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1. A questdo ambiental na fiscalidade portuguesa

A criagao de um adicional ao imposto sobre os produtos petroliferos e
energéticos destinado a financiar o reflorestamento do pais, levada a cabo pela
Lei do Orgamento do Estado para 2004, traz consigo alguma novidade ao sis-
tema fiscal portugués — ndo s6 ao sistema como ao modo como o pensamos €
debatemos publicamente.

A protecgio do ambiente constitui um dos grandes temas da extrafiscali-
dade moderna. Seria com certeza impossivel contabilizar os mil e um objecti-
vos a que a0 longo dos tempos se instrumentalizaram os tributos piiblicos —
desde a conversio religiosa 4 preservagio dos costumes, desde o fomento agri-
cola a0 povoamento do territorio — mas nio se estard muito longe da verdade
se se disser que na era moderna sobressaem, acima de todos os outros, trés
grandes temas extrafiscais. O proteccionismo econdmico foi o tema dominante
da extrafiscalidade de oitocentos, disputada nas grandes controvérsias pautais,
com as quais se faziam e desfaziam revolugdes, ministérios, guerras civis, O
século vinte foi dominado pelo tema da redistribui¢io da riqueza, por uma fis-
calidade que tinha no imposto progressivo sobre os rendimentos o seu instru-
mento principal, no qual se centrava, centra ainda, boa parte da discussio
sobre os tributos piiblicos. E ji na entrada para o século vinte e um consegui-
mos ver com clareza que um terceiro tema extrafiscal se impde por toda a
parte, o da protecgdo do ambiente, estando seguramente aqui uma das ques-
toes centrais na construgio dos sistemas tributirios da préxima geragio.(l)

Em Portugal, os custos da periferia sentem-se na assimilagio piiblica e
cientifica deste tema, como se sentiram na assimilacio de temas diferentes. O
estudo da fiscalidade ambiental é incipiente ainda, recebem-se com algum
atraso as ideias que sdo novidade noutros lugares, faltam os organismos publi-
cos e privados capazes de analisar a diversidade de instrumentos de que aqui
se pode langar mio e de fixar neste dominio uma estratégia coerente de inter-
vengdo. Mais do que isso, falta na sociedade civil a mesma sensibilidade que
existe noutras partes para os problemas do ambiente, falta uma comunicagio
social capaz de fazer a pedagogia necessiria para alterar este estado de coisas,

mos dois primeiros temas podem explorar-se em Carolyn Webber/Aaron Wildavsky (New York,

1986) A History of Taxation and Expenditure in the Western World, 296ss; Fritz Karl Mann

(Stuttgart, 1937) Steuerpolitische Ideale: Vergleichende Studien zur Geschichte der 6konomischen

“”d.Politischen Ideen und ibres Wirkens in der offentlichen Meinung, 1600-1935; R.W. Thompson

LChlcaBQ, 1888) The History of Protective Tariff Laws; e no excelente trabalho de Robert Alton
¢e (Lexington, 1973) A History of Regulatory Taxation.
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um aparetho politico com coragem e imaginag¢do para enfrentar os habitos de
uns e outros.

O avango das preocupagdes ambientais pelo sistema fiscal portugués é
por isso limitado. Descemos a lei e vemos que tudo ou quase tudo estd por
fazer e que o pouco que se faz, faz-se geralmente por imposi¢do da Unido
Europeia, nio tanto por vontade propria. As solugdes que se adoptam sdo
muitas vezes incoerentes, gizadas sem estudo cuidado, experimentadas sem
controlo de resultados — € ainda assim combatidas activamente por corpora-
¢bes econdmicas que, assumindo as vestes de representantes dos contribuintes,
reivindicam para estes o direito a poluir.2)

As vozes criticas que uma medida de alcance tdo modesto como o novo
adicional para o fundo florestal levantou entre os operadores econémicos por-
tugueses deixa-nos ver o estado de impreparagdo em que ¢ nosso empresa-
riado se encontra para lidar com os desafios da tributagdo ambiental; a rela-
tiva tolerincia com que foi recebido pela generalidade dos contribuintes
mostra-nos, em contrapartida, que a opinido publica comega a compreender o
que todos temos a ganhar se cada um de nés pagar pelo custo ambiental que
provoca. Umas e outras razdes, enfim, para dedicarmos algum espago a refle-
x30 sobre a estrutura e fungdo desta nova figura fiscal.

O adicional vale talvez pela provocagao, pelo simbolismo, por constituir
um sinal do que est4 para vir. As iniciativas que se preparam actualmente ao
nivel das Nagdes Unidas e da Unido Europeia relativas & prevengao das alte-
ragdes climiticas e ao controlo da polui¢do atmosférica confrontam-nos com
a necessidade de responsabilizar enfim o automobilista pelo custo da circula-
¢do rodovidria, um custo que tem vindo a crescer em Portugal de modo incon-
trolado, gragas a expansio formidavel do parque automével e & adopgio de
politicas que penalizam o transporte colectivo, alimentando o transporte par-
ticular. As consequéncias de tudo isto na nossa qualidade de vida sio ji pal-

(2) Talvez nio exista melhor prova disto que as hesitagdes e equivocos de que tem sofrido a prepara-
¢io do Programa Nacional das Alteragdes Climaticas, de que podemos encontrar a dltima versdo
no site do Instituto do Ambiente, em www.iambiente.pt. O Programa prevé, entre outras medidas,
a redugio do consumo do combustivel no transporte individual e no transporte rodovidrio de mer-
cadorias e de passageiros, através do agravamento do imposto sobre os produtos petroliferos e
energéticos; a revisdo do «regime de tributagio dos automéveis particulares» com vista a aumen-
tar a eficiéncia energética do parque automével; e a introdugdo de uma «taxa sobre o carbono».
Os prazos para adopgio destas medidas estendem-se até 2010 e, quanto 2 taxa sobre o carbono,
ndo se fixam prazos sequer. Veja-se, no site do Instituto do Ambiente, o Relatério de Sintese sobre
Medidas Adicionais apresentado para discussio publica em Dezembro de 2003.
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pdveis no dia-a-dia das nossas cidades; as consequéncias financeiras adivi-
nham-se também, admitindo-se agora que o Estado portugués venha a ser res-
ponsabilizado pelas emissdes excessivas de diéxido de carbono acima dos
compromissos que assumiu no plano internacional.

Que o adicional para o Fundo Florestal Permanente seja criado em parte
pela falta de alternativa num momento de recessio e constrangimentos orga-
mentais parece francamente irrelevante. Boa parte dos impostos que nos habi-
tuamos a ver como justos e eficazes nasceram por razdes de expediente ou
como figuras de bagatela, germinando depois a partir deles algo de util e
valioso ~ o imposto sobre os rendimentos pessoais, ¢ bom lembri-lo, ndo nas-
ceu no século dezanove pela mio de progressistas apostados em resolver a
questio social, mas pela mdo de liberais, que preferiam a neutralidade do
income tax as distorgdes dos impostos sobre o consumo de entio;®) o imposto
sobre o valor acrescentado, que constituird porventura a melhor descoberta
fiscal de todos os tempos, foi encontrado um pouco por acaso, pela manipu-
lagio da tributagio indirecta em Franga nos anos cinquenta. O discutir se
s30 exclusivamente ambientais as razdes que subjazem & criagdo do novo adi-
cional parece portanto pouco frutuoso; a questdo esti em saber se objectiva-
mente, pela sua estrutura, pela sua integragdo no sistema, pelos seus efeitos,
lhe podemos atribuir a qualidade de tributo ambiental e qual o enquadra-
mento que uma figura destas tem na nossa Constitui¢io Financeira e Fiscal.

Do ponto de vista técnico, o adicional constitui uma figura de alguma
simplicidade. Trata-se, afinal, de uma figura de sobreposi¢do ao imposto sobre
os produtos petroliferos e energéticos e que, por conseguinte, depende da sua
existéncia, assimila a sua estrutura e sofre as suas vicissitudes. Rigorosamente,
e para empregar uma distingio comum entre a nossa doutrina, nio se trata de
adicional mas de adicionamento, pois que este imposto acessério ndo incide

) Assim, veja-se Martin Daunton (Cambridge, 2001) Trusting Leviathan: The Politics of Taxation
in Britain, 1799-1914, em particular pags. 77-108; podendo-se encontrar ilustragdes disto mesmo
no segundo volume do trabalho (Cambridge, 2002} Just Taxes: The Politics of Taxation in Britain,
1914-1975.

YO IVA nasce por alteragio da taxe a la production francesa. Com o propésito de eliminar o efeito
de cascata associado ao imposto, introduzia-se em 1954 um sistema inovador de crédito de imposto,
permitindo-se aos operadores econdmicos subtrair ao imposto liquidado nas vendas o imposto
suportado na compra de bens de produgdo; ao conjunto dava-se o nome de taxe sur la valeur ajou-
tée. Sobre o ponto, vejam-se Maurice Lauré (Paris, 1953) La Taxe sur la Valeur Ajoutée; Xavier
de Basto (1991) A Tributagio do Consumo e a sua Coordenagdo Internacional, in Cadernos de
Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 164; e Giinter Schmélders «Die Umsatzsteuern», Handbuch der Finan-
zwissenschaft, 2. ed., vol. TI, 572-574.
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sobre a colecta do ISP — nos mesmos termos, por exemplo, em que a derrama
incide sobre a colecta do IRC - incidindo antes sobre a matéria tributavel
daquele imposto. Assim, a taxa do adicional é fixada por referéncia a quanti-
dades determinadas de produtos tributaveis — 0,5 céntimos por litro de gaso-
lina e 0,25 céntimos por litro de gaséleo rodoviario, colorido e marcado!®) —
tratando-se, portanto, de uma sobretaxa ou de um sobreimposto.(6)

Nio vale a pena, por isso, indagar da sua incidéncia subjectiva, do seu
facto gerador ou da mecinica do imposto — nisso regerd o Cédigo dos
Impostos Especiais de Consumo, estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 566/99, de
20 de Dezembro. O que hé de particular no novo adicional estd sobretudo na
sua finalidade, a de fazer contribuir os automobilistas para o reflorestamento
do palis, e na consignagdo de receitas que em consequéncia se estabelece.

