TAXAS DE IMPOSTO, LEGALIDADE TRIBUTARIA E PRODUTOS

PETROLIFEROS

Anotagio ao Acérdio do Tribunal Constitucional n.o 70/04

Sumario:
Acérdao n.c 70/2004

Nao declara a inconstitucionalidade das nor-
mas constantes dos n.os 1, 2, 3 e 4 do artigo 32.°
da Lei n.° 32-B/2002, de 30 de Dezembro (Or-
camento do Estado para 2003), relativas & fixagdo
da taxa do Imposto sobre os Produtos Petroliferos.

L. O que se afasta ou proibe no n.° 6 do arti-
go 112.° da Constitui¢do ¢ a possibilidade de a
lei prever e autorizar a alteracio ulterior do seu
contetido normativo por um diploma de natureza
e grau hierdrquico diferente, V. g., por um regula-
mento, mas jd ndo afasta nem proibe a situagio
em que o legislador se abstém, pura e simplesmen-
te, de disciplinar certa matéria e devolve essa dis-
ciplina, ab initio, para o poder regulamentar, sé
sendo constitucionalmente afastada pela “reserva

de lei” e na medida desta.

II. Ora, a situagio sub judicio ndo se en-
quadra naquela primeira hipdtese mas antes na
segunda, porquanto o que a lei faz é, tdo-so, de-
volver para o dmbito da disciplina regulamentar
a fixagdo da taxa efectiva, a efectuar dentro da
amplitude quantitativa por ela definida.

1. Por outro lado, no caso, sob censura estd
apenas a solugdo adoptada pelo legislador quanto
a um dos elementos do tipo tributdrio do Imposto
sobre Produtos Petroliferos — a taxa —, ¢ aqui a
questio que se coloca é a de saber se o legislador
ordindrio poderia devolver para o legislador regu-
lamentar a fixagdo da taxa efectiva do ISP a apli-
car sobre os produtos petroliferos identificados nas
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normas cuja constitucionalidade se questiona, den-
tro dos intervalos estabelecidos nos preceitos me-
diante a defini¢cdo de um minimo ¢ um mdximo.

IV. Ao fixar o intervalo dentro do qual o di-
ploma regulamentar pode proceder & fixacdo do
valor da taxa, e, maxime, ao determinar o seu
montante mdximo, o legislador parlamentar estd
a manifestar a sua clara opgdo politica por uma
tributacdo efectiva futura até ao limite expresso
pela taxa mixima.

V. O Tribunal Constitucional, no Acdrdio
n.° 57195, admitiu como sendo constitucional-
mente legitimo algum grau de incerteza quanto
4 expressio quantitativa da taxa, mas o que esta
avaliagdo verdadeiramente traduziu foi uma exi-
géncia de razoabilidade e de adequagio.

VL. A solugdo legal sub judicio quanto & de-
terminagdo das taxas do ISP é “consistente” com
a orientagdo ou a directriz geral susceptivel de
extrair-se do Acordio n.° 57/95, pelo que se impie
0 juizo de nio inconstitucionalidade das normas

impugnadas.

Acérdio n.°c 70/2004

Processo n.c 57/03

Plenirio

Relator: Conselheiro Benjamim Rodrigues
Acordam no Plendrio do Tribunal Constitucional:

A — Relatorio

1 - Requerente e pedido
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O Provedor de Justiga, usando os poderes conferidos pelo
artigo 281.°, n.° 2, alinea 4), da Constitui¢io da Republica
Portuguesa (CRP), requereu a declaragdo da inconstituciona-
lidade com forga obrigatéria geral das normas dos n.%* 1, 2, 3
e 4 do artigo 32.° da Lei n.° 32-B/2002, de 30 de Dezembro
(Orgamento do Estado para 2003).

Estas normas sdo do seguinte teor:

«Artigo 32.°

Taxas do imposto sobre os produtos petroliferos

1 — Nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 73.°
do Cédigo dos Impostos Especiais de Consumo, os
valores das taxas unitdrias do imposto apliciveis no Con-
tinente aos produtos indicados no n.c 2 sio fixados por
portaria dos Ministros das Finangas ¢ da Economia e
terdo em consideragio os diferentes impactes ambientais
de cada um dos combustiveis, favorecendo gradualmente
os menos poluentes.

2 — Para efeitos do disposto no ndmero anterior,
a fixagdo, ou a respectiva alteragio, é efectuada dentro

dos seguintes intervalos:

Produro Cédigo NC Taxa do ISP
(valores em curas)
{— LMIm'm: Miéxima

Gasolina com

271011 51227101190 | 548,68 548,68
chumbo
Gasolina sem

271011 4122710 11 49 287,00 518,75
chumbo
Pewrleo 271019 21227101929 245,00 339,18
Pewrdleo colorido

27101921a27101929 18,00 149,64
¢ marcado
GasSleo 2710 19412271019 49 | 245,00 339,18
Gaséleo colorido

od 2710 1941227101949 18,00 149,64
¢ marcado
1
Fucléleo com
teor de enxofre 271019 632 2710 19 69 13,00 34,92
superiora 1%
Fuclleo com —‘
ccor de enxofre
. 271019 61 13,00 29.93

inferioc ou igual

al% b L

3 — Para efeitos do disposto no n.® 1 do artigo 75.°
do referido Cédigo, os valores das taxas unitdrias do
imposto aplicdveis na ilha de Sao Miguel aos produtos a
seguir indicados s3o fixados por resolugio do Conselho
do Governo Regional, podendo ser alterados dentro dos

seguintes intervalos:

Produto Cédigo NC Taxa do ISP —1
(valores em curos)
Minima Miéxima
[

Gasolina com

2710115122710 11 96 | 548,68 548,68
chumbo
Gasolina sem

2710114122710 11 49 287.00 518,75
chumbo
Teméleo 27101921 a27101929 49.88 339,18
Gaséleo 271019 4122710 1949 49,88 339,18
Gaséleo agricola 271019 41 3 2710 19 49 18,00 149,64 §|
Fueléleo com
teor de enxofre 271019 633227101969 | 0.00 34,92
superior a 1%
Fueléteo com
wor de enxofre
oraeeme 27101961 0,00 293
inferior ou igual
1%

L L

4 ~ Para efeitos do disposto no artigo 76.° do
referido Cédigo, os valores das taxas unitdrias do im-
posto aplicdveis na Regido Auténoma da Madeira aos
produtos referidos no n. 2 sio fixados por portaria do
membro competente do Governo Regional, podendo
ser alterados dentro dos intervalos fixados no mesmo

namero.»

2 ~ Fundamentos do pedido

O requerente considera que as normas questionadas — rela-
tivas 4 fixagdo da taxa do Imposto sobre os Produtos Petrolife-
ros (doravante ISP) — violam o disposto nos artigos 165.°, n.°

1, alinea #), 103.0, n.° 2, e 112.9, n.° 6, da Constituigio.

Fundamentando tal assergdio, o requerente aduz, em sintese,

o seguinte:

a) De harmonia com o disposto no artigo 73.°, n.° 1,
do Cédigo dos Impostos Especiais de Consumo (aprovado
pelo Decrero-Lei n.2 566/99, de 22 de Dezembro, doravante
CIEC), na redacgio que lhe foi dada pelo artigo 38.2 da Lei n.°
109-B/2001, de 27 de Dezembro, ‘o5 valores das taxas unitdrias
do imposto sobre os produtos petroliferos aplicdvel as gasolinas, aos
gasdleos, aos petrdleos e avs fueldleos, sio fixados, para o Continen-
te, tendo em consideragio o principio da liberdade de mercado e as
técnicas tributdrias proprias, nos termos determinados anualmente
pela lei do Orgamento do Estado”.

E assim — 4 semelhan¢a do que fizeram sucessivos Orga-
mentos anteriores €, ji antes, o artigo 1.9, n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 124/94, de 18 de Maio, entretanto revogado pelo CIEC
— o artigo 32.9, n.° 1, da Lei n.° 32-B/2002 veio dispor que os

valores das raxas unitdrias em causa, no Continente, 5o fixados
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por portaria dos Ministros das Finangas e da Economia’, o que, nos
termos do n.° 2 do mesmo artigo, seré feito dentro dos intervalos
nele estabelecidos.

Da mesma forma se passam as coisas, segundo o previsto nos
artigos 75.° e 76.° do CIEC, com a fixa¢do das referidas taxas nas
Regites Autdénomas dos Agores e da Madeira — sendo que essa fi-
xagdo, dentro dos intervalos mencionados, € ai feita, no primeiro
caso, por portaria do membro competente do Governo Regional
e, no segundo, por resolucio do Conselho do Governo Regional
- cfr. 0s n.° 3 e 4 ainda do artigo 32.°.

Porque, entretanto, o ISP passou a estar estruturado de
acordo com as obrigagbes decorrentes da Directiva n.e 92/82/
/CEE, do Conselho, de 19 de Outubro, os limites minimos das
suas taxas, a fixar em valor absoluto, corresponderio, hoje, is
orientagbes definidas pela legislagio comunitdria, enquanto os
limites méximos serdo estabelecidos pelo Governo, nos termos
mencionados [arts. 1.223.9¢ 10.9 2 16.° do req. inicial].

