ambito das
taxas reguladoras ndo as afasta do dominio dos impostos, especialmente porque a regra da nao
consignagio?® tem sido flexibilizada*’ quando a alocagdo das receitas a certas despesas ndo ¢ total, como

alias também se verificou acontecer em determinados impostos ambientais*®.

4 Alias, ainda que o principal proposito da tributagdo seja gerar receitas, ndo é o unico, havendo nos dias de hoje outros
objectivos de ordem politica, social e econdmica. Exemplos disso sdo o condicionamento do consumo e da actividade
econdémica em geral, e a redistribui¢do. Verifica-se, pois, um pouco por todo o lado que as defini¢des de imposto foram
sendo alargadas para incluir outras fungdes que ndo as estritamente financeiras. Destaca-se o facto de o artigo 3.° da
Abgabenordnung sublinhar que o arrecadar de receitas pode ser apenas incidental. Também o artigo 5.° da Lei Geral
Tributaria da abertura a outras finalidades para além das estritamente financeiras.

46 Cfr. artigo 7.2, n.2 1, da Lei de Enquadramento Orcamental, Lei n.2 91/2001, de 20 de Agosto: «ndo pode afectar-se o
produto de quaisquer receitas a cobertura de determinadas despesas».

47 Em matérias orgamentais domina ainda o principio da proibi¢do da consignagdo de receitas embora tenha, de facto, vindo
a ser, nos ultimos anos, objecto de reflexdo com consequéncias a nivel de uma aplicagdo ndo tdo rigida do principio.
Sobretudo quando estdo em causa tributos paracomutativos, como, por exemplo, as receitas tributarias integradas no
orgamento da seguranca social e sempre que haja uma razdo especial para afectar a receita a despesa [artigo 7.°, n.° 2, alineas
c) e f), da Lei de Enquadramento Or¢amental, Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto]. Ora, a consagrag¢do de uma qualquer razao
especial acaba por flexibilizar grandemente o principio, permitindo uma consignagao em varias situagoes.

48 Mesmo em impostos sobre o consumo como o IVA (Imposto sobre o Valor Acrescentado), hd uma parte consignada,
designadamente a seguranca social, sem que isso ponha em causa a sua natureza de imposto.
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Depois, ainda que ressalvemos algumas diferencas a nivel de contexto*’, ndo deixa também de
ser significativo que no Direito da Unido Europeia certas taxas reguladoras tenham sido consideradas
como verdadeiros impostos sobre o volume de negdcios™.

Criar um terceiro género tem vantagens sob o ponto de vista da sistematizagdo dos tributos,
mantendo incélume a nocao classica de imposto. Além disso flexibiliza e agiliza a cobranga dessas taxas
reguladoras®!. Mas ser4 isso desejavel?

O conceito de imposto, contrariamente a taxa que tem contornos definidos, serviu sempre para
incluir aquelas situagdes que ndo se conformassem plenamente com o conceito de taxa. Esta tradigdo
relacionava-se com o facto de, por nas taxas haver um nexo equilibrado entre a prestagdo e a utilidade,
0 sujeito passivo estar de certa forma protegido. Isto €, por lhe estar associada uma contrapartida,
representaria uma ablagdo do patriménio menos grave do que aqueles tributos em que nao se verificasse
tal vantagem>2. Sendo consequentemente os casos que ndo quadrassem com essa situacdo reconduzidos
ao conceito de imposto, ndo porque tivessem de coincidir milimetricamente com ele, mas porque, face
aos seus contornos, exigiriam estar sujeitos ao principio da legalidade fiscal. Exemplo tipico ¢ o das
contribui¢des especiais que, sem prejuizo de nao corresponderem totalmente a nocao de imposto,
seguem o regime daquela figura. A inclusdo de um determinado tributo no dmbito do conceito de
imposto tinha, portanto, essencialmente como objectivo sujeita-lo a uma especial reserva de lei.

A criagdo de um terceiro género de tributos, veio abalar este estado de coisas, gerando situacdes
que apesar de em termos sistematicos estarem perfeitamente arrumadas, mantendo a pureza das nogoes
de taxa e imposto, representam grandes perigos. Pois, tendo em conta que o regime das contribuigdes
financeiras ¢ 0 mesmo das taxas (na medida em que apenas o seu regime geral passa a estar sujeito a

reserva de lei parlamentar), entender que as taxas de regulagdo econdmica se lhes reconduzem implica

4 Pois, ndo obstante o conceito de imposto a nivel da Unido Europeia ter a sua origem nas tradi¢des legais dos Estados-
Membros, tem vindo a ser adaptado ao Direito da Unido, sendo hoje independente do conceito de imposto nos Estados-
Membros. Cfr. Pedro HERRERA, «The concept of tax in EU law: Methodological premises» in The Concept of Taxes, op.
cit., p. 207.