2. A consignacio de receitas tributarias entre a doutrina econémica e financeira

A proibi¢do da consignagio constitui um dos principios elementares na
organizagdo das finangas piblicas modernas. Como os demais principios que
hoje dizemos «classicos», este foi primeiro formulado na era liberal como um
instrumento de reac¢do contra as finangas do Antigo Regime, sempre marca-
das por uma compartimentagio intensa de receitas e despesas.”) O sentido e
utilidade da proibigdo da consignagio descobre-se olhando as fungées tipicas
da prépria institui¢do or¢amental: a afectacio das receitas a despesas deter-
minadas torna a gestdo dos dinheiros piiblicos menos eficiente e menos clara,
acabando, enfim, por prejudicar as fungdes de racionaliza¢do econémica e de
controlo politico que sio inerentes ao Or¢amento do Estado.(8)

1) A Lej do Orgamento de Estado foi publicada neste aspecto com erro. O adicional entrou em apli-
cagdo com a Portaria n.° 149-A/2004, de 12 de Fevereiro.

(6) Quanto a estas distingdes, remetemos para Casalta Nabais {Coimbra, 2003) Direito Fiscal, 59-60.

M A critica cldssica 3 consignagio de receitas podemo-la encontrar em Paul Leroy-Beaulieu (Paris,
1906), Traité de la Science des Finances, 7.* ed., vol. II; e Gaston Jéze (Paris, 1910) Cours de
Science des Finances: Théorie Général du Budget; e, entre nés, em Marnoco e Sousa (Coimbra,
1914) Finangas, 528-530; Armindo Monteiro (Lisboa, 1921) Do Or¢amento Portugués, vol. 1,
398-408; Fernando Emidio da Silva (Coimbra, 1935) Ciéncia das Finangas e Direito Fiscal, 229-
-231; e Oliveira Salazar (s/d) Li¢cdes de Finangas, 95-105.

® Sobre as fungées do Orgamento do Estado e sua diferente sistematizagio, vejam-se Antdnio Sousa
Franco (Lisboa, 1992) Finangas Piblicas e Direito Financeiro, vol. I, 338-341; e Klaus Stern
(Miinchen, 1980) Das Staatsrecht des Bundesrepublik Deutschland, vol. 11, 1189-1199. Como
afirma Fritz Neumark os principios orgamentais cldssicos nao constituem postulados arbitrarios,
retirando o seu sentido das fungbes que o orgamento cumpre: veja-se Fritz Neumark, «Theorie und
Praxis der Budgetgestaltung», in Handbuch der Finanzwissenschaft, 2.* ed., vol. I, 573; e, no
mesmo sentido, Sousa Franco (1992), vol. 1, 346.
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Diz-se que a consignagdo torna menos clara a leitura do Orgamento do
Estado, pois que quando por trés das inscri¢bes da receita e da despesa este-
jam miil e uma vinculages, cada qual motivada pelas suas razdes particulares,
torna-se mais dificil ter a visdo do conjunto e compreender o modo como real-
mente se empregam os dinheiros publicos. Diz-se que consignagdo de receitas
torna menos eficiente a gestio orgamental, pois que introduz nela um ele-
mento de rigidez, roubando liberdade de manobra e rapidez de movimentos
ao executivo, conduzindo 3 alocacio excessiva ou deficiente de recursos. De
facto, quando se afectam de antemio receitas certas a despesas determinadas,
perde-se a liberdade para emprega-las de modo diferente ocorrendo a necessi-
dade, correndo-se ainda o risco de a receita consignada ndo ser suficiente para
satisfazer as necessidades do servico beneficiario da consignagdo. Pode ocor-
rer também que a consignagao leve ao desperdicio, na medida em que a receita
consignada muitas vezes ultrapassa as necessidades dos servigos beneficidrios,
predominando nestes casos a tentagdo de realizar despesa desnecessaria, para
prevenir a formagio de saldos positivos: a consignagdo leva, assim, muitas
vezes 3 perpetuagio de servigos para os quais deixou jd de existir qualquer
razio de ser.

A critica cléssica da consignagio soma-se a critica moderna da escola da
Public Choice, esta centrada na instrumentaliza¢do da consignagdo de receitas
tributdrias aos interesses da classe politica ou dos grupos sociais com maior
capacidade de intervengio.!®) Um primeiro vicio para o qual a Public Choice
tem chamado a atengio é o de a consignagio nem sempre garantir o reforgo
dos meios afectos a uma determinada area de intervenc¢do, dada a fungibili-
dade da receita tributdria. Com efeito, sendo a receita por principio fungivel
no fundo comum do Org¢amento do Estado, a consignagio nao resulta as mais

©®)Uma apreciagio critica da consignagdo de receitas tributdrias pode encontrar-se em Ranjit
Teja/Bruce Bracewell-Milnes (London, 1991) The Case for Earmarked Taxes: Government
Spending and Public Choice; Mwangi Kimenyi/Dwight Lee/Robert Tollison, «Efficient Lobbying
and Earmarked Taxes», in Public Finance Quarterly, 1990, vol. 18, n.° 1, 104-113; Richard
Wagner, ed., (London, 1991) Charging for Government: User Charges and Earmarked Taxes in
Principle and Practice; William Shugart 11, «The Economics of the Nanny State», in William
Shugart II, ed. (New Brunswick, 1997) Taxing Choice: The Predatory Politics of Fiscal Discri-
mination, 13; e James Buchanan, «The Political Efficiency of General Taxation», National Tax
Journal, 1993, vol. 46, n.° 4, 401-410. Para um resumo destas questdes, veja-se Claudia Soares,
«A Nova Velha Problemitica da Consignagao de Receitas Fiscais», in VV. (Porto, 1998} Juris et de
Jure: Nos vinte anos da Faculdade de Direito da Universidade Catdlica Portuguesa — Porto, 1183-
-1222; e o nosso (Coimbra, 1999) Os Impostos do Pecado: o Alcool, o Tabaco, o Jogo e o Fisco,
229-238.
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das vezes no refor¢o da verba disponivel para uma dada irea de intervengao
mas no libertar de verbas provenientes do fundo comum do Or¢amento de
Estado que até entdo lhe estavam afectas: quando se consignam dez milhdes
de euros do imposto sobre o tabaco a prevengio e terapia das doencas pul-
monares é provavel que dez milhdes de euros que até entdo eram empregues
nesta 4rea passem a ser usados para finalidades diversas, provavelmente para
finalidades com maior «rentabilidade politica». Outro vicio que a Public
Choice aponta a consigna¢io de receitas tributdrias é o de esta ser muitas vezes
empregue como um mero expediente para legitimar o agravamento da carga
tributdria sobre grupos sociais precisos ou sobre o todo da comunidade.
Numa época de pressdo fiscal elevada como a que vivemos, os contribuintes
nio se dispéem ja a sofrer encargos tributarios adicionais por razdes de soli-
dariedade, servindo entio a afectagdo de receitas para recolher aceitagdo
publica para medidas que de outro modo encontrariam maior resisténcia: de
facto, a generalidade dos contribuintes predispde-se sempre com maior facili-
dade a pagar o imposto quando sabe no que ele é empregue e é ai que estd a
razio de ser de muitas das consignag¢oes que hoje encontramos no nosso sis-
tema tributério.(10)

Por todas estas razdes, as finangas publicas modernas assentam na proi-
bicdo da consigna¢io e no pressuposto de que as receitas piblicas devem ser
indiscriminadamente canalizadas para um fundo comum que se ha-de aplicar
ao financiamento indiscriminado da despesa publica.1?) Importa em todo o
caso notar que a critica tradicional e moderna da consignagio de receitas, com
todas as suas diferengas de perspectiva, nio conclui pela sua condenagio
incondicional, recomendando-se a pratica em larga medida quando estejam
em jogo tributos com uma fung¢io comutativa, centrados no principio do bene-
ficio ou da equivaléncia. Estando em causa verdadeiros e préprios impostos,
tributos rigorosamente unilaterais, o essencial da critica 4 consignagio de

{10) A propésito da fungibilidade das receitas, e referindo-se as receitas geradas pelo jogo e pela sua tri-

butagdo, vejam-se Mary Borg/Paul Mason, «The Budgetary Incidence of a Lottery to Support
Education», NT], 1988, n.° 41, 75-85; Elizabeth Becker/Lindsay Cotton, «Does the Government
Free Ride?», Journal of Law and Economics, 1994, n.° 37, 277:96; John Jackson/David Saurman/
/William Shughart, «Instant Winners: Legal Change in Transition and the Diffusion of State
Lotteries», Public Choice, 1994, n.° 80, 245-262.