&) N3o estd em causa a legitimidade dos objectivos prossegui-
dos com a solugdo legal questionada (do estabelecimento de limi-
tes minimos e miximos das taxas), seja (segundo o préprio artigo
32.0 da Lei n.° 32-B/2002) o de concretizar uma orientagzo ge-
ral de favorecimento gradual dos produtos menos poluentes, seja
o de assegurar a prossecucio de uma politica de estabilidade de
pregos (como tem sido assumido por sucessivos governos).

O cumprimento de rtais objectivos, de resto, sempre se
mostrard vidvel através de solugbes que nio destrespeitem os
normativos constitucionais em matéria de fixagio de impos-
tos — como, por exemplo, a de «fazer variar 0 montante do
imposto em termos inversos i evolugio dos demais custos que
contribuem para o prego dos produtos petroliferos» (para asse-
gurar a estabilidade dos pregos), ou a de fixar «limites de varia-
¢do quantitativamente bem diferenciados» (isto no imbito da
concretizagio do desiderato referido no artigo 32.° citado, mas
com o que também se propiciard uma possivel aproximagio
em cada momento 1 evolugio do custo da matéria-prima nos
mercados mundiais).

O que estd em causa ¢ o que os mecanismos de fixagdo da
taxa do ISP nos moldes em que agora estdo previstos (e, de res-
to, desde que se optou por esta solugdo legal) brigam com tais
normativos [arzs. 4.2 8.9 ¢ 16.° do req. inicial).

¢) Com efeito:

Do principio da legalidade em matéria fiscal decorrem
— como escreve . CASALTA Nasals, em Estudos sobre a Jurispru-
déncia do Tribunal Constitucional, Editorial Noticias, 1993, pp.
265 e 266 — dois sub-principios: o «principio da reserva de lei
formal, que implica a reserva 2 lei ou a0 decreto-lei autorizado

da matéria fiscal referenciada» (na Constituigio); e o «principio

da reserva material ou conteudistica», ou «principio da tipicida-
de», 0 qual impde que «a lei ou o decreto-lei autorizado conte-
nha a disciplina completa da matéria reservadan.

Estes principios estdo hoje consagrados, respectivamente,
no attigo 165.%, n.° 1, alinea i), e no artigo 103.°, n.° 2, da
Constitui¢io — sendo que, neste dltimo, se 18 que ‘os impostos
sdo criados por lei, que determina a incidéncia, a taxa, os benefi-
cios fiscais e as garantias dos contribuintes”.

Assim, e na ligio do mesmo Autor, «quanto aos elementos
dos impostos a reservar A lei, estdo ai incluidas as normas que
definem o an e o quantum dos impostos», «o que se reconduz
A defini¢do normativa: 1) do facto ou situagio que d4 origem
ao imposto (...); 2) dos sujeitos activos e passivos (...); 3) do
montante do imposto (...); 4) dos beneficios fiscais» [sublinhado
do requerente]. Nisso — acrescenta ainda o mesmo Autor — a
reserva «no se fica pelos principios ou bases gerais», mas «com-
preende antes toda a disciplina normativa», a qual «nio pode
ser assim deixada para regulamentos ou para a acgdo discricio-
néria da Administragio».

No mesmo sentido se pronunciam GOMES CANOTILHO/VITAL
MoREIRA, na Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, 3.2
edigio revista e actualizada, 1993, pp. 458 e 459 — comegando
por sublinhar, entretanto, que, se o artigo 165.9, n.° 1, quanto &
reserva da Assembleia da Republica, fala apenas em “criagdo de
impostos”, deve entender-se, contudo, que nessa expressio «estdo
abrangidos todos os elementos referidos no n.° 2 do artigo 106.%»
(hoje, artigo 103.2, n.° 2). E assim — dizem expressamente
— «ndo pode deixar de considerar-se como constitucionalmente
excdlufda a possibilidade de a lei conferir s autoridades admi-
nistrativas (estaduais, regionais ou locais) a faculdade de fixar
dentro de limites legais mais ou menos abertos, por exemplo, as
taxas de determinados impostos».

E 0 mesmo (que a taxa tem de ser fixada directamente pelo
legislador) di-lo Nuno SA GoMEs (Manual de Direito Fiscal,
vol. II, Rei dos Livros, 1999, p. 77), quanto aos impostos es-
taduais — recordando o diferente teor, a esse respeito, da actual
Constituigio e da Constitui¢io de 1933, pois que esta tiltima
«apenas exigia a fixagdo legal dos limites da taxa».

Por outro lado, também na jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional se refere que os artigos 165.2, n.° 1, alinea #), e
103.°, n.° 3, da Constituigdo devem ser lidos conjugadamente
(v., p. ex., Acérdio n.° 295/87); e se aponta como um dos mo-
mentos em que se desdobra o principio da legalidade eributdria
o de que «a lei deve determinar especificadamente os elementos
fundamentais ou essenciais de cada imposto (incidéncia, taxa,
beneficios fiscais e garantias concedidas aos contribuintes)»

(Acérdio n.° 57/95).
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Assim, e de acordo com a orientagio doutrindria e juris-
prudencial exposta, a fixagio da taxa do ISP pelo modo antes
indicado (por portaria ministerial ou portaria ou resolugio go-
vernamental regional), «efectuada dentro de um intervalo bali-
zado entre valores m{nimos e méximos excessivamente amplos
~ potenciador, por exemplo, quanto i gasolina sem chumbo e
relativamente ao ano de 2003, de uma variagio entre € 287,00
e € 518,75/1000 litros, ou seja, mais de 80% da quantia
tributéria a pagar {...) — e envolvendo, por isso, uma grande
incerteza quanto ao montante devido a titulo de imposto, mos-
tra-se contrdria aos principios da legalidade e tipicidade fiscais»,
consagrados nos preceitos constitucionais referidos [ars. 17.2 a
23.2¢ 27.° do req. inicial).

) Entretanto, a solugio legal em aprego poe ainda em crise
o disposto no artigo 112.9, n.° 6, da Constituigio, segundo o
qual “henbuma lei pode (...) conferir a actos de outra natureza
o poder de, com eficdcia externa, (...) integrar (...) qualguer dos
seus preceitos”— como precisamente acontece no caso dos autos.
Como referem ainda Gomes CaNOTILHO/VITAL MOREIRA (na
obra citada), «a deslegalizagdo (...) s6 é possivel fora do domi-
nio necessario da lei» [arz. 24.2 do req. inicial).

& Com a solugdo legal em apreco, os critérios de fixagio
em concreto da taxa do ISP ndo tém tradugio legal, no se
revelando perceptiveis para os destinatérios do imposto: as
normas dos artigos 73., n.2 1, 75.2, n.° 1, e 76.° do CIEC
consagram orientagbes t3o vagas e genéricas que inviabilizam a
identificagio de quaisquer critérios objectivos daquela fixagdo.

A verdade ¢ que, com essa solugio, de facultar a0 Governo
a possibilidade de fixar ele mesmo a taxa do ISP dentro de um
leque alargado de variagBes, concede-se-lhe uma margem de
discricionaridade que «ndo s6 é contrdria aos principios mais
elementares do nosso sistema fiscal e constitucional», como,
«sendo potenciadora de profunda indefini¢do, incerteza e
inseguranga», vem a preterir «o valor da seguranga juridica e
inerente protec¢io da confianga dos cidadios, essenciais num
verdadeiro Estado de direiton [arts. 24.2 a 29.2 da req. inicial).

/) Alids, que tal solugio nio serd constitucionalmente ad-
missivel, ¢ algo que jd resulta & contrario do ji citado Acérdio
n.° 57/95 do Tribunal Constitucional — quando nele se enun-
ciam as circunstincias ou condi¢bes que levaram o Tribunal
a admitir a fixagio da raxa da contribui¢do autirquica pelas
assembleias municipais, dentro dos limites da lei. Foram elas: a
natureza municipal do imposto; o relativamente curto grau de
variagio da taxa, e a consequente estreita margem de liberdade
das assembleias municipais, consentidos pela lei; o facto de o
poder de modelagdo da taxa, dentro desses rigorosos limites,

ser conferido aos municipios, ou seja, as autarquias locais mais

importantes actualmente existentes. E o Tribunal nio deixou
de sublinhar que considerava «a conjugagio destes factores»
como «decisiva», para concluir que ndo havia, no caso, violagio
do principio da legalidade tributdria.

Ora, nenhuma dessas circunstincias ou condigdes ocorrem
na situagio em aprego — seja pela diversa natureza do ISP, seja
«pelo intervalo de variagao possivel da taxa aplicdvel a esse tri-
buro, excessivamente largo, podendo atingir uma diferenca de
mais de 80%, no caso da gasolina sem chumbo, conforme ji
referido» [ares. 30.% e 31.2 do req. inicial).

Condensando as causas de pedir alegadas, pode dizer-se
que o requerente questiona a constitucionalidade das referidas
normas com base em dois fundamentos distintos: um traduzi-
do no facto de, ao devolver ao Governo, na veste de “adminis-
trador”, e aos governos regionais, a fixagdo, em definitivo, mas
dentro dos limites por ela estabelecidos, das taxas unitdrias do
ISP, a lei afrontar o disposto no artigo 112.9, n.2 6, da CRP; o
outro consubstanciado em a solugio legislativa assim definida
contrariar a Constitui¢io fiscal, nomeadamente o principio
da legalidade (ou os principios da legalidade e da tipicidade)

tributdria.