50ver, a esse propdsito, o acdrddo de 10 de Margo de 2005, proc. C-22/03 e acérddo de 5 de Julho de 2007, proc. C-181/06,
referidos por Sérgio Vasques, na obra, As Taxas de Regulagéo Econdmica em Portugal, op. cit., pp. 28 e 29.

51 Cfr. A. L. SOUSA FRANCO, Finangas Publicas e Direito Financeiro, Volume Il, 42 edi¢do, Almedina, Coimbra, p. 76: «Nas
contribui¢Ges parafiscais ha (..) uma maior agilidade atribuida a administragdo publica, quanto ao modo de criagdo e
agravamento e quanto ao proprio regime geral dessas receitas, tornando mais facil o seu processo de langamento,
liguidagdo e cobranga».

52 Cfr. Sérgio VASQUES, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 132.
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aceitar que podem ser criadas através de decreto simples, desde que se mostre conforme ao regime geral
a estabelecer pela Assembleia da Republica.

Independentemente de nao ter sido ainda criado esse regime, o que face a heterogeneidade das
entidades reguladoras ndo sera facil>*, ja sio cobradas taxas reguladoras. Bastara entio uma lei que as
preveja de forma genérica, como parece acontecer relativamente a muitas das taxas existentes, ou havera
uma inconstitucionalidade?

Mesmo que ja existisse esse regime geral, seria suficiente essa forma de conformar a reserva
parlamentar quando, tal como se sustentou, essas taxas estardo mais proximas do conceito de imposto
do que do conceito de taxa?

A situacdo ¢ delicada. Para além das inquietagdes expostas constata-se que ha situagdes em que
as taxas sao fixadas por portaria ministerial, como sucede com as taxas de supervisdo continua devidas
a CMVM (Comissao do Mercado de Valores Mobiliarios), ou mesmo por despacho ministerial, como
acontece com as taxas de regulagio devidas ao IRAR (Entidade Reguladora dos Servigos de Aguas e
Residuos)™.

Se estivermos perante verdadeiros impostos, como nos parece que ¢ a situacdo, SOmMos
confrontados com o advento de uma nova tendéncia. Ndo da ja referida por Casalta Nabais®
governamentalizagcdo dos impostos, mas de uma verdadeira ministerializacdo dos mesmos.

Onde fica o escrutinio democratico desses tributos, que deve assentar em grande medida no

16, Existird agora uma taxation without representation, subvertendo o

principio da legalidade fisca
secular principio?

Surpreendentemente, trata-se de um sector onde ndo ha grande litigiosidade, o que se percebe
pelo facto de os regulados ndo terem interesse em afrontar os reguladores de que dependem para
desenvolver a sua actividade.

Cabe a doutrina repor a ordem e pugnar pela aplicacao correcta dos principios e conceitos.

E claramente preferivel admitir, como se sugere, que mudou o paradigma de imposto, de modo

a incluir ai as taxas reguladoras que, como ¢ 6bvio, ndo quadram com o figurino tradicional de imposto,

53 Até 3 data apenas foi criado o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais, aprovado pela Lei n.2 53-E/2006, de 29 de
Dezembro.

54 Cfr. Sérgio VASQUES, As Taxas de Regulagdo Econdmica em Portugal, op. cit, p. 51.

55 Cfr. José CASALTA NABAIS, «O Principio da Legalidade Fiscal e os Actuais Desafios da Tibutag&o, in Boletim da Faculdade
de Direito, Coimbra, 2002, pp. 22 e ss.

56 Cfr. José CASALTA NABAIS, «Reflexdes sobre quem paga a conta do Estado Social», op. cit., p. 139.
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do que forjar novas categorias de tributos que mais nao fazem do que cristalizar conceitos por natureza

mutaveis, com os efeitos preocupantes de que se deu nota.

5. Conclusoes

e O conceito de imposto nao ¢ estatico e evolui com a mudanga da propria sociedade;

e Muitas das figuras reconduzidas normalmente as contribuigdes financeiras a favor de entidades
publicas sao verdadeiros impostos, sendo, por conseguinte, o ambito desta terceira categoria de
tributos mais reduzido do que a partida se esperaria;

e Apesar de se caracterizarem por uma certa comutatividade os impostos especiais de consumo e
os impostos ambientais sdo verdadeiros impostos que concretizam, alids, o sentido da evolugao

desse conceito;

e Grande parte das taxas reguladoras corresponde a impostos de nova geracao.
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