(11) Neste sentido, entre tantos outros, Robert Heller (Heidelberg, 1998) Haushaltsgrundsitze fiir

Bund, Linder und Gemeinden: Systematische Gesamtdarstellung, 161; Klaus Stern (Miinchen,
1980), Staatsrecht, vol. 1l (Staatsorgane, Staatsfunktionen, Finanz — und Haushaltsverfassung,
Notstandsverfassung), 1238.

|
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receitas manter-se-a vilido; estando em causa taxas ou contribui¢oes, porém,
tributos bilaterais assentes no principio da equivaléncia, a consignag¢io consti-
tui o preciso meio para adequar a despesa publica as preferéncias dos contri-
buintes, construindo-se com isso um sistema financeiro e fiscal mais eficiente —
e se, como sublinha a Public Choice, a consignagio de receitas pode ser sub-
vertida pela pritica politica isso ndo significa que a devamos rejeitar também
aqui mas que devemos encontrar 0s mecanismos para a proteger dessa sub-
versao, examinando sempre com rigor as razdes que lhe estio subjacentes.
Podemos assim, concluir, como o faz boa parte da doutrina econdmica e finan-
ceira moderna, no sentido de que, condenivel embora quando aplicada aos
impostos assentes na capacidade contributiva, a consignagio de receitas é
recomenddvel quando aplicada a tributos comutativos assentes no principio
do beneficio: enfim, «dependendo do modo como é empregue, a consignagio
de receitas pode assim constituir uma priética arbitriria que alimenta a rigidez
da gestdo orcamental ou, bem pelo contririo, uma pritica atil na concretiza-
¢do do principio do beneficio e de uma escolha mais eficiente da despesa
publica».(12)

3. Consignacao, igualdade, equivaléncia

Esta continuidade entre os tributos comutativos e a consignag¢do de recei-
tas que é registada pela doutrina econdmica e financeira podemo-la assimilar
sem dificuldade no discurso juridico. Afinal, se os tributos comutativos se dis-
tinguem por se dirigirem 3 compensa¢do de custos ou beneficios determina-
dos, a sua reparti¢io hi-de fazer-se de acordo com os custos que o contri-
buinte provoque ou de acordo com o beneficio de que ele aproveite. E este
principio da equivaléncia que constitui o dnico critério materialmente ade-
quado a reparti¢io dos tributos comutativos impde, por sua vez, que a receita
que eles produzam seja afecta is prestagoes publicas provocadas ou aprovei-

12) Richard Musgrave/Peggy Musgrave (New York, 1989), 222. Sublinhando a associagio entre os tri-

butos comutativos, o principio do beneficio e a consignagio de receitas, vejam-se os textos mais
recuados de James Buchanan, «The Economics of Earmarked Taxes», in Political Economy, 1963,
vol. LXXI, n.° §, 457-469; de Walter MacMahon/Case Sprenkle, «A Theory of Earmarking»,
National Tax Journal, 1970, vol. XXIIL, n.° 3, 255-261; de Per Eklund, «Earmarking Appraised»,
National Tax Journal, 1972, vol. XXV, 223-228; ¢ de Walter McMahon/Case Sprenkle, «Earmar-
klng and.the Theory of Public Expenditure», National Tax Journal, 1972, vol. XXV, 229-230;
Mais recentemente, vejam-se Margaret Wilkinson, «Paying for Public Spending: Is There a Role
for Earmarked Taxes?», Fiscal Studies, 1994, n.° 4; ¢ Robert McGee, «The Ethics of Earmarking
Taxes, Journal of Accounting, Ethics ¢& Public Policy, 1999, n.° 1, 104-115;
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tadas pelo contribuinte, estando o sentido fundamental do critério nessa liga-
cdo entre as vertentes da receita ¢ da despesa publica. Quando se aplique um
tributo comutativo langado sobre um grupo determinado de contribuintes ao
financiamento de prestacdes provocadas ou aproveitadas por terceiros ou a
prestagdes dirigidas ao todo da comunidade, entio est-se perante uma discri-
minagio desrazodvel, sem fundamento objectivo, violadora do principio da
igualdade tributaria.

Esta associagdo entre os tributos comutativos e a consignagio de receitas
tem sido sobretudo explorada entre a doutrina e a jurisprudéncia alemds a
propésito dos tributos parafiscais, os Sonderabgaben, tributos devidos por
grupos determinados de contribuintes, canalizados para fundos auténomos e
destinados a financiar despesas em proveito comum. A jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional alemio assenta na ideia de que estes constituem tri-
butos unilaterais, cujo uso poe em risco a «Constitui¢do Fiscal», havendo por
isso que limitar a sua criagdo pela fixagio de «critérios de legitimidade cons-
titucional» rigorosos. Os critérios de legitimidade fixados pelo Tribunal
Constitucional alemdo, contudo, ndo s6 revelam que os tributos parafiscais
possiem natureza comutativa como nos indicam pistas de concretizagio do
principio da equivaléncia vélidas para a generalidade dos tributos que a pos-
suam.(13)

O primeiro dos requisitos de legitimagio formulados pelo tribunal é o de
que exista bomogeneidade no grupo de pessoas que se sujeita aos tributos
parafiscais: tributos desta natureza s6 devem onerar grupos homogéneos de
pessoas, 0 mesmo ¢ dizer, grupos que se distingam de outros grupos sociais e
do todo da comunidade «por possuirem em comum interesses ou qualidades
determinadas».1*) A exigéncia da homogeneidade do grupo, porém, nio

(13) Quanto a legitimagio dos Sonderabgaben, a literatura é hoje muito numerosa, sendo de registar os

trabalhos de Wolfgang Richter (Baden-Baden, 1977) Zur Verfassungsmdssigkeit von Sonderab-
gaben, em particular, 146-174; Franz Rottlinder (Baden-Baden, 1988) Haushaltspolitische Bedeu-
tung und Verfassungsmissigkeit von Sonderabgaben, 119-122; Sung-Soo Kim (Berlin, 1990)
Rechtfertigung von Sonderabgaben: Ein Beitrag zum Sonderabgabenrecht nach deutschem und
koreanischen Recht, em particular, 914-115; Wolfgang Kéck (Diisseldorf, 1991) Die Sonderabgabe
als Instrument des Umweltschutzes — Zugleich ein Beitrag zur Dogmatik des Abgabenrechts, 71-
-179; ¢ Peter Selmer (Berlin, 1996) Sonderabfallabgaben und Verfassungsrecht: Ein Beitrag zum

SERGIO VASQUES — O ADICIONAL PARA O FUNDO FLORESTAL PERMANENTE: 71
CONSIGNAGAO DE RECEITAS E PROTECGAO AMBIENTAL

chega para conferir racionalidade aos tributos parafiscais, pois que as pessoas
podem ser agrupadas pelo direito ou pela sociedade de modos muito diversos,
nem todos eles capazes de legitimar a sujeigio comum a um tributo parafiscal.
As exigéncias da responsabilidade de grupo e da utilidade de grupo vém pre-
cisamente fornecer-nos os critérios materiais para aferir da respectiva homo-
geneidade.

Pela exigéncia da responsabilidade de grupo pretende-se assegurar que o
grupo onerado com o tributo parafiscal se encontra numa «relagdo de proxi-
midade objectiva» com o propésito a que o tributo serve que seja «manifesta-
mente maior» que a mantida por grupos sociais diferentes ou pela generali-
dade dos contribuintes.(15 Dito de outro modo, o grupo que suporta o tributo
deve suporta-lo em virtude de uma especial responsabilidade pela concretiza-
¢io do objectivo a que ele se dirige - a coordenagdo de um sector econdémico,
a cobertura de riscos comuns, a promogio da qualidade de certos produtos -
nio bastando para o efeito a partilha meramente circunstancial de interesses
comuns ou a realizagio de um mesmo comportamento.16) Quanto 2 utilidade
ou aproveitamento de grupo, pretende-se com ela dizer que a subordinagio de
um qualquer grupo social a um tributo parafiscal exige que ao sacrificio
comum correspondam vantagens comuns também, o que sucederd quando a
receita angariada seja empregue em prestagoes que colectivamente lhe apro-
veitem — ndo serd necessario que a sua receita seja empregue de modo vanta-
joso a todos e cada um dos membros do grupo onerado mas serd sempre de
exigir que ela seja empregue «no interesse do conjunto».{17)

O requisito do aproveitamento de grupo, dir-se-4, pode efectivar-se sem
a consignagio da receita, bastando para o efeito que a receita seja de facto
empregue para financiar as despesas provocadas ou aproveitadas pelo grupo
de contribuintes em causa. E evidente, porém, que a melhor garantia desse
aproveitamento est na consignacio legal da receita, pela determinagdo do seu
concreto destino. E neste sentido que podemos afirmar que a consignagao de

gadores, profissionais independentes, etc. Cf. Walter Leisner, Sozialversicherung und Privat-
versicherung (Berlin, 1974), 88; e Josef Isensee (Berlin, 1973) Umverteilung durch Sozialver-
sicherungsbeitrige, 17.

{15) Vejam-se BVerfGE, vol. 11, 105, 116; BVerfGE, vol. 18, 315, 328; BVerfGE, vol. 23, 12, 23; ¢
BVerfGE, vol. 37, 1. o

{16) Cf. Paul Henseler (Baden-Baden, 1984) Begriffsmerkmale und Legitimation von So_nderabgaben, 132.

(17) BVerfGE, vol. 82, 159, 180; BVerfGE, vol. 55,234, 317. Veja-se a propésito Rheinhard Mussgnug,
«Die zweckgebundene &ffentliche Abgabe», in VV. (Miinchen, 1972) Festschrift fiir Ernst
Forsthoff zum 70. Geburtstag, 288.

Umuweltschutz durch Sonderabgaben und Steuern.
(14 Cf. BVerfGE, vol. 55, 274, 305-306; e BVerfGE, vol. 82, 159, 180. Entre a doutrina, porém, a ideia
da homogeneidade de grupo nasce a partir da nogio da solidariedade de grupo tradicionalmente
se associa as contribui¢Ses para a seguranga social. A nogio da solidariedade de grupo é empregue
ai para fundamentar a transferéncia de riqueza entre os membros de um grupo de individuos que '
se encontram igualmente interessados na cobertura de riscos determinados: trabalhadores, empre-
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receitas constitui uma projec¢do ou corolario do principio da equivaléncia,
uma das solugdes técnicas que permitem dar-lhe concretizagdo plena, quer
quando lidemos com tributos rigorosamente comutativos e assentes na equi-
valéncia individual, quer quando lidemos com tributos paracomutativos ape-
nas e assentes numa equivaléncia de grupo.