3 - Resposta do autor da norma

Notificado para responder, o Presidente da Assembleia da
Repiiblica limitou-se a oferecer o merecimento dos autos ¢ a
juntar os exemplares do Didrio da Assembleia da Repiiblica con-
tendo os trabalhos preparatérios do diploma (0 Orgamento do

Estado para 2003) a que pertencem as normas questionadas.

4 - Discutido em Plendrio o memorando apresentado pelo
Presidente do Tribunal, nos termos do artigo 63.°, n.° 1, da Lei
n.° 28/82, de 15 de Novembro, na sua actual versio, e fixada a
orientagio do Tribunal Constitucional, cumpre agora decidir

de harmonia com o que entio ficou estabelecido.
B — Fundamentagio

5 - O imposto sobre produtos petroliferos: génese e evolugdo

a) O Imposto sobre Produtos Petroliferos (ISP) foi criado
pelo artigo 41.° da Lei n.° 9/86, de 30 de Abril, nio tendo
este diploma estabelecido, todavia, quaisquer regras para a sua
determinagio e cobranga, pelo que estas continuaram a fazer-se
segundo o esquema que vinha do regime legal anterior. A situa-
¢do foi, porém, alterada pelo Decreto-Lei n.° 292/87, de 22 de
Outubro, que, além de dispor sobre a “determinagio e cobran-
¢a” do tributo, atribuiu a competéncia para essas matérias a

Direcgio-Geral das Alfandegas.
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O imposto visou substituir — assumindo-os como imposigoes
fiscais — as “taxas” ou “diferenciais de compensagdo”, fixados mais
ou menos administrativamente, que até ai, e desde h4 muito,
recafam sobre os pregos dos combustiveis, e que constituiam,
entio, receita do Fundo de Abastecimento, Fundo este ao qual
também ficou entdo transitoriamente consignada a receita do
novo imposto [Para maiores desenvolvimentos relativamente 4
vida do tributo até ao referido Decreto-Lei n.0 292/87, veja-se
o Acérdio n.© 322/89, deste Tribunal, em Acdérdios do Tribunal
Constitucional, 13.° vol., Tomo I, pp. 561 e segs.].

Atento o thema decidendum acima precisado, pode prescin-
dir-se aqui da descrigio detalhada da incidéncia do ISB do seu
ou dos seus factos geradores e do procedimento da sua liqui-
dagdo e cobranga. Interessard atentar tio-sé no regime legal de
defini¢do da taxa do imposto.

Na modelagio inicial do ISP, a respectiva taxa era defini-
da na lei apenas pelos seus /imites mfnimos e mdximos, ou s6
estes ultimos, e acabava por corresponder 3 “diferenca” entre
o custo de cada produto, englobando certos encargos fiscais e
aduaneiros, e o preco de venda ao puiblico que era estabeleci-
do administrativamente. A fixagdo da taxa no seu nfvel inicial
operava-se, assim, através da fixagio administrativa dos pregos,
sendo que nesta decisdo haviam de respeitar-se aqueles limites.
De harmonia com este mecanismo, o montante estabilizado era,
portanto, o do prego — sendo a taxa do ISB deste modo, uma
taxa varidvel cuja oscilagio operava na razio inversa da variagdo
do custo de cada produto (cfr. n.% 3, 4, 5 e 7 do preceito cita-
do). A lei, no entanto, punha, também, limites a esta variagio.
No caso de subida dos custos dos produtos (mas ji nio no da
sua descida), a lei obrigava 4 fixagio de um novo prego toda a
vez que a taxa do ISP descesse prolongadamente abaixo de um
certo limiar, repondo-se, entdo, a taxa dentro dos limites indi-
cados na lei (cfr. n.° 7).

Com este esquema legal lograva-se realizar a estabilidade
dos pregos, servindo o ISP de factor amortecedor das variagbes
dos custos: as subidas destes, até ao patamar mencionado, eram
absorvidas automaticamente pela taxa do ISP, realizando-se
como que uma compensagio de receitas tributdrias quando os
custos descessem.

&) Ao regime do artigo 41.° da Lei n.© 9/86 seguiu-se o do
Decreto-Lei n.° 261-A/91, de 25 de Julho, emitido ao abrigo
dos artigos 38.° e 43.° da Lei n.° 65/90, de 28 de Dezembro.

No quadro deste outro diploma manteve-se o esquema
anterior de fixagdo da taxa do imposto. Os valores a partir dos
quais ela se obtinha passaram, no entanto, a ser outros: em
lugar do elemento “custo” de cada produto passou a relevar-se

o do seu “preo da Europa sem taxas” (PE), acrescido este de

um “factor de correcgo” para Portugal (FC); em vez da varidvel
“prego de venda ao publico”, passou a considerar-se a varidvel
“preco méximo de venda ao pdblico” (PMVP), sem IVA. A
taxa do ISP — agora designada como “taxa unitdria” — vinha,
aqui, também, a ser igual 4 “diferen¢a” entre estes dois grupos
de valores. A taxa do ISP era, assim, inicialmente determinada
através da fixagdo do PMVP pelo Governo, tendo-se em conta
os limites miximo e mfnimo que a lei para ela estabelecia; e
poderia variar, na razio inversa da variagio do PE, mas nio po-
dendo igualmente a sua descida prolongar-se, abaixo de um li-
miar m{nimo, sem uma nova fixagio do PMVP que a repusesse
dentro dos limites legais (cfr. artigos 7.2, n.% 1, 2 e 4, e 18.°).

Este esquema legal valia igualmente para as taxas de ISP
aplicdveis nos Agores e na Madeira, as quais, porém, diferiam
(ou podiam diferir) das apliciveis no Continente, por virtude da
intervengio de um outro elemento na sua fixagdo, destinado a
compensar os “custos da insularidade” ou os “custos de transporte”
(CT) - cfr. artigo 8.°.

Os limites das taxas achavam-se directamente fixados no
diploma agora em aprego, quanto a certas mercadorias (as
constantes do quadro do n.° 4). Relativamente a outras, ptevia-
-se a determinagfio da respectiva taxa através de uma referéncia
quantitativa 4 de alguma das taxas daquelas primeiras merca-
dorias, dai resultando os respectivos limites (n.°° 6 a 8). Esta
ltima situagdo era aquela que se verificava, nomeadamente,
quanto aos produtos petroliferos j4 nio sujeitos sequer a pregos
miximos (cfr. artigo 14.9), assim se tornando operativo, tam-
bém quanto a estes, o mecanismo de fixagdo das taxas do ISP
antes descrito.

Resta acrescentar que, se este era o regime aplicivel 4 gene-
ralidade das mercadorias sujeitas a ISP, quanto a algumas delas,
porém, a taxa era j4 fixada pelo préprio legislador num valor ou
quantitativo certo, e nio apenas dentro de limites determina-
dos (cfr. n.o 5).

Salvo relativamente a esta situagdo, as coisas, portanto, no
tocante A taxa do ISP, nao se modificaram estruturalmente com
a publicagio do Decreto-Lei n.2 261-A/91. O que aconteceu
foi uma adaptagdo ao processo de liberalizagio dos pregos dos
combustiveis — os quais deixaram de ser administrativamente
fixados, para passarem ao regime de “pregos méximos”, €, em
alguns casos, nem sequer isso.

Por outro lado, o diploma fez, j4, uma aproximagio ao
processo de harmonizagdo comunitiria do imposto especial so-
bre produtos petroliferos, e, mais genericamente, dos impostos
especiais de consumo, que se havia, entretanto, encetado.

¢) Este processo de harmonizagio comunitdria da tributa-

¢do especial do consumo - na qual se inclui a relativa aos 6leos
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minerais — veio, entrementes, a culminar na emissio de diver-
sas directivas. Entre elas, cabe aqui salientar a Directiva n.°
92/12/CEE, do Conselho (JO CE n.e L76/1, de 23/3/1992),
a qual contém os principios comuns sobre a incidéncia ma-
terial e territorial daqueles impostos no espago comunitério,
e questdes conexas, e sobre a circulagdo das correspondentes
mercadorias. Sucederam-lhe, entre outras, as Directivas n.%
92/81/CEE e 92/82/CEE, do Conselho (JO CE n.c L316/12,
de 31/10/1992), estas respeitantes, mais precisamente, 20 im-
posto especial sobre o consumo de éleos minerais.

Das orientagbes definidas por essas directivas, e para o que
agora interessa, importara referir: — que, nelas, é conternplada a
aplicagdo pelos Estados-membros de um “imposto especial de
consumo harmonizado” sobre os “6leos minerais”, estes como
tal definidos através dos correspondentes cédigos da Nomen-
clatura Combinada (NC) comunitéria (artigos 1.2 e 2.° da
Directiva n.° 92/91); — que esse tributo serd um imposto “es-
pecifico”, calculado, em principio, sobre 1000 litros ou 1000
quilogramas (consoante os casos) de cada produto (artigo 3.°,
tdem); — e, finalmente, que as taxas desse imposto ndo deverio
ser inferiores s “taxas minimas” comunitariamente definidas
(definicio essa feita inicialmente pela Directiva n.© 92/82).

Note-se que algumas das caracteristicas, que, segundo a
orientagio comunitdria, o imposto devia revestir, j4 ocorriam
no ISP portugués. Era o que acontecia, designadamente, com
a sua natureza “especifica’, segundo a qual a taxa incide sobre
uma certa quantidade do bem ou mercadoria tributada, e nio
sobre o seu “valor” (ao contrario do que, diversamente, sucede
nos impostos ad valorem).

Seja como for, uma vez definida tal orientagio, impunha-
se a0 Estado portugués observi-la e transpor para o respectivo
ordenamento jurfdico interno as Directivas que devessem sé-lo.
E foi o que o legislador nacional fez, quer através do Decreto-
-Lei n.o 123/94, de 18 de Maio (em que transpds a Directiva
n.° 92/81 e o artigo 2.° da Directiva n.® 92/108, que introdu-
zira uma alteragdo i primeira), quer mediante o Decreto-Lei
n.° 124/94, da mesma data, em que estabeleceu as taxas do ISP,
tendo em consideragdo as taxas minimas da Directiva n.° 92/82.
Por esses diplomas, emitidos ao abrigo da autorizagio concedida
pelo artigo 40.° da Lei n.2 75/93, de 20 de Dezembro, passou
a reger-se, pois, o ISP. Anote-se, também, aqui que a Directiva
“horizontal” basica — a n.2 92/12 - foi transposta para 0 nosso
ordenamento pelo Decreto-Lei n.© 52/93, de 26 de Fevereiro.

No que ora releva, a principal modificagio introduzida por
este regime, relativamente ao anterior, traduziu-se em as taxas
do ISP passarem agora a ser taxas fixas (assim, precisamente,

qualificadas no n.° 5 do citado artigo 40.° da Lei n.© 75/93 ¢

no preimbulo do Decreto-Lei n.® 124/94), ja que, uma vez
estabelecidas, nio vdo variar em fungio de qualquer elemento
constitutivo do prego do respectivo produto. Do mesmo passo,
as taxas deixaram de ser determinadas, indirectamente, através
da definigio dos pregos, passando a sé-lo (todas elas) directa-
mente (cfr. artigo 1.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.© 124/94). Eum
sistema que caminha de par, decerto, com o objectivo da evo-
lugdo no sentido da liberalizagio dos pregos — ainda quando se
mantenha, quanto a alguns produtos, o regime de “preos mi-
ximos de venda ao publico” (cfr. artigo 4.° do mesmo Decreto-
-Lei) — e também (ou correspondentemente) com a orientagio
das directivas comunitérias.

Dentro deste novo tipo o legislador continuou, porém, a
definir, em regra, apenas os Limites, mdximo e minimo, do inter-
valo dentro do qual o Governo fixava as taxas aplicdveis a cada
produto (cfr. citado artigo 1.9, n.° 2) — taxas essas relativas, agora,
A “unidade tributdvel” de 1000 | ou 1000 kg (cfr. artigo 8.° do
Decreto-Lei n.© 123/94).

As taxas eram (ou podiam ser) diferentes para o Continen-
te, para os Agores e para a Madeira, mas seriam, em qualquer
caso, fixadas pelo Governo (cfr. artigos 2.° e 3.2 do Decreto-
-Lei n.° 124/94). Quanto a alguns produtos, no entanto (e tal
como j4 acontecia no Decreto-Lei n.° 261-A/91), o legislador
fixou logo o valor ou quantitativo das respectivas taxas (sendo
que, nalguns desses casos, se trata de uma “taxa 07): cfr. n.® 5,
6 e 7 do artigo 1.2 do mesmo Decreto-Lei n.° 124/94.

Como é bom de ver, neste novo quadro legal — de taxas
“fixas” — a relagdo entre o ISP e o prego dos produtos modi-
fica-se: aquele deixa de constituir um factor “automdtico” de
estabilizagio dos pregos, quando ocorrer uma subida dos custos
ou do “prego de referéncia”, e até certo limiar [cfr. supra, alinea
a)]. Como a taxa é “fixa”, o imposto manter-se-4, mesmo que
acontega uma subida dos custos dos produtos petroliferos,
vindo esta subida, assim, a repercutir-se sempre integralmente
nos pregos de venda ao publico (com o limite dos pregos “ma-
ximos”, onde os haja). Para que isso ndo acontega — e para que
seja o ISP a “amortecer” a subida dos custos — ¢ necessario fixar
novas taxas.

d) Os Decretos-Leis n.° 123/94 ¢ 124/94 foram, en-
tretanto, substituidos pelo compéndio normativo em que se
procedeu 4 codificagio do regime dos impostos especiais de
consumo que foram objecto de harmonizagio comunitiria (a
saber, o ISP e, além dele, os incidentes sobre o dlcool e bebidas
alcodlicas e sobre os tabacos manufacturados) ~ o Cédigo dos
Impostos Especiais de Consumo (CIEC), hoje em vigor.

Trata-se essencialmente, porém, do mesmo regime legal

— como, de resto, j4 resultaria da natureza do diploma em causa
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e do enquadramento comunitdrio em que o mesmo se inscreve
e a que visa dar tradugo.

Assim, e pelo que respeita is taxas do ISP estas continuam
a ser “taxas unitdrias” fixas, incidindo sobre as mesmas “unida-
des tributdveis” do tempo anterior (artigo 72.9). Por outro lado,
as taxas s6 em alguns casos (cfr. n.%% 3, 4 e 5 do artigo 73.°, na
actual redacgio - v. #nfra) sdo fixadas no seu exacto valor pelo
legislador. No mais, o legislador estabelece unicamente os res-
pectivos limites, vindo aquele valor a ser fixado pelo Governo
(ou, agora, também pelo governo de cada regido auténoma -
cfr. artigos 75.° e 76.°), directamente, no intervalo compreen-
dido entre esses limites (cfr. n.° 1, com a remissdo nele feita, e
n.% 6 e 7). Entretanto, continua a estar prevista, neste quadro
legal, a sujeigio de certos produtos ao regime de “pregos mixi-
mos de venda ao puiblico” (artigo 77.9).

Os “limites” das taxas comegaram por constar, todos eles,
dos artigos 73.° e 75.° do CIEC, na sua versdo originiria — mas
por forga dos préprios termos do artigo 5.° do Decreto-Lei n.°
566/99, de 22 de Dezembro, que o aprovou, viriam, como vie-
ram, a caducar (como todas as taxas af definidas) no momento
da entrada em vigor da Lei do Orgamento do Estado para
2000, que foi a Lei n.o 3-B/2000, de 4 de Abril. Dai que este
tltimo diploma haja dado uma nova redacgio integral aqueles
preceitos (e, também, ao artigo 76.° do CIEC), na qual se defi-
niu um novo quadro de taxas ou dos seus limites ou se passou
a prever (n.° 1) que umas ou outros seriam fixados nos termos
determinados enualmente pela lei orgamental.

E esta mesma alternativa [ou estabelecimento dos limites
das taxas e, em alguns casos, destas mesmas (v. supra), pelo pré-
prio CIEC, ou devolugio para a Lei do Orgamento] que con-
tinua a encontrar-se na actual redacgio do artigo 73.° (a dos
artigos 75.° e 76.° n3o voltou, entretanto, a ser modificada),
redacgio essa resultante das alteragdes introduzidas (3 versio
da Lei n.° 3-B/2000) pelo Decreto-Lei n.c 58/2001, de 19 de
Fevereiro (n.° 8) e pelo Decreto-Lei n.0 223/2002, de 30 de
Outubro (alinea g) do n.° 6 e n.° 7], mas, sobretudo, pela Lei
n.° 109-B/2001, de 27 de Dezembro (Lei do Orgamento para
2002), que modificou os n.% 1, 2, 3,4, e 5 e as alineas @), ¢), e
f)do n.2 6. Assim é que, enquanto para os produtos das alineas
) f, e g) do n.° 6, se definem logo os limites das taxas, no
n.° 1 dispde-se, mas agora apenas relativamente s “gasolinas,
aos gasoleos, aos petrdleos e aos fueléleos”, que os valores das
taxas serdo fixados, para o Continente, “tendo em consideragio
o principio da liberdade de mercado e as técnicas tributdrias
proprias, nos termos determinados anualmente pela lei do
Orgamento do Estado”, sendo que, depois, as taxas definidas

para certos desses produtos virio a aplicar-se aos referidos nas

alineas #) a d) do n.° 6. No primeiro caso [das alineas ¢), f) e
2], determina o préprio artigo 73.° (no n.° 8) que a fixagdo da
taxa “serd feita por portaria conjunta dos Ministros das Finan-
as e da Economia”; no segundo caso (do n.° 1), as sucessivas
leis orcamentais (logo, desde a prépria Lei n.° 3-B/2000) tém
vindo a estabelecer a mesma regra, definindo unicamente os
limites das taxas.