Os «critérios de legitimagdo» enunciados pelo Tribunal Constitucional
alemdo sdo, assim, duplamente tteis. Por um lado, deixam ver que os tributos
parafiscais possuem natureza comutativa ainda e que eles constituem a con-
trapartida de prestagdes presumivelmente provocadas ou aproveitadas pelos
membros de determinado grupo social.(18) Por outro lado, deixam-nos ver
qual o alcance da equivaléncia na estruturacio destas figuras de transigio que
sd0 os tributos parafiscais e na estruturacio dos demais tributos comutativos,
junto dos quais ndo sio certamente diferentes os seus corolarios.(1?) Também
quando se trata de estruturar taxas, tributos ambientais, impostos especiais de
consumo, contribui¢des para a seguranga social, é de exigir que seja homogé-
neo o grupo de pessoas que lhe fica sujeito e que o tributo que colectivamente
suportam seja afecto s prestages piiblicas que por conjunto provocam ou
que por conjunto aproveitam.

4. A consignacao de receitas tributarias no direito orgamental portugués
Ainda que a Constituigio portuguesa de 1976 seja um texto particular-
mente rico em matéria financeira e fiscal, 0 art.° 105.° da Constitui¢do, que mais
de perto disciplina e elaboragio do Orgamento do Estado, consagrando virios
dos principios or¢amentais cldssicos, nio estabelece contudo a proibi¢io da
consignagdo. Nio sendo inteiramente impossivel deduzi-la de outros princi-
pios — como o fazia Pedro Soares Martinez, ao associar a proibi¢io da con-
signagdo ao principio da unidade or¢amental0) — ser talvez mais seguro con-
cluir que o legislador constituinte nio considerou a proibicio da consignagio
tdo importante que sentisse a necessidade de a consagrar ao lado da anuali-
dade, da especificagdo ou do equilibrio, tomando-a antes como um problema

(18) Neste preciso sentido, Hans Jarass (Kdln, 1999) Nichtsteuerliche Abgaben und lenkende Steuern
unter dem Grundgesetz, 24. '

(1% Como afirma Wolfgang Puwalla, quando discutimos o problema da responsabilidade de grupo nio

discutimos nada de diferente da provocagio de custos que serve de legitimagdo a taxas e contri-
buigdes. Wolfgang Puwalla (Berlin, 1987) Qualifikation von Abgaben: Eine Untersuchung am
Beispiel der Fehlbelegungsabgabe, 122.

20) pedro Soares Martinez (Lisboa, 1958) Actualidade das Regras Orcamentais.
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a decidir pela lei de enquadramento, nos termos da qual, di-lo o art. 106.° da
Constitui¢io, ha de ser elaborado anualmente o Or¢amento do Estado.(21)

Com efeito, a actual Lei de Enquadramento do Orgamento do Estado, a Lei
n.° 91/2001, de 20 de Agosto, estabelece a proibi¢io da consignagio como regra
geral, determinando no n.° 1 do art. 7.° que «ndo pode afectar-se o produto de
quaisquer receitas a cobertura de determinadas despesas» e no n.° 3 do mesmo
artigo que «as normas que consignem certas receitas a determinadas despesas
tém caracter excepcional e temporério». Trata-se de uma opg¢io coincidente com
a das leis de enquadramento or¢camental que a precederam, sendo que a proibi-
¢do geral da consignagio de receitas é formulada em termos semelhantes aos que
eram empregues ji na nossa primeira lei de enquadramento, a Lei n.° 64/77, de
26 de Agosto (art. 6.°), depois na Lei n.° 40/83, de 13 de Dezembro (art. 6.°), e
mais recentemente na Lei n.° 6/91, de 20 de Fevereiro (art. 6.°).

A proibi¢ao da consignagdo na Lei de Enquadramento reveste um alcance
importante na disciplina das nossas finangas publicas, quer porque a Lei de
Enquadramento prevalece sobre todos os regimes orcamentais particulares
que lhe sejam contrérios; quer porque o Or¢amento do Estado compreende os
or¢amentos de servigos integrados, fundos e servigos autbnomos e seguranga
social; quer, enfim, porque as regras fixadas na Lei de Enquadramento valem
também por principio para os or¢amentos das Regides Auténomas e das
Autarquias Locais, determinando-se no art. 2.°, n.° §, que os diplomas que os
enquadrem devem conter as normas necessarias para o efeito. Essa integragio
das regras classicas no direito orcamental das Regides Auténomas e das
Autarquias Locais ocorreu, alias, ainda no periodo de vigéncia da anterior Lei
de Enquadramento. Assim ¢ que as leis de enquadramento dos or¢amentos das
RegiGes Auténomas dos Acores e da Madeira, Leis n.° 28/92, de 1 de Setembro
en.® 79/98, de 24 de Novembro, respectivamente, retomam a proibigio geral
da consignagio sem inova¢io de qualquer espécie (art. 6.°, em ambos os
€asos); como o faz também a Lei das Finangas Locais, Lei n.° 42/98, de 6 de
Agosto, esta sem explicitar, no entanto, o seu significado (art. 3.% n.° 2),

2955bre a evolugdo da constituigio financeira portuguesa, vejam-se Anténio Sousa Franco, <A

Revisio da Constituigio Econdmica», Revista da Ordem dos Advogados, 1982, vol. 42;. I J
Teixeira Ribeiro, «As Alteragdes & Constituigio no Dominio das Finangas Pdblicas», Bolen{n de
Ciéncias Economicas da Faculdade de Direito de Coimbra, 1983, vol. XXVI, separata; idem
(Coimbra, 1990) As Ultimas Alteragbes a Constitui¢do no Dominio das Finangas Piblicas; Gomes
Canotilho/Vital Moreira (Coimbra, 1993) Constituicdo da Republica Anotada, 3.* ed., anotagio
a0art. 108.°; Marcelo Rebelo de Sousa, «Questdes sobre a Constituigio, O Orgamento e o Plano»,

n Jorge Miranda, org. (Lisboa, 1986) Nos Dez Anos da Constitui¢do.
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Ainda assim, o que sobressai na leitura da Lei de Enquadramento Orga-
mental é o facto de a consignagio ser proibida apenas em termos relativos,
admitindo o legislador que a ela se recorra em casos variados. Algumas das
excepgoes A regra sio fixadas pela propria Lei de Enquadramento no n.° 2 do
seu art. 7.°, contando-se ai casos de consignagdo de receitas tributérias, como
sucede com os recursos proprios comunitirios tradicionais, que integram os
direitos aduaneiros cobrados por aplicagio da Pauta Aduaneira Comum ou
uma parcela do Imposto sobre o Valor Acrescentado, receitas afectas ao orga-
mento das Comunidades (alinea b);(22) e com as receitas tributarias integradas
no orgamento da Seguranga Social, como o sdo alguns impostos ou as contri-
bui¢des consubstanciadas pela Taxa Social Unica, afectas aos diversos subsis-
temnas, tal como manda, de resto, a Lei de Bases da Seguranga Social em vigor
(alinea c).23)

Para além destes casos de consignagdo expressamente ressalvados pela
Lei de Enquadramento Or¢amental, outros existem criados ao abrigo da clau-
sula constante da alinea f) do n.° 2 do art. 7.°, nos termos da qual se admite
que a proibigio da consignag¢do seja afastada sempre que para o efeito exista
«razio especial». Esta formula, herdada das leis de enquadramento anteriores
¢ desprovida de qualquer contetido material, tem servido de fundamento a
consignagdo de receitas tributdrias diversas, nalguns casos invocando o legis-

lador «razdes especiais» para o efeito, noutros casos sem invocar razdes espe-
ciais algumas.

(22) Anténio Sousa Franco et alia (Coimbra, 1994) Financas Europeias, vol. I, Introdugio e Orca-
mento, 100-132.
(23) Referimo-nos a Lei n.° 32/2002, de 20 de Dezembro, que toma como principio estruturante o da
«adequagio selectiva», isto é, da determinagdo das fontes de financiamento e da afectagio de
recursos financeiros diferenciados de acordo com a natureza e objectivos das modalidades de pro-
tecgdo social. E assim que as presta¢des substitutivas dos rendimentos de actividade profissional,
atribuidas no dmbito do subsistema previdencial, sio financiadas, de forma bipartida, através de
quotizagdes dos trabalhadores e de contribuigdes das entidades empregadoras; e o subsistema de
solidariedade, as prestacdes de protec¢do familiar nio dependentes da existéncia de carreiras con-
tributivas e a acgdo social financiados por transferéncias do Orgamento do Estado (art. 110.°). A
Lei de Bases procura, no essencial, estabelecer uma separagio entre as fungbes comutativas da
Seguranga Social e as suas fun¢des redistributivas, as primeiras financiadas por meio de contribui-
¢Ges, estas por meio do comum dos impostos. Veja-se, em todo o caso, que a consignagio de recei-
tas ndo se esgota na afectagdo das contribuigdes ao subsistema previdencial, pois que também a
acgdo social é beneficiada pela consignacio de receitas da exploragio dos jogos «sociais», estas
receitas ji sem caracter tributirio, a que se refere o art. 110.%, n.° 5. Sobre esta arrumagio nas fon-
tes de financiamento da Seguranga Social, veja-se Nazaré Costa Cabral (Lisboa, 2001) O
Financiamento da Seguranga Social e suas Implicacoes Redistributivas; e Alvaro Matias (Lisboa,

1999) Economia da Seguranga Social: Teoria e Politica; bem como o Livro Branco da Seguranga
Social, editado em 1998.
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Contra a redacgio «pouco clara» € « permis§iva» da proibigio da;) consig-
nagio na Lei de Enquadramento anterior, insurglam-se os .Tr;balhos rjg?;ai_
torios da Reforma do Enquadramento Orc;amer}taI? sugerindo que se. 1
tassem com «um minimo de rigor» as circu.nst'anaas em que, a conmgnagari
ha-de ser permitida, pela «consagracao de critérios gerais exphcntos; lque co -
cretizassem a «razio especial» a que a lei se refere; e que se estabe eces§ei0
principio de que as normas de consign:?géo possuem caracter 1tem[')or\ar lii
caducando 20 fim de um periodo determmac.io de tempo, 0 lqzt.ef’e.\lrafna a Zm
minagio progressiva das consignagdes em v1g05, das quais € dl icl aizeI:lra m
registo completo.?*) No que toca a transformaga(? c%as normas de co(r)ls3 gd grt
em normas transitorias, o legislador quis materializa-la através do n. 1 oart.
7° da Lei de Enquadramento, remetendo, porém, para lefglslagaio iiomp emilé:
tar que ndo veio até agora a ser aprovad;.1. No~que toca a ﬁnga? 3 urrPlr c:b ¢
rio material que limite a pratica da consignagdo, a recomendagao dos T >
lhos Preparatorios foi ignorada na redacgdo final da Lei de Enc}ua rarn.erll» ,
mantendo-se o critério formal e permissivo da presenga de «razio espec}lla .