E de modo paralelo (a este dltimo) se passam as coisas com
a aplicagdo do ISP, nos Agores e na Madeira, aos produtos a
que se refere o n.° 1 do artigo 73.°. J4 assim o prenunciavam
os citados artigos 75.° e 76.° do CIEC, ao preverem a fixagio
das taxas “nos termos determinados anualmente pelo decreto
legislativo regional que aprova o Orgamento da Regiio”. Mas
a verdade é que as sucessivas leis orgamentais do Estado tém
vindo a derrogar implicitamente este dispositivo, ao determina-
rem, elas préprias, que as taxas serdo fixadas por “resolugio do
Governo Regional” (Agores) ou “portaria do membro compe-
tente do Governo Regional” (Madeira), dentro dos intervalos
que elas mesmas estabelecem — intervalos esses que para a
Madeira tém vindo a ser os aplicéveis no Continente, mas tém
sido diferentes para os Agores (af fixados com referéncia 4 ilha
de S. Miguel, porquanto, nos termos dos n.** 2 e 3 do artigo
75.0 do CIEC, as taxas de ISP deverdo sofrer uma deflacio nas
outras ilhas, para compensar os sobrecustos de transporte e
armazenagem).

E este mesmo mecanismo que encontra tradugio e concre-
tizagdo, por tltimo, no artigo 32.° da Lei n.° 32-B/2002, cuja
normatividade constitui, precisamente, o objecto do presente

processo.

6 - Justificagdo do regime de fixagdo das taxas do ISP

a) Como se vé, a definigio pelo legislador, quanto 4 maior
parte dos produtos, e nomeadamente quanto 3s gasolinas, ga-
séleos, petréleos e fuelbleos, ndo precisamente do valor de cada
taxa do ISP, mas apenas dos limites dentro dos quais elas virdo
a ser fixadas por acto governamental de {ndole regulamentar,
¢ uma constante do regime deste tipo de imposto, desde a sua
criago.

A continuidade e a persisténcia das solugdes legais adop-
tadas s3o realidades que ndo podem deixar de ser acentuadas:
elas mostram iniludivelmente que se estd, af, perante uma
caracteristica que, longe de ser episédica e circunstancial, vem
sendo tida como que constituindo um elemento “necessdrio” do
regime da figura tributiria em causa, como algo que ¢é reclama-
do pela prépria indole e objecto da sua incidéncia (de “técnicas
tributdrias préprias” do ISP se fala, de resto, nos n.% 1 dos arti-
gos 73.9, 75.2 ¢ 76.° do CIEC).
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Por outro lado, nio é diffcil descortinar qual a razio de
ser de tal fenémeno: ela reside claramente no objectivo de se
procurar garantir uma permanente e pronta articulagio entre
a incidéncia do imposto e o prego dos produtos sobre que o
mesmo recai e suas variagoes.

Com efeito, trata-se de produtos ou mercadorias de im-
portincia estratégica fundamental para a economia portuguesa
e relativamente s quais, por isso, é altamente desejével, se
nio mesmo essencial, garantir em toda a medida do possivel
a estabilidade dos seus pregos de venda ao publico e as empre-
sas, evitando, nomeadamente, subidas bruscas e acentuadas
dos mesmos. Ora, tais pregos s30 aqui, na sua maior medida,
funggo varidvel dos precos 4 produgio — e estes outros (que sdo
formados num mercado internacional que ¢ influenciado por
maltiplos factores, inclusive de ordem politica) tém conhecido
historicamente, como é comummente sabido, e podem con-
tinuar a conhecer, significativas variagbes, mesmo no curto
prazo. Compreende-se, por isso, que colocado perante este
dado de facto ~ cuja ndo verificagio ou grau de intensidade, no
que concerne a Portugal, este em nada ou muito pouco pode
influenciar o legislador -, pretendendo prosseguir uma politi-
ca de estabilidade dos pregos internos de venda dos produtos
petroliferos, venha a dotar-se de instrumentos ou mecanismos
que lhe permitam agir, diictil e rapidamente, sobre uma varis-
vel da formagio desses precos que inteiramente pode controlar
- precisamente, o imposto especial de consumo sobre esses
produtos. Tal mecanismo ou insttumento consiste, justamente,
em nio fixar antecipadamente o valor preciso da taxa (ou taxas)
do mesmo imposto, ou mesmo s6 o valor dela (ou delas), desti-
nado a ser aplicado durante todo o ano econémico, mas tio-sé
um leque de valores, entre um minimo e um méximo, dentro
do qual vai estabelecer-se 0 montante da taxa em cada momen-
to (em cada periodo), com o que se permitir, nomeadamente,
tomar a posi¢io de o baixar de imediato, se o prego 4 produgio
subir de modo tido como significativo.

b) Esta justificagio da solugo legal — a sua ligagdo 2 politi-
ca de pregos — evidencia-se de maneira patente na configuragio
que tal solugdo assumiu nos primeiros diplomas legais discipli-
nadores do ISP, até ao Decreto-Lei n.° 261-A/91, no quadro de
um regime de pregos administrativamente fixados (a0 menos
alguns), em que a taxa do imposto era indirectamente determi-
nada através da determinagdo do prego, e podia mesmo variar
automaticamente.

E, porventura, de forma ndo tdo imediatamente visivel, nio
pode realmente deixar de ser a mesma a razio que continuou a
valer, num contexto de liberalizacio progressiva dos pregos e de

harmonizagdo comunitiria, acontecida a partir dos diplomas de

1994, e, agora, no quadro do CIEC. Com efeito, tratando-se,
no caso, de um imposto sobre o consumo, o qual, portanto, se
repercute e destina a repercutir nos pregos dos produtos, claro
é que a opgdo de definir apenas os limites das suas taxas tem
necessariamente a ver com o propésito de mais facilmente se
poderem influenciar, através delas, aqueles precos. Por outro
lado, tal propésito sé pode estar relacionado com o objectivo
tltimo da politica de estabilidade de precos, pois aquele outro
a que se reporta o préprio teor do n.° 1 do artigo 32.° da Lei
n.c 32-B/2002 e que no requerimento inicial se adianta como
possivel - a saber, 0 de promover uma discriminaggo triburdria
em fungdo dos “diferentes impactes ambientais de cada um dos
combustiveis, favorecendo gradualmente os menos poluentes”
- nfo postula, para seu cumprimento, que o legislador se cinja
a defini¢io dos limites das taxas. Postula, isso sim, coisa diversa,
que ¢ o estabelecimento de taxas diferentes para cada produto.

Que a razio de ser do regime legal ¢ a apontada, mostra-o,
de resto, a sua aplicagio ao longo do ano econémico findo, com
a emissdo da Portaria n.® 278-A/2003, de 26 de Marco, e, de-
pois, das Portarias n.° 349-A/2003, de 30 de Abril, 448-A/2003,
de 31 de Maio, e 509-A/2003, de 30 de Junho. Como se vé& da
justificagdo constante dos preAmbulos de todos esses diplomas
regulamentares, tratou-se sempre de agir sobre as taxas do ISP
relativas a certos produtos — fixadas inicialmente pela Portaria
n.o 1490-A/2002, de 29 de Novembro — em fungio das va-
riagbes do prego do crude e dos “pregos europeus (PE)” dos
produtos petroliferos: primeiro, numa situagio de “volatilidade”
dos mercados e de aumento desses pregos, descendo as taxas do
imposto, para evitar a repercussio negativa dessa situagio sobre
os pregos internos; depois, 2 medida em que a situagio se foi es-
tabilizando, subindo-as (para, de novo, as voltar a descer, agora
aproveitando uma nova baixa dos pregos).

¢) Salienta o Provedor de Justica, no seu requerimento, que
nio esti em causa a legitimidade do objectivo ou dos objectivos
tidos em vista com a solugiio legal, mas apenas a admissibilida-
de desta no quadro constitucional. Simplesmente, tal nio deve
levar a que, na apreciagdo dessa questdo, se perca inteiramente
de vista a razdo de ser da solugio legal. Ora, nesse contexto,
cabe fazer duas observacoes:

— a primeira, é a de que o esquema adoptado pelo legis-
lador se mostra efectivamente adequado ao objectivo tido em
vista, j4 que, sendo os valores das taxas do ISP fixados, em
tleimo termo, simplesmente em “porraria” ou “resolugio”
governamental, serd ficil e ripido proceder i sua alteragdo,
dentro dos limites legais, durante o ano econémico (veja-se,
precisamente, o exemplo das Portarias antes citadas, emitidas

sucessivamente no curto intervalo de 90 dias). Seguramente
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que, se para essa alteragio fosse necessiria uma intervengio
legislativa da Assembleia da Repiblica, ou mesmo s6 do Go-
verno através de decreto-lei autorizado, ficaria extremamente
dificultada, se nio até frustrada, a possibilidade de operd-la em
tempo util;

- a segunda, ¢ a de que nio parece que as solugbes alterna-
tivas concebidas pelo Provedor de Justi¢a no seu requerimento
eliminem, afinal, o problema de constitucionalidade por ele
suscitado. Com efeito, nio se vé como possa fazer-se “variar
o montante do imposto em termos inversos 2 evolugio dos
demais custos” se nio for consentida a alteracio do valor da
taxa, relativamente ao inicialmente fixado, seja dentro de certos
limites, seja indefinidamente (o que, por certo, serd ainda me-
nos aceitdvel).

Aquilo em que, no fundo, parece estar a pensar-se é no
regime inicial das taxas do ISP, que vigorou até ao Decreto-Lei
n.° 261-A/91, pressupondo-se, surpreendentemente, e contra
a dinimica do funcionamento de tal sistema, que ele jd ndo
suscitaria as dificuldades da possibilidade da variagio do valor

da taxa do imposto.

7 ~ Os parimetros constitucionais

7.1 - Consideragdes preliminares.

a) Antes de mais cumpre notar que, muito embora o
requerente faga também apelo, no desenvolvimento da sua ar-
gumentago, a0s principios da seguranga juridica ¢ da confianga,
préprios de um Estado de direito, nio haverd que considers-los
aqui separadamente.

Na verdade, a axiologia expressa por tais principios é
transportada, no contexto da matéria em causa, também pelo
principio da legalidade tributdria, dominio no qual cabers,
porventura, té-los em conta. De resto, ¢ em bom rigor, nio os
invocando o Provedor de Justi¢a como fundamentos “auténo-
mos” do seu pedido, ¢ de concluir que ¢ nesse exacto contexto

que, afinal, os enquadra,

7.2 - O principio da legalidade fiscal e o artigo 112.2, n.° 6,
da Constitui¢io: uma apreciagio liminar

) Antes de mais importa notar que nio & possivel cogitar
a solugdo de inconstitucionalidade, por violagio do principio
da legalidade tributdria e do artigo 112.°, n.° 6, da Consti-
tuigio, em relagio 4 fodo o conteddo das normas dos n.% 1 a
4 do artigo 32.° da Lei n. 32-B/2002, mesmo que se parta
da sua significagio mais estreita. De facto, sendo idénticos os
concretos limites minimo e mdximo da taxa unitéria do ISP es-
tabelecidos relativamente 4 gasolina com chumbo, e tanto para

o Continente ¢ Madeira (cfr. n.°° 2 e 4 do preceito em causa)

como para os Agores (cfr. n.° 3 do mesmo preceito), estamos,
evidentemente, perante uma situagio em que a taxa efectiva do
imposto é fixada directamente pelo legislador.

Por conseguinte, mesmo que o Tribunal houvesse de con-
cluir pela inconstitucionalidade, com base nas razoes invocadas
(ou noutras) pelo requerente, das normas em apreciagio, sem-
pre haveria de ressalvar-se desse juizo a parte delas acabada de
delimitar.

&) Como resulta do relatado, o Provedor de Justiga sustenta
que as normas em aprego, além de contrariarem o principio da
legalidade tributdria, violam ainda o disposto no n.° 6 do artigo
112.0 da Constituicao.

Tem-se, todavia, por seguro que n3o procede a invocagio
de violacdo deste comando constitucional.

A temirica da proibigio constitucional de actos nio legis-
lativos de interpretagio ou integragio das leis tem sido uma
questdo recorrentemente sujeita i apreciagio do Tribunal Cons-
titucional. Sobre ela discorreu o Acérdio n.o 586/01, publica-
do no Didrio da Repuiblica, I Série-A, de 25 de Janeiro de 2002,

nos seguintes termos:

«1 ~ O n.° 6 do artigo 112.° da Constituigio dis-
poe que “[n]Jenhuma lei pode criar outras categorias de
actos legislativos ou conferir a actos de outra natureza
o poder de, com eficicia externa, intetpretar, integrar,
modificar, suspendet ou revogar qualquer dos seus
preceitos”.

O preceito, sem equivalente no texto origindrio da
Constitui¢io, corresponde a0 n.° 5 do artigo 115.°, in-
troduzido com a Revisdo Constitucional aprovada pela
Lei Constitucional n.© 1/82, de 30 de Setembro, que o
integrou nos princfpios gerais da parte do texto dedicado
a organizagio do poder politico.

Ter-se-4 pretendido, por esta via, ndo s6 dar satisfa-
30 A necessidade entdo experimentada de introduzir uma
melhoria de sistematizagio da matéria (como observam,
em anotagio, ANTONIO NADAIS, ANTONIO VITORINO e
Virauino Canas, in Constituigio da Repiiblica Portuguesa.
Téxtos ¢ comentdrios & Lei n.e 1/82, Lisboa, s/d p. 117),
como, em sintese, resolver, no sentido da proibi¢io, a
questio frequentemente suscitada A data e muito con-
troversa, telativa 3 interpretaggo da lei (em sentido lato
entendida) mediante actos normativos nio legislativos,
tais como os regulamentos.

Experimentava-se, entdo, no entendimento segui-
do por virios parlamentares, a necessidade de, com a

introdugio da regra incorporada no n.° 5, estabelecer
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um critério preciso e equilibrado que, nomeadamente,
acudisse as exigéncias de preservagio da defesa da pré-
ptia autoridade do Estado e da autoridade do direito
(como, por exemplo, decorre das interveng¢des dos
deputados A, B, C e D, publicadas no Didrio da As-
sembleia da Repiiblica, IT Série, Suplemento ao n.® 19,
de 25 de Novembro de 1981).

2 - Com o n.° 5 do artigo 115.° da Constituigio
veio, nomeadamente, firmar-se o principio da tipicida-
de dos actos legislativos, com a consequente “proibi¢io
de actos legislativos apdcrifos ou concorrenciais, com a
mesma forga e valor da lei” (nestes termos, GOMEs Ca-
NOTILHO ¢ VITAL MOREIRA, in Constituicio da Repitblica
Portuguesa Anotada, 3.2 ed., Coimbra, 1993, p. 510) e,
bem assim, a consagraggo do sentido de que as leis ndo
podem autorizar que as suas préprias interpretagio,
integragio, modificagio, suspensio ou revogagio sejam
levadas a efeito por outro acto que nio seja uma outra
lei.

E, na verdade, por mais 4rdua que possa ser a den-
sificagdo semintica do preceito, tem-se por certo que,
em primeira linha, visou-se evitar que a lei confira a
actos nio legislativos o poder de, com eficicia externa,
a interpretar, integrar, modificar, suspender ou revogar,
no seu todo ou em algumas das suas partes.

O Tribunal Constitucional tem-se pronunciado
amiudadamente sobre a norma constitucional em cau-
sa, com solugBes nem sempre coincidentes uma vez que
essencialmente dependentes dos mais diversos circuns-
tancialismos concretos.

Péde a entidade requerente citar alguns desses
arestos que, por inegével pertinéncia, aqui se citario.
Assim, os Acérdios n.” 203/86, 354/86, 19/87,1/92 ¢
262/97, respeitantes a regulamentos interpretativos (pu-
blicados no Didrio da Repiblica II Série, de 26 de Agos-
to de 1986, 11 de Abril de 1987, 31 de Marco de 1987,
I Série-A, de 20 de Fevereiro de 1992 e 1 de Julho
de 1997, respectivamente); os Acérdios n.® 303/85,
34/86, 389/89 e 869/96, sobre regulamentos modifi-
cativos, publicados no Didrio citado, II Série, de 10 de
Abril de 1986, 13 de Maio de 1986, 13 de Setembro de
1989, e I Série-A, de 3 de Setembro de 1996, respec-
tivamente; o Acdrdio n.® 189/85, sobre regulamentos
suspensivos, no mesmo Didrio, 1 Série, de 31 de De-
zembro de 1985; os Acérdios n. 458/93 e 743/96
(Didrio da Repitblica, 1 Série-A, de 17 de Setembro de
1993 e de 18 de Julho de 1996, respectivamente), que

se referem a actos de natureza nio regulamentar, como
sejam os actos regimentais e os actos jurisdicionais (“as-
sentos”); os Acordios n.?® 308/94, 224/95 e 194/99, in-
cidentes sobre a nio aplicagio do n.° 5 do artigo 115.°
e do novo n.° 6 do artigo 112.° is relagBes entre actos
regulamentares (publicados no mesmo jornal oficial,
IT Série, de 29 de Agosto de 1994, de 28 de Junho de
1995 e de 6 de Agosto de 1999, respectivamente).

Da leitura destes lugares jurisdicionais — que, entre
outros, se citam — retira-se uma constante doutrindria,
a que interdita uma lei que permita a sua prdpria alte-
ragio por acto sem natureza legislativa, sob pena de ser
materialmente inconstitucional, como se condensou
no citado Acérdio n.o 303/85.

A norma constitucional, por conseguinte, dirige-se
a0 conteido do acto legislativo e nio 4 competéncia e
forma dos actos normativos, ou seja, profbe os diplo-
mas legislativos de autorizarem a sua revogagio, modi-
ficagdo, interpretagio, integragio ou de suspenderem
a sua eficdcia através de acto nio legislativo, designa-
damente por via de regulamento (como se frisou no
Acérdio n.o 389/89), sob pena de incorrerem no vicio

de inconstitucionalidade material»

Deste modo, o que se afasta ou profbe nesse preceito cons-
titucional € a possibilidade de a lei prever e autorizar a alteragio
ulterior do seu contetido normativo por um diploma de natu-
reza e grau hierdrquico diferente, » g, por um regulamento.
Todavia, 4 ndo afasta nem proibe a situagdo em que o legislador
se abstém, pura e simplesmente, de disciplinar certa matéria e
devolve dessa disciplina, 4b initio, para o poder regulamentar.
Esta ultima s6 ¢ constitucionalmente afastada pela “reserva de
lei”, e na medida desta.