Podemos talvez concluir disto que o legislador portugués, 2 semel anga
da doutrina, ndo se sentiu capaz de formular um juiz.o.sunples sobrela conzlg:
nagio, admitindo-a ou rejeitando-a de m.Ofl(i 1ncond1'c1onali Bem pelo <::[rr11 rde
rio, os termos em que estabelece a proibigo permitem alguma dmarg
liberdade na matéria, talvez demasiada margem de hbgdade, fazendo corrll que
a excepgdo devore a regra pouco a pouco. Uma coisa parjcebem quat(c)lujé
caso, segura: no ambito da actual Lei de Enquadramento do rgamein .
Estado — como no imbito das leis de enquadram~ento dos grgamentos ocais €
regionais — nao existem entraves 2 con51gn.a§:,1o. dos tnbyt(;f c?mztailtll\l;(l)ls-
quando se pretenda com ela concretizar o principio da equiva enc1fa. g "

dade tributaria constituird ento a «razao especial» que motiva aa ect;gao :
receita a uma despesa determinada e € evident.e que no levimtamen.tol a pro;;
bigdo do art. 7.° a igualdade tributéria constitui uma razdo especia ent‘:::ste
razbes especiais, quer pela dignidade constitucional que o principio rea u;
quer porque a razo de ser da proibigdo se fundamenta em preocupagoes q
sio alheias taxas e contribuicoes.

(24) Ministério das Finangas (Lisboa, 1998) Reforma do Enquadramento Orgamental: Trabalhos
Preparatérios e Anteprojecto, 246-247.
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3. A 16gica ambiental do Imposto sobre os Produtos Petroliferos e Energéticos
Como sucede com tantas outras figuras tributérias, o imposto sobre o
consumo dos produtos petroliferos e energéticos nio nasceu com vocagio
ambiental, foi-a ganhando com o tempo. Até aos anos sessenta, quando se lan-
§am as primeiras iniciativas de harmoniza¢do comunitiria dos impostos espe-
ciais de consumo, as accises tradicionais sobre as bebidas alcoélicas, combus-
tiveis e tabacos ndo possuiam outro fim sendo o de trazer receita ao Estado,
estando-lhe associado, quando muito, o propésito de penalizar consumos
supérfluos. O Relatério Neumark, de 1962, que constituiu o ponto de partida
para a harmonizagio comunitiria da tributagdo indirecta, sugeria que as acci-
ses que ndo fossem exigidas em todos os Estados-Membros e que nio tivessem
peso orcamental relevante fossem eliminadas e que aquelas que restassem fos-
sem integradas no IVA, quando incidissem sobre produtos intermédios, ou
harmonizadas, quando incidissem sobre produtos finais. Quando se fixou em
definitivo o catdlogo das accises a harmonizar ao nivel comunitdrio, a escolha
recaiu nestas trés sobretudo pela razio de que eram estas as que tinham maior
capacidade recolectora e das quais os Estados-Membros nio podiam prescin-
dir facilmente. A tributagio do automével e dos combustiveis era assim justi-
ficada pela razio de estado ou pelas razdes de redistribuicio de riqueza, tri-
butando-se o automével e os combustiveis como manifestagdo de uma especial
capacidade contributiva.25)

O argumento, frigil nos paises mais desenvolvidos, onde a grande
massa da populagio se tinha motorizado nos anos cinquenta e sessenta, era
valido ainda nos anos oitenta em Portugal, ou nisso acreditava a0 menos o
legislador que, ao introduzir o imposto sobre o valor acrescentado, repre-
sentava os impostos especiais de consumo como o suceddneo das taxas agra-
vadas que por razdes de simplicidade considerava inconveniente multipli-
car:»0 agravamento de certos consumos — em especial de bebidas alcoélicas
~ [deve] resultar, antes, da criagdo do imposto especial sobre a importagio e

produgio dos bens, a cobrar de uma s6 vez, € que fara parte da base tribu-
tével dO IVA»_(ZG)

{25)Sobre isto, vejam-se Sérgio Vasques (Coimbra, 2001) Os Impostos Especiais de Consumo, 135ss;
Maria Teresa Mata Sierra (Madrid, 1996) La Armonizacion Fiscal en la Comunidad Europea, 245-
-55; Walter Schmutzer, «Harmonisierung der Verbrauchsteuern» in Wilhelm Kruse, org. {Kéln,
1988) Zélle, Verbrauchsteuern, europiisches Marktordnungsrecht, 289-98; Harald Jatzke (Berlin,
1997) Das System des deutschen Verbrauchsteuerrechts, 25-30; Christiane Scrivener, «La fiscalité en
Europe a I'horizon du marché interieur», em Revue du Marché Commun, 1990, n.° 334, 73-76.
{26} Veja-se o ponto n.° 9 do predmbulo e também o ponto n° 10, quanto A necessidade de adequar recj-
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A fundamentagio dos impostos especiais de consumo sofreu tra.n/sforma-
¢des fundas desde entdo. As accises tradicionais ndo se justificam ja comda
mera necessidade de angariar receita nem se preter.lde j4 que o consumo de
bebidas alcoélicas, combustiveis ou tabacos constitua o indicador de uma
capacidade contributiva acrescida, nas sogedades de consumo mod'edrgasde
afluentes em que vivemos. Desde os anos oitenta que se convergiu na ideia de
que estes impostos servem uma outra finalidade, que é a de compensar os cus-
tos sociais provocados pelo consumo ou utilizagiq destes bens, snf,n.do essa a
tinica razdo que os permite justificar. Com isto, os '1mpostos especiais de con-
sumo adquirem progressivamente a estrutura de .tnbutos comutativos, ;ssen—
tes numa correspectividade difusa, tributos que visam faze\r com que cada um
contribua em virtude e na medida dos custos que provoca a cor‘nl'mldade.. E§ta
transformagio das accises tradicionais é hoje clara no dominio do direito
comunitario e é-0 sobretudo no que respeita a tributa¢io dos produtos petro-

i 1COS. o
hferoz)ei:ar;:;f:; sobre os produtos petroliferos resulFante c{)a transposi¢io do0
Pacote Scrivener e, muito em particular, das Directivas n. 92/8 1/QE]E en.
92/82/CEE, de 19 de Outubro de 1992, revelava jd em muitas disposicdes esta
preocupagio ambiental e o propésito de compensar pel.a via ﬁSC?II o; custos
produzidos pelo contribuinte 3 comunidade. Neste. s.entldo, o legisla or1 g;);
tugués, ao introduzir o Cédigo dos Impgstos Especiais de Coxllsu’m'o elm 1999,
reconhecia estar perante figuras tributarias «assentes num principio legitima
dor distinto do da capacidade contributiva, um principio de equ1valenc1}a ou
beneficio».”) Trata-se de uma fundamentagio na qual converge tamtzerr} a
nossa doutrina: Brigas Afonso aponta que «a justificagdo polmco-econormfa
das elevadas taxas dos IEC assenta nos elevadissimos custos de manutengio
das infra-estruturas rodoviarias (no caso do ISP) e nas c'iespesas de sal(lzcie)
publica motivadas pelo consumo de dlcool, bebidas alcodlicas e tabaco»;’ .
Saldanha Sanches considera os impostos especiais de consumo «multo.pr(/)x.l-
mos» das contribui¢des especiais , pela sua legitimagio comum no principio
do beneficio ou da equivaléncia;?®) ¢ Xavier de Basto admite que estas figu-

procamente IVA e impostos gerais de consumo, nomeadamente os que incidiam sobre automéveis
e combustiveis.
27) preambulo do Decreto-Lei n°566/99, de 22 de Dezembro. N i
‘zs)irnetiir;‘iougrigas Afonso (Lisboa, 2000) Cddigo dos Impostos Especiais de Consumo, anotagio ao

rt. 1°. o s
29 galdanha Sanches (Coimbra, 2002) Manual de Direito Fiscal, 2.” ed., 25.
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ras, em particular os impostos do sector automével se concebam como «suce-
daneos dos pregos» que se ndo podem ou se ndo querem cobrar directamente
dos utentes das estradas, uma justificagio que «s6 tem sentido se as receitas
obtidas forem consignadas is despesas com a conservagdo e amortiza¢io das
rodovias».30)

Muitas das solugdes técnicas vertidas nas Directivas n.® 92/81/CEE e n.°
92/82/CEE ¢ no nosso Cédigo dos Impostos Especiais, na redac¢io que tinha
até este ano, reflectiam ja essa preocupagio com a compensagio de custos.
Assim, no Ambito do imposto sobre os produtos petroliferos em vigor até ha
pouco, vemos que o imposto é estabelecido de modo diverso consoante a res-
pectiva qualidade, beneficiando o legislador produtos energéticos como o géds
natural ou os 6leos minerais reciclados por serem estes mais amigos do
ambiente, e estabelecendo, quanto a certas categorias de produtos, diferencia-
¢Oes internas que visam aproximar o imposto do custo ambiental gerado pelo
seu consumo. Vemos também que as gasolinas sdo tributadas de modo dife-
rente consoante o seu teor de chumbo; ou que o fueléleo é tributado de modo
diferente consoante o seu teor de enxofre; pretendendo o legislador que as
taxas aplicdveis aos combustiveis sejas fixadas tendo em consideragio «os
diferentes impactos ambientais de cada um dos combustiveis, favorecendo gra-
dualmente os menos poluentes».31)