Ora, a situagio sub judicio — como bem se alcanga — nio
se enquadra naquela primeira hipétese mas antes na segunda,
porquanto o que a lei faz ¢, tdo-s6, devolver para o 4mbito da
disciplina regulamentar a fixagdo da taxa efectiva, a efectuar

dentro da amplitude quantitativa por ela definida.

7.3 - A solugdo por que o legislador optou e o principio da
legalidade fiscal

Cabe agora apurar se a dimensio normativa dos referidos pre-
ceitos, que estd para além do segmento acima apreciado [cfr. ponto
7.2-a)], afronta o principio da legalidade fiscal ou da legalidade
tributdria, como, por vezes, é também designado.

O principio da legalidade fiscal encontra-se consagrado no

artigo 103.°, n.° 2, da Constitui¢io, numa redacgio que repete a
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formulagzo adoptada nos correspondentes preceitos das anteriores
versGes da Lei Fundamental (artigos 107.2, n.2 2, 106.°, n.° 2,-¢
106.2, n.° 2), nos seguintes termos:

«Os impostos sio criados por lei, que determina a incidéncia,
a taxa, os beneficios fiscais e as garantias dos contribuintes».

Por seu lado - e de modo sintonizado com este preceito
constitucional - dispde a alinea 7) do n.° 1 do artigo 165.2 da
Constituigio - preceito cuja normatividade foi igualmente
repetida nos artigos equivalentes das anteriores versdes da Cons-
tituigio de 1976, com excepgio do segmento acrescentado pela
revisio de 1997 relativo 4 matéria do “regime geral das taxas e
demais contribuigdes financeiras a favor das entidades publicas”,
é da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica legislar
sobre a matéria da «criagio de impostos e sistema fiscal [...]».

O principio caracteriza-se, essencialmente, por duas di-
mensGes normativas.

Uma corporizada na reserva absoluta de lei formal (Gesetz-
vorbehals): os impostos apenas podem ser langados mediante lei
da Assembleia da Republica ou decreto-lei do Governo emitido
no uso de autorizagio legislativa do Parlamento.

Trata-se de uma acep¢do que busca os seus fundamentos
em razBes puramente politicas cuja afirmagio origindria se
perde na bruma dos tempos da Idade Média e cuja positivagio
comegou por afirmar-se na Magna Charta Libertatum (1215),
traduzindo uma ideia de auto-tributagdo, de auto-imposigio
dos tributos ou de consentimento no langamento das contri-
buiges e impostos e que se acha significativamente traduzida
na expressio inglesa no taxation without representation, mas
que entretanto recebeu um novo sopro de legitimidade e de fun-
damento substanciais com a consagragio do Estado de direito
democritico, na medida em que o exercicio do poder tributirio
passou a ser uma expressio dos representantes eleitos do povo
justificada pela realizagio dos fins materiais do Estado de direi-
to (cfr., entre outros, ALBERTO PINHEIRO XAVIER, Conceito e Na-
tureza do Acto Tributdrio, 1972, pp. 275 e segs.; JoSE MANUEL
CARDOSO DA COSTA, Curso de Direito Fiscal, 1972, pp. 154 ¢
segs., e JOSE CaSALTA Nasats, O Dever Fundamental de Pagar
Impostos, pp. 321 e segs., e Direito Fiscal, 2.2 ed., refundida e
aumentada, Coimbra, 2003, pp. 123 e segs.).

Outra dimensio do principio da legalidade fiscal é a que ¢
traduzida pelo principio do nullum vectigal sine lege, da tipici-
dade (Tatbestandsmiissigkeis), ou de reserva material ou “conteu-
distica da lei” (como a denomina Casatta Naeass, O Dever...,
op. cit., p. 345), nos termos do qual a lei deve conter em si,
essencialmente, o critério de decisdo das situacGes concretas.

Segundo a sua formulagio rigida, o princfpio da tipicidade

fiscal traduz-se na exigéncia de o imposto dever ser desenhado

ou recortado na lei através de todos os seus momentos constitu-
tivos, sem margem para qualquer discricionariedade administra-
tiva ou de afirmagio de quaisquer poderes juridico-conformantes
das situagbes concretas.

Trata-se de uma dimensio que visa dar resposta, essencial-
mente, a preocupagdes de certeza e de seguranga juridicas que
constituem também exigéncias préprias do Estado de direito de-
moctitico, entre nés reconhecido no artigo 2.° da Constituiggo.

A primeira dimensdo estd acolhida no artigo 165.°, n.0 1,
alinea 7), e a segunda mostra-se vertida no artigo 103.°, n.° 2,
ambos os preceitos da Constituigio.

No caso sub judicio ndo vém questionados todos os refe-
ridos momentos de normatividade em que se concretiza em
termos constitucionais o principio da legalidade fiscal (a defini-
¢do da incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e as garantias dos
contribuintes). Sob censura estd apenas a solugio adoptada pelo
legislador quanto a um dos elementos do tipo tributirio do ISP
- a taxa. E aqui a questdo que se coloca ¢ a de saber se o legis-
lador ordinirio poderia devolver para o legislador regulamen-
tar - no caso, os Ministros das Finangas e da Economia (no
Continente), o Conselho do Governo Regional (nos Agores)
e o membro competente do Governo Regional (na Madeira)
- a fixagdo da taxa efectiva do ISP a aplicar sobre os produtos
petrolfferos identificados nas normas cuja constitucionalidade
se questiona [que ai nio a tenham directamente fixada - cfr. su-
pra, ponto 7.2-g)], dentro dos intervalos estabelecidos nos pre-
ceitos mediante a definicio de um mfnimo e de um maximo.

A compreensio do principio da legalidade fiscal com uma
extensio que permita a devolugio para a Administragio de
poder de fixar as taxas efectivas de impostos estaduais foi aber-
tamente admitida pela nossa doutrina, no dominio da Consti-
tui¢do de 1933, em face do disposto no seu artigo 70.° - e quer
antes (cfr. TEXEIRa RIBEIRO, “Os principios Constitucionais da
Fiscalidade Portuguesa”, Boletim da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra, 1966, p. 229), quer depois da revisio
de 1971, aqui mais ficil de sustentar por se ter acrescentado ao
texto anterior uma expressa referéncia aos “limites” da taxa (cfr.
Jost MaNUEL CARDOSO DA CosTA, Curso de Direito Fiscal, 2.2
ed., pp. 176-177, nota 2; ALBERTO XAViER, Manual de Direito
Fiscal, 1981, p. 300, ¢ AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Revisio
Constitucional de 1971, Coimbra, 1972, pp. 100-103).

No dominio da actual Constituigio, esta solugio é, todavia,
repudiada por J. J. GoMEs CANOTILHO e VITAL MOREIRA (Cons-
tituigdo da Repiiblica Portuguesa Anotada, 3.2 ed. revista, p. 458)
e NuNo SA Gowmes (Manual de Direito Fiscal, vol. 11, 1997, p.
77). Mas, de par com muitos siléncios de autores que tratam a

temdtica dos elementos essenciais dos impostos, entre os quais
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se conta a taxa, ndo deixa de haver quem defenda, abertamente,
a admissibilidade da devolugio para a Administragio do poder
de, mediante regulamento, fixar a taxa efectiva dos impostos,
dentro dos “limites mais ou menos amplos”, pré-estabelecidos
na lei. E o caso de Jost ManusL CARDOSO pa CosTa (Nozas de
Actualizagio & 2.¢ Edigio do Curso de Direito Fiscal, Coimbra,
1977, pp- 15-16), BarBOSA DE MELO (Parecer junto a0 processo
de fiscalizagdo abstracta de constitucionalidade em que foi
proferido o Acérdio do Tribunal Constitucional n.e 57/95,
este publicado no Didrio da Repiiblica, 11 Série, de 12 de Abril
de 1995; Boletim do Ministério da Justica, 446.°, p. 225; Acdr-
dios do Tribunal Constitucional, 30.° vol., p. 141, e Ciéncia ¢
Técnica Fiscal, n.© 377, Janeiro-Margo de 1995, pp. 205-327)
€ AFoNsO RoDRIGUES QUEIRO e Jost GaBRIEL QUEIRG (Parecer,
também junto ao processo onde foi tirado aquele Acérddo n.®
57195, e publicado em Scientia Iuridica, 1996, Janeiro/Junho,
n.% 259/261, p. 23).

A favor desta compreensio do principio da legalidade fiscal
abona o facto de nada no texto constitucional inculcar que o
termo verbal “taxa” constante do n.? 2 do artigo 103.2, e dos
cotrespondentes preceitos que 0 antecederam nas anteriores
versoes da Constituigio de 1976, tenha de ser forcosamente en-
tendido como referido tdo-s6 i espécie em concreto e ndo como
dizendo respeito ao #po em abstracto, em correspondéncia,
alids, com o que se passa relativamente aos demais elementos
essenciais dos impostos mencionados no preceito - a incidén-
cia, os beneficios fiscais e as garantias dos contribuintes. Nesta
perspectiva, o termo “taxa” tanto poder4 traduzir uma ideia de
especificagdo ou de fixagio legal directa da taxa efectiva como
uma ideia de que 4 lei competird apenas definir os termos em
que a taxa se deve traduzir, cabendo aqui a possibilidade de a
Administragio fixar, através de regulamento, dentro dos inter-
valos pré-fixados pelo legislador.

Trata-se de uma acepgio cuja admissibilidade poderd ser
confortada com algumas das razées que levaram a admitir
como sendo constitucionalmente licito, “guardadas certas
margens de seguranga”, o uso de conceitos juridicos indetermi-
nados, de “certas cldusulas gerais”, de “conceitos tipolégicos”
(Typusbegriffe), de “tipos discricionrios” (Ermessenstatbestinde)
e de certos conceitos que atribuem 4 Administragio uma mar-
gem de valoragio, os designados “preceitos de poder” (Kann-
Vorschrif) (cfr. ]. L. SALDANHA SANCHES, “A seguranga juridica
no Estado social de direito”, in Citncia e Técnica Fiscal, n.®s
310/312, pp. 299 e segs.), na conformagdo das normas defi-
nidoras da incidéncia (cfr. Acérdio n.° 756/95, publicado no
Didrio da Repsiblica, 11 Série, de 27 de Margo de 1996; Boletim
do Ministério da Justica, n.° 452, p. 181, e Acérdios do Tribunal

Constitucional, 32.° vol., p. 775), como sejam a necessidade de
adequagio 1 plasticidade da vida econémica e de flexibilizagio
do sistema “tornando-o apto a abranger circunstincias novas,
porventura imprevisfveis ao tempo de formulagio da lei (cfr.
SALDANHA SANCHES, gp. cit., pp. 297 € 299-300).

Ao definir o factor de quantificagio do imposto traduzido
na taxa apenas através da indicagio das suas respectivas bali-
zas, minima e méxima, nio deixa o legislador parlamentar de
actuar, no exercicio desse poder tributdrio, em Iepresentagio
politica dos cidadzos contribuintes, expressando-o num con-
sentimento de tributagio que se traduz na possibilidade de
determinagio da raxa desde um minimo até uma taxa méxima.

Assim, quem entenda o princfpio da legalidade fiscal numa
tal acepgdo nio pode deixar de concluir, imediatamente, pela
conformidade com a Lei Fundamental das normas ora sindicadas.
Na verdade, ao fixar o intervalo dentro do qual o diploma regu-
lamentar pode proceder 4 fixagio do valor da taxa, e, maxime, ao
determinar o seu montante méximo, o legislador parlamentar estd
a manifestar a sua clara op¢do politica por uma tributago efectiva
futura até a0 limite expresso pela taxa maxima.

Mas, mesmo quem assim nio pense, nio poderd deixar
de chegat 4 mesma solugdo pela consideragio do principio
aceite por este Tribunal Constitucional no referido Acérdio n.®
57195.

Relembre-se que, entdo, a questio se colocou a propésito
dos artigos 37.9, n.° 3, alinea a), ¢ 38. da Lei n.c 106/88,
de 17 de Setembro (lei de autorizagio legislativa dos CIRS,
CIRC e CCA), e 16.2, n.o 1, alinea ), e 17.° do Cédigo da
Contribuigio Autdrquica, aprovado pelo Decreto-Lei n.® 442-
-C/88, de 30 de Novembro, prendendo-se, ai, com os poderes
atribuidos pela lei aos é6rgios municipais nio sé para fixarem
a taxa da “contribuigio autirquica” dentro dos limites por ela
previamente estabelecidos (entre 1,1% a 1,3% do valor ma-
tricial) (como se recorda no requerimento inicial), mas igual-
mente para lancarem “derramas”, sob a forma de adicional 3
colecta do IRC, em percentagem desta até 20 mdximo também
legalmente definido.

Ora, em tal aresto, o Tribunal nio adoptou um entendi-
mento puramente literal do texto da Constitui¢io e um corres-
pondente entendimento “radical” ou “rigido” do principio da
legalidade tributdria que fosse excludente de toda a intervengio
do poder regulamentar na fixagdo da taxa dos impostos. O que
o Tribunal entendeu foi que ndo “podia deixar de relevar um
conjunto de especificidades” que se verificavam no caso das
normas em andlise, amplexo esse que valorou de forma global.

Ao concluir, ai, pela conformidade com a Lei Fundamental

das referidas normas, este Tribunal Constitucional admitiu
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como sendo constitucionalmente legftimo algum grau de’in-
certeza quanto i expressio quantitativa da taxa. E certo que
o Tribunal n3o admitiu como constitucionalmente aceitdvel
qualquer grau de incerteza. Todavia, o que esta avaliagio verda-
deiramente traduziu foi uma exigéncia de razoabilidade quanto
ao intervalo dentro do qual o legislador regulamentar podia
fixar a taxa efectiva cuja razdo de ser s6 poderia corresponder
i sua preocupagio de que esse intervalo nio fosse de tal modo
amplo que criasse uma incerteza intolerdvel quanto ao grau de
amputagio de riqueza admissivel e esvaziasse de real conteido
o jufzo de opgio politica expresso num tal modo de tributagio
exigido ao legislador partamentar.

Mas o juizo do Tribunal nfo se fundamentou apenas na
razoabilidade do espago de fixagio da taxa deixado livre 2 in-
tervengio de regulamento. Ele relevou ainda, numa expressio
semelhante, outras “especificidades” da situagio, traduzidas
em circunstincias completamente exteriores as exigéncias de
seguranga objectiva e subjectiva postuladas pelo principio da le-
galidade tributdria, que considerou como constitucionalmente
adeqtiadas para justificar a “ulcrapassagem” de uma visio radical
de tal princ{pio, nas duas dimensdes refetidas. Tal entendimen-
to do Tribunal ndo deixa de reflectir a ideia de que a garantia
dos contribuintes que o principio da legalidade transporta, e
que traduz como que um direito fundamental, pode ser limi-
tada num minimo tolerdvel, desde que adequado para acolher
outros valores ou princfpios constitucionais. Vai, pois, [nsita
em tal perspectiva uma aplicabilidade dos principios gerais de
necessidade, de adequagdo e de proporcionalidade a que devem
subordinar-se as leis restritivas dos direitos fundamentais (arti-
go 18.2, n.% 2 e 3, da CRP).

Pois bem: se as consideragdes que antecedem sio proce-
dentes, entdo, deve concluir-se que (ao contririo do alegado
no requerimento inicial do presente processo) a solugio legal
adoptada quanto i determinagio das taxas do ISP é “con-
sistente” com a orientagdo ou a directriz geral susceptivel de
extrair-se do Acérdio n.° 57/95. Ou seja, deve concluir-se que,
mesmo na linha da jurisprudéncia anterior deste Tribunal, o
juizo de nio inconstitucionalidade das normas impugnadas ¢ a
solugio que, aqui, se impde.

Conduzem a uma tal conclusio, evidentemente, as consi-
deragBes atris feitas sobre a natureza do ISP e, em particular,
sobre a “justificagio” do seu regime de taxas, as quais adquirem
agora todo o seu relevo e para as quais se remete. Delas emerge,
na verdade:

— que a natureza e o perfil do ISP justificam um regime
de determinagio da sua taxa contemplando normas como as

ora questionadas. E para quem entenda necessiria — o que

estritamente nem serd, para quem faga a primeira leitura do
principio da legalidade fiscal — a existéncia de um principio
constitucional expresso onde essa “exigéncia” deva ancorar-se,
poderdo eles ser colhidos - sem que seja sequer preciso recorrer
ao enunciado das “tarefas fundamentais do Estado”, do artigo
8.2 - nas alfneas ¢), 4), ¢), #)e J) do artigo 81.°, na alinea ¢) do
artigo 99.° e nas alineas #) e ¢) do artigo 100.9;

~ que essa mesma natureza e perfil do ISP reclamam que
os limites das respectivas taxas sejam estabelecidos com um in-
tervalo que permita o efectivo ajustamento delas 4 conjuntura
do mercado do crude e dos produtos petroliferos, o que impli-
ca levar em conta a frequente volatilidade e amplitude desse
mercado. A este respeito, cumpre acentuar até que sio muito
diferentes as situagBes no caso da contribuigio autdrquica (ver-
sado no Acérdio n.° 57/95) e no do ISP: no primeiro, esti-se
petante um imposto insensivel, por defini¢io, i variagio da
conjuntura econémica ao longo do ano e relativamente ao qual
o legislador esta em condigdes de dominar todos os factores re-
levantes para a determinagio da taxa, e em que, além disso, esta
vai ser fixada descentralizada e diferenciadamente; no caso do
ISP, estamos perante um imposto que hid-de adaptar-se, # cada
momento, s variagdes da conjuntura do mercado referido e em
que um factor varidvel determinante da fixagio da taxa escapa,
pela sua mesma natureza, a0 dominio e mesmo 2 capacidade de
previsio do legislador, e um imposto, por outro lado, em que a
taxa é, de todo o modo, fixada em definitivo pelo Governo (ou