Vemos também que, apesar dos muitos beneficios fiscais contemplados
pelo Cédigo, o catilogo de isengdes do art. 71.° abria, e abre ainda, com a
isengdo relativa aos Gleos minerais que comprovadamente se destinem a ser
utilizados para outros fins que nido sejam o uso como carburante ou o uso
como combustivel, uma norma que se filia directamente no principio da equi-
valéncia, pois que os 6leos minerais sé devem sofrer imposto quando se desti-

(39 Xavier de Basto (1991), 23.
31 Como & sabido, as taxas relativas aos principais combustiveis nio sio fixadas no proprio Codigo

mas deslegalizadas e fixadas por portaria dos Ministros das Finangas e Economia, dentro dos limi-
tes quantitativos estabelecidos cada ano na lei orgamental - uma solugio que, de resto, deu origem
ao pedido de fiscalizagdo da constitucionalidade interposto pelo Provedor de Justiga, pedido
n.° R-1283/99, ainda em apreciagio no nosso Tribunal Constitucional. Quanto & base do imposto
harmonizado sobre os produtos petroliferos e energéticos e a sua relagdo com a tributagio ambien-
tal, vejam-se Kurt Teichner/Stephan Alexander/Klaus Reiche (Miinchen, 2000) Mineralolstenergeseiz
Kommentar, anotagio ao preAmbulo da Min6StG; Klaus Friedrich/Cornelius Meissner {(Neuwied,
2001) Kommentar zur Okologischen Steuerreform, anotagao ao §3 da lei alemio do imposto sobre
a electricidade (Stromsteuergesetz); e Matthias Bongartz, «Die Anderungen des Mineralols-

teuerrechts durch die 6kologische Steuerreform», Zeitschrift fiir Zolle und Verbrauchsteuern,
1999, 182.
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nem ao seu consumo tipico. Quando empregues como carburar}te ou combus-
tivel, os 6leos minerais estdo sujeitos a imposto, seja o consufm(%o.r um agente
produtivo ou ndo: o transportador profissional sofre em principio o mesmo
imposto que o comum dos automobilistas. Quando seja outro, porém, 0 uso
dado aos 6leos minerais, quando por hipétese se empreguem 0s mesmos como
matérias-primas industriais ou quando sirvam i realizagdo de testes ou
ensaios, vale entdo a isengdo.(3?) N

Claro estd que a leitura do Codigo dos ImposFos Espec,lals de Consumo
sempre deixou ver que a légica compensatoria do imposto € frequenten.lente
sacrificada aos interesses da livre concorréncia ou do fomento econémico ¢
que ha muito a aperfeigoar se se pretende fazer dele um instrumento eficaz na
compensagio dos custos ambientais provocados pelo .consumo.dos prodgtos
petroliferos. Que o ISP s6 imperfeitamente pode set dito um tFlbutO arAnble.n-
tal parece ser claro e consensual: nos dltimos rela.térlos produzidos no ambltol
do Programa Nacional para as Alteragdes Climaticas, pergl{nta-se s¢ «0 actua
Imposto sobre os Produtos Petroliferos reflecte preocupagdes amblentfus, em
particular, se o ISP de cada produto é passivel de traduzir o seu conteudo. em
carbono. Em teoria, o ISP deveria internalizar o diferente tipo de exterr.lal.lda—
des associadas 3 produgdo e consumo da energia, devendo air.lda constituir-se
como um instrumento orientador da procura face as grandes linhas de politica
definidas para o sector energético, de que se destacam a redug:io~ da depen-
déncia do petréleo, a seguranga de abastecimento, a nio perturbag}ao das. con-
dicses de competitividade da economia portuguesa» — O que sO deficiente-
mente sucede, estd bem de ver.33)

Mas parece claro também que a medida que o tempo passa se r.efo~rga a0
nivel comunitario — e, por conseguinte, a0 nivel interno — a associagao dps
impostos sobre os produtos petroliferos a comgensagéo de custos amblen.tals,
i prevengio das alteragGes climaticas e as politicas de protecgdo do ambiente
estranhas ao dominio fiscal. Assim é que o Livro Branco sobre os Transportes
na Comunidade apresentado em 2001 salienta a necessidade de reestruturar a
tributagio dos produtos petroliferos de modo ordena-la ao desenvolvimento

(32) A propésito, veja-se Alvaro Caneira/Manuel Fernandes (Lisboa, 2000) Cédigo dos Impostos Espe-

i2is de Consumo Anotado, anotagio ao art. 71.°, pags. 151—153.. o
(33) ;’lf:graema Nacional para as Alteragdes Climdticas - Medidas Adicionais — Taxa sobre o Carbono,

Dezembro de 2003, 8.
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sustentivel e a confrontar os utilizadores dos transportes com os respectivos
«pregos reais», isto €, com pregos que integrem as exterioridades que lhes
estio associadas, em particular as exterioridades relativas aos «gases com
efeito de estufa»;3* apontando, por sua vez, o Livro Verde para a Seguranga
Energética na Comunidade, apresentado em 2000, para o incentivo fiscal ao
uso dos combustiveis alternativos, de modo a que ao ano de 2020 estes cor-
respondam a 20% do consumo total no espago da Comunidade.3%)

Mais recentemente, a Directiva n.° 2003/96/CE, do Conselho, de 27 de
Outubro de 2003, que procede a reestruturagio do quadro comunitério de tri-
butagio dos produtos energéticos e da electricidade e alarga a base de inci-
déncia do imposto até agora disciplinado pelas Directivas n.° 92/81/CEE e
nj’ 92/82/CEE, de 19 de Outubro de 1992, reforga esta associagio da tributa-
¢do energética a protecgdo do ambiente e as politicas comunitirias que neste
campo se desenvolvem.3®) A tributagio dos produtos energéticos e, muito
concretamente, o alargamento do imposto harmonizado a electricidade é jus-
tificada com a necessidade de integrar na politica comunitiria de harmoniza-
¢do fiscal as exigéncias em matéria de protecgdo do ambiente resultantes do
art. 6.° do Tratado das Comunidades, e com os esfor¢os de redugdo das emis-
soes de didxido de carbono acordados no dmbito da Convengio-Quadro das
Nagoes Unidas sobre as Alteragdes Climdticas e do Protocolo de Quioto, rati-
ﬁf:ado este pela Comunidade. No relatério da Comissdo de Econor,nia e
Finangas sobre a proposta de directiva nio se deixam tio pouco dividas
quanto ao fundamento legitimador que estes impostos possuem hoje e quanto
20 propdsitos subjacentes ao alargamento do imposto sobre os produtos
petroliferos, afirmando-se ai que «os regimes fiscais modernos» relativos aos
produtos energéticos se baseiam no principio do poluidor-pagador, dirigindo-
-se por isso ao deslocar dos encargos fiscais «do trabalho para a degradacio
ambiental» e ao evitar a concorréncia fiscal entre os Estados-Membros, em
detrimento do ambiente e do emprego.”) ’

g‘;: gmope;n Transport White Paper (Bruxelles, 2001), 76.
reen + T ]
. Green aper: Towards a European Strategy for the Security of Energy Supply (Bruxelles, 2000),
) O acordo relativo a nova directiva foi obti a
do re oi obtido na sessio do ECOFIN de 19 de Margo de 2003
Como é sabldf) o processo de hz_nm_loni.zaqio da tributagdo energética foi complexo e cfleio de con:
trariedades. J4 em 1992, a Comissdo tinha apresentado uma proposta de tributagio combinada da
enerlg;a edo dloxn_do~de carbono, proposta ignorada pelo Conselho até que, cinco anos mais tarde,
em 1997, a_Cormssao tentou novamente relangar o tema. Apresentada em 1997, a proposta de’
reestruturagio do quadro da tributagdo energética nio incluia a componente CO, e dirigia-se a
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Também na nova directiva existem «aspectos decepcionantes», como 0
diz o Parlamento Europeu: os niveis minimos de taxas acordados pelo Conselho
si0 muito baixos; o imposto continua «pejado» de derrogagdes e isengdes; as
taxas reduzidas previstas para as empresas com utilizagdo intensiva de energia
mostram-se contraditérias do ponto de vista ambiental, pois que o que faria
sentido seria tributar mais gravemente os maiores poluidores. O reforgo da
l6gica ambiental no novo imposto sobre os produtos petroliferos e energéticos
parece em todo o caso evidente, podendo-se comprové-lo, quer no alarga-
mento da base a produtos energéticos que nao lhe estavam sujeitos, quer em
muitas das isences ou redugdes de taxa que marcam 0 NOVO imposto. Assim,
vemos que a Directiva admite que os Estados-Membros apliquem isengdes
parciais ou totais a electricidade de origem solar, edlica, das ondas, maremo-
triz ou geotérmica; 3 que seja de origem hidriulica produzida em centrais
hidroeléctricas; i produzida a partir da biomassa ou de produtos produzidos
a partir da biomassa; a produzida a partir do metano emitido por minas de
carvio abandonadas; e 2 que seja produzida por pilhas a combustivel;
podendo ainda beneficiar de isen¢do de imposto a electricidade produzida em
centrais de co-geragio de calor e electricidade, desde que essas centrais sejam
«respeitadoras do ambiente» ou os produtos petroliferos e energéticos empre-
gues em projectos-piloto para o desenvolvimento tecnolégico de produtos
mais respeitadores do ambiente ou em relagio aos combustiveis provenientes
de fontes renoviveis (art. 15.°). A Directiva admite a aplicagio de isen¢do ou
de taxa reduzida aos produtos tributaveis quando sejam obtidos ou conte-
nham componentes obtidos a partir da biomassa (art. 16.%).638)

aplicagio de taxas minimas a generalidade dos produtos energéticos. A proposta de 1997 seria
aprovada, pelo Parlamento Europeu a 13 de Abril de 1999 mas o Parlamento Europeu proporia
um conjunto muito importante de alterages — relativas ao aumento das taxas minimas, ao seu
ajustamento anual através de um indice baseado na taxa de inflagio anual da Unido Europeia
acrescido de dois pontos percentuais, € a redugio do catilogo de derrogagdes e isengdes. O
Conselho demoraria quatro anos a obter acordo na matéria, um acordo do qual resultaria a
Directiva n.° 2003/96/CE, do Consetho, de 27 de Outubro de 2003. A propésito, Sérgio Vasques,
«A Tributagio da Electricidade: Técnica e Direito Comparado», CTF, 2001, n.° 404, 7-49.

{37) Relatorio da Comissdo dos Assuntos Econdmicos e Monetdrios sobre o Projecto de Directiva do

Conselho que reestrutura o quadro comunitario da tributacdo dos produtos energéticos e da elec-
tricidade, A-5 0302/2003, de 11 de Setembro de 2003.

(38) A Directiva nio s6 salvaguarda a aplicagdo nos Agores e na Madeira de niveis de tributagio infe-

riores aos niveis minimos, a fim de compensar os custos de transporte decorrentes do caracter insu-
lar e disperso destas regides, como sucede j4 no dmbito do Cddigo dos Impostos Especiais de
Consumo, como, entre outras derrogagdes relativas ao gaséleo utilizado como carburante para fins
comerciais, permite que Portugal isente, parcial ou integralmente, a electricidade de imposto até 1
de Janeiro de 2010.
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Em tudo isto estd presente o mébil de fazer o contribuinte pagar pelo
custo ambiental que produz, desonerando-o quando nio produza custo
algum: «em principio, todas as energias renoviveis e fontes de energia produ-
zidas a partir de energias renovaveis deveriam estar isentas de tributacio. Isto
decorre da légica da tributagio ambiental baseada no principio do poluidor
pagador, e € um elemento importante de uma estratégia de incentivos econé-
micos destinada a promover a inovagio em termos de produgio de energia res-
peitadora do ambiente e de uma utilizagio mais eficaz da energia».39)

6. O adicional em perspectiva

A criagdo do novo adicional tem raiz na Lei de Bases da Politica Florestal
de 1996, a Lei n.° 33/96, de 17 de Agosto. A lei prevé no seu art. 18.° a cons-
tituicdo de um fundo permanente destinado a apoiar medidas de fomento, a
financiar projectos de rearborizagio, a ressarcir os proprietarios de ecossiste-
mas sensiveis por medidas restritivas que lhes sejam impostas, a financiar
acgdes de investigagio e, bem assim, 3 instituicio de um sistema bonificado de
crédito florestal. Neste sentido, a Resolugio do Conselho de Ministros
n.° 178/2003, de 17 de Novembro, determina, entre outras medidas relativas
a0 sector, a constituicdo do Fundo Florestal Permanente, a financiar pelo ren-
dimento das matas ptblicas e comunitarias, pelo produto de coimas aplicadas
na transgressio da legislagdo florestal e por «uma imposiio fiscal, em termos
a definir, sobre o consumo dos produtos petroliferos» (n.° 3). Trata-se, enfim,
de fazer com que os automobilistas contribuam para a preservagdo das flores-
tas nacionais, cuja contribuigio € decisiva, afirma-se, «para a conservagio da
natureza e para o equilibrio do ambiente, designadamente em matéria de pro-
mogao da biodiversidade, de defesa contra a erosio, de correcgdo dos regimes
hidricos e de qualidade do ar e da 4gua».

O adicional instituido pela Lei do Or¢amento do Estado para 2004 ¢ a
consignagio de receitas que lhe estd associada mostram correspondéncia com
o principio da equivaléncia. Com efeito, é sabido que o aumento das emissdes
de gases com efeitos de estufa verificado em Portugal nos ultimos anos, e
muito concretamente do diéxido de carbono, tem tido origem em larga
medida no sector dos transportes e no crescimento imparével do parque auto-
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mével nacional. A circulagio automével constitui, sem margem para divida,
a principal causa de degradagio da qualidade do ar nas cidades portuguesas,
estando-lhe associados, além desse, outros danos para a qualidade da nossa
vida colectiva - a degradagio de iméveis e arvoredo junto as vias de circula-
¢d0, o congestionamento do trifego e a perda de tempo dele resultante, a ocu-
pagdo de espagos de circulagdo publica e de lazer pelo automével, a poluigio
sonora que se faz sentir um pouco por toda a parte.

Prefigurando-se o adicional como um tributo paracomutativo, a consig-
na¢io ao Fundo Florestal Permanente permite concretizar essa regra de igual-
dade fundamental que estd em fazer o contribuinte pagar na medida do custo
que produz. Na verdade, constituindo esta compensagido de custos a Unica
razdo capaz de justificar a sobretributagdo dos produtos petroliferos e energé-
ticos, o principio da equivaléncia nio exige apenas a consignagdo da pequena
parcela do imposto que estd no adicional mas a consignagdo da sua receita
total, seja & protecgio do ambiente, seja 2 manutengio das infra-estruturas
rodovidrias.

Os impostos sobre automdveis e combustiveis constituem, alids, figuras
que no plano comparado frequentemente encontramos sujeitas & consignagio,
encontrando-se aqui um capital de experiéncia muito variado e importante.
Na Alemanha, a consignagdo do imposto sobre os combustiveis & construgdo
e manutengdo das estradas foi estabelecida pela Strassenbaufinanzierungsgesetz
de 28 de Margo de 1960; nos Estados Unidos da América, o Highway Trust
Fund é financiado desde os anos cinquenta, e entre outras receitas, por impos-
tos especiais sobre o consumo de combustiveis, destinando-se o fundo ao
financiamento federal da construgio de auto-estradas.t*®) Experiéncia mais
proxima do adicional portugués é a recente introdugio em Espanha de um
imposto sobre a venda a retalho de combustiveis, consignado a despesas rela-
tivas a saide e ao ambiente. O Impuesto sobre las Ventas Minoristas de deter-
minados Hidrocarburos possui a estrutura de um imposto especial de con-
sumo, incidente, no essencial, sobre a venda a retalho de gasolina, gasdleo,
fueléleo e querosene.(*1) Nio se trata rigorosamente de um adicional ou de um
sobreimposto, pois que a incidéncia, isengdes e facto gerador sdo diferentes da

{40) Louis Talley, «The Federal Excise Tax on Gasoline and the Highway Trust Fund: A Short History»,
Congressional Research Service Report, Margo 2000, disponivel em www.ncseonline.org/NLE/CRS/,

$ “#1) O imposto foi criado pela Lei n.° 24/2001, de 27 de Dezembro (art. 9.°), e entrou em vigor a 1 de
Janeiro de 2002, tendo a lei sido posteriormente alterada pela Lei n.® 53/2002, de 30 de Dezembro.

(39) gelatélﬁo da Comissio dos Assgntos Econémicos e Monetirios sobre o Projecto de Directiva do
onselho que reestrutura o quadro comunitério da tributacio dos produtos energéti -
tricidade, A-5 0302/2003, de 11 de Serembro de 2003, ¢ P nerBeticos e da elec
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accises harmonizada, mas trata-se de um imposto sobre as vendas feitas ao
consumidor final que vai buscar muito 2 lei espanhola sobre impostos espe-
ciais. As taxas do imposto espanhol sdo fixadas de modo diferenciado pelas
Comunidades Auténomas, estabelecendo-se uma regra de repercussio obriga-
toria sobre o consumidor final semelhante & que em Espanha vale para a gene-
ralidade dos impostos especiais de consumo. A receita do novo imposto,
enfim, é repartida entre a administragdo central e as comunidades auténomas
espanholas, ficando consignados ao financiamento de despesas de satide
piblica mas a parte que cabe s comunidades pode ser empregue, em alterna-
tiva, ao financiamento de gastos com o meio ambiente, de acordo com crité-
rios objectivos a fixar ao nivel nacional.

. Nio é necessario, contudo, sair de Portugal para encontrar experiéncias
diversas de consignagdo dos impostos sobre os produtos petroliferos, quer no
presente, quer no passado. Hoje em dia, e nos termos do Decreto-Lei n.°
116/94, de 3 de Maio, o produto da cobranga dos impostos de circulagdo e de
c.am.ionagem constitui receita do Instituto das Estradas de Portugal, quando
liquidados no continente, e das Regiées Auténomas, quando liquidados nes-
sas Regides,(#2) estando entre as principais atribuigdes do Instituto as de asse-
gurar a concepgdo, a construgio, a conservagio e a exploragio da rede rodo-
vidria nacional, devendo no imbito dessas atribuicdes «promover e
supervisionar a concepgio, o projecto e a construgdo, bem como a conserva-
¢io e a exploragdo da rede rodovidria nacional, planeando o investimento
necessario e a sua execugion.(43)

Esta solugdo tem antecedentes fundos e importantes. Olhando ao pas-
sado, vemos que até aos anos setenta, os impostos de camionagem, de com-
pensagio e de circulagdo, bem como o imposto ferrovidrio, foram consigna-
dos em termos variados ao Fundo Especial de Transportes Terrestres, entidade
criada nos anos cinquenta com a fungio de prestar assisténcia financeira a
construgio e reparagio de estradas e caminhos de ferro.** Num dos diplomas
reguladores destes impostos encontramos, alids, uma das melhores passagens
relativas a legitimagdo dos impostos sobre a circula¢io automével e 2 sua con-

(42) A redacgio é do artigo 52.°, n.° 1, da Lei n.° 3-B/2000, de 4 de Abril (Lei do Orgamento do Estado

para 2000).

(:3) Decreto-Lei n.° 227/2002, de 30 de Outubro.
(44 O Fundo Especial de Transportes Terrestres foi criado pelo Decreto-Lei n.° 38.427, de 9 de Maio

de 1951, resultando da substitui¢do do Fundo Especial de Caminhos de Ferro e do Fundo Especial
de Camionagem.

e
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signacio. Afirma o legislador que «do réapido crescimento do parque de vei-
culos de carga particulares, quer em ndimero, quer €em peso bruto, advém
necessariamente um acentuado desgaste na rede de estradas do Pais. Os ele-
vados pesos por eixo, associados a grandes intensidades de circulagio, sdo os
maiores responsaveis pela ruina das infra-estruturas rodoviarias, e 2 um ponto
tal que mesmo em paises possuidores de redes de estradas totalmente recons-
truidas depois da tltima guerra se tem considerado a hipétese de limitar o peso
¢ dimensdes dos automéveis de carga. Nio parece incorrecto atribuir ao cres-
cimento do nosso parque de veiculos de carga uma boa parte da responsabili-
dade pelo desgaste prematuro que apresentam Certos trogos da rede de estra-
das do Pais. Esta circunstincia toma maior vulto se se reflectir que é
exactamente ao parque de veiculos particulares de carga que se exige uma
menor contribui¢do para o erdrio piiblico. Assim, enquanto aos automéveis
ligeiros se deveria imputar menor parcela dos encargos de conservagio das
estradas, é a eles que se exige uma maior contribui¢do para a colectividade,
através dos impostos que incidem sobre a gasolina, combustivel que a quase
totalidade destes veiculos utiliza. E embora se ndo deva atribuir a estes impos-
tos, no seu total, o fim especifico de conservagao das estradas, o certo € que
eles representam um encargo muito superior a0 produto do imposto de com-
pensagio cobrado sobre os veiculos com motor diesel, a maior parte dos quais
s30 autombveis pesados particulares, de carga. (...) Ndo pode também deixar
de ter-se em conta que tdo elevado nimero de veiculos particulares de carga
agrava o problema do transito e contribui fortemente para o grande nimero
de acidentes, que tantas vitimas e prejuizos causam. Ao estabelecer medidas de
ordem fiscal tendentes a desencorajar o desmedido aumento do parque de vei-
culos pesados particulares, o presente diploma procura atenuar um pouco as
consequéncias que, sob os pontos de vista da conservagao da rede de estradas
e da seguranga do transito, o desenvolvimento do parque automével, nas con-
dicdes actuais, acarreta. Fa-lo de duas maneiras: criando o imposto de circu-
lagdo para a camionagem particular e aumentando o imposto de compensa-
¢do, inclusive para a camionagem de aluguer, imposto que passaré a depender
do peso bruto dos veiculos.»

O legislador procura assim fazer pagar os condutores de veiculos comer-
ciais pelo desgaste especialmente grave que produzem nas vias de circulagdo,
¢ é curioso verificar que o cuidado do legislador na justificagdo da figura é sig-
nificativamente maior do que no tratamento que mais tarde, e ainda hoje em
dia, d4 aos impostos sobre a circulagio automével.
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Olhando ao futuro préximo, nio custa adivinhar que experiéncias como
as do adicional possuem um campo de aplicagio potencial importante, sendo
Seguro que a consignagio de receitas a despesa de natureza ambiental se ten-
derd a reforgar no nosso sistema tributirio.

Com efeito, se as empresas industriais e do sector da oferta de energia
mais relevantes em termos de emissdes de CO, irdo ver as suas emissdes regu-
ladas pela Directiva sobre o Comércio Europeu de Licengas de Emissio
(Directiva 2003/87/CE), J4 em vigor, torna-se necessirio criar instrumentos
que contenham as emissdes no que se refere aos servigos, ao residencial, as

pequenas

e médias empresas e, sobretudo, aos transportes. Sendo que na pri-

meira fase de langamento do CELE, de Janeiro de 2005 a Dezembro de 2007,
ndo se abrangem todas as emissdes de CO,, deixando-se de fora alguns secto-
res ou as fontes de emissio, o Programa Nacional para as Alteragées
Climdticas prevé a institui¢do de uma Taxa sobre o Carbono, que leve esses
outros sectores da economia a pagar o custo ambiental que geram.#5) Esta
futura Taxa, diz-se, possui vantagens variadas: «tornar os consumidores mais
conscientes da necessidade de conservagdo da energia», ¢, por conseguinte,
«adoptar comportamentos que conduzam ao aumento da eficiéncia na sua uti-
lizagdo»; «incentivar a produgio de energia a partir de fontes renoviveis, com
a concomitante redugio da dependéncia externa de energia priméria», e, pos-
sui além destas a vantagem « principal» da «observincia do principio do utili-
zador-pagador, contribuindo para uma maior consciencializa¢io na emissio
de di6xido de carbono».46)

A estrutura desta Taxa sobre 0 Carbono nao se encontra ainda «comple-
tamente definida» no Plano Nacional, mas fixa-se desde J4 que incidird sobre
0s produtos petroliferos e energéticos sujeitos ao ISP, devendo ser acompa-
nhada de um regime de isencdo para as empresas que adiram a um acordo

voluntirio

de racionalizagio dos consumos de energia. A Taxa sobre o

45 Cf. PNAC = Medidas Adicionais — Taxa sobre o Carbono, Dezembro de 2003, 10. Nos cenarios
tragados no dmbito do PNAC em Dezembro de 2003, prevé-se que as emissges do sector residen-
cial e de servigos sofram o maior aumento percentual entre 1990 ¢ 2010, um aumento de 126% a
135%, mas em termos de volume de emissdes, a contribuicdo mais significativa para o aumento
previsto deve-se ao sector dos transportes, que em qualquer dos cendrios tragados deveri contri-
buir com aumentos sempre superiores a 100% at€ ao ano de 2010. Veja-se PNAC - Medidas
Adicionais — Relatério de Sintese, Dezembro de 2003, 11.

M) A criagio de
Ministros n.°
portuguesa.

uma Taxa sobre o Carbono encontra.se prevista na Resolugio do Conselho de
63/2003, de 28 de Abril, pela qual se aprovam as orientagdes da politica energética
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SERGIO VASQUES — O ADICIONAL PARA O FUNDO FLORESTAL PERMANENTE:

CONSIGNAGAO DE RECEITAS E PROTECGAO AMBIENTAL

Carbono serd incorporada no prego final de vend~a dos produtos energjtlcos e
as receitas provenientes da sua aplicagdo reverterdo um Fundo -0 Fux} o pfari
as Alteragdes Climaticas — destinado a financiar acg¢Bes de 1n~forcrlna§ao Sec(())m
magio, para investimentos no quadro dos esforgos de redugao e gasemaXi—
efeito de estufa, e para a comparticipagdo nos custos de(f;)olectz.s que ax
mizem a capacidade de sequestro da floresta portuguesa.*”) O adicional p y
o Fundo Florestal Permanente constitui, pgrtant?, um modelo elementar do
que podera vir a ser esta taxa de maiores dimensdes.

7. Conclusao 0 N
Em jeito de conclusio, podemos dizer que o adicional para o Fundo

Florestal Permanente constitui uma figura que,.se.ndo pequena embora, pote ?
prova os principios fundamentais do nosso d}rel’t(). tr1b1.1tar10 e orgfitr)ner’l ?a,
permitindo-nos arrumar ideias, quer sobre o principio da 1gua}ldad<3 trii utdria,
quer sobre a relagdo que com ela mantém a técnica da consignagio de recei-
tas. No adicional, a afectagdo da receita a despesas determinadas na; consti-
tui um sinal de rigidez e opacidade na gestdo org::tmental, em vez 1ssodt;$
imperativo de igualdade, a mais especial das «razles especnals»O qdue Eoi i
justificar o levantamento da proibigio estabelecida no art.7.° da Le
nto Orgamental. '
Enqu;(ri:srr:zmos, asgsim, ideias: sempre que estejamos perante tributos comu-
tativos, que visem estabelecer uma relagdo de troca entre o E~stajo € um ctci)‘r:a
tribuinte ou grupo de contribuintes, impde-se a consignagio da respectiva
receita — ndo uma qualquer consignagio da receita mas uma cog;ngnag:(;tz
despesa que concretamente motiva o tributo. E ao arrumarmo[s ideias zse
modo com a ajuda do pequeno Adicional para o Fund.o Florestal que aior
cria estamos melhor preparados para inovagbes maiores que se venham a
introduzir no nosso sistema fiscal, seja a taxa sobre‘ o carbono preglsta rrz:
Programa Nacional para as Alteragbes Cllmétlcas., sejam ?cotaxas sg) rz ier_
dutos nocivos ao ambiente, sejam impostos ambu?ntals c?rectos sobre p
minadas actividades econdémicas, sejam taxas de c1Fcula§ac3 no perimetro das
grandes cidades ou contribui¢Ges sobre as grandes instalagdes comerciais. .
O adicional é um banco de ensaio para tudo isto e como banco de ensaio
talvez sé peque por ser demasiado brando nio.nos perfnltlr:ido test;rd sen:l;)
superficialmente 0 modo como a fiscalidade ambiental vai sendo recebida p

“7) Idem, 14.
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sociedade portuguesa. Os agravamentos, bem maiores, dos impostos sobre
combustiveis e produtos energéticos que exige o cumprimento das metas fixa-
das no l"rograrna Nacional para as Alteracdes Climaticas ou a concretizagio
dos projectos comunitarios para a tributagdo automével, esses, suscitario do
comum dos contribuintes uma reaccio seguramente mais viva do que a que
mereceu o adicional. Em todo o caso, estd aqui o ponto de partida para uma

pedagogia que mais cedo ou mais tarde se ters de fazer junto da sociedade por-
tuguesa.

A circulacao de produtos
sujeitos a impostos
especiais de consumo
em regime de suspensao:
Alguns problemas!’)

Tania Meireles da Cunha
Inspectora de Finangas Estagidria
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(*) Trabalho de fim de estigio - art.” 9.° do Regulamento de Estigio para Ingresso na Carreira de
Inspecgio de Alto Nivel (aprovado pelo Despacho Normativo n.° 14/2002) Abril de 2003.
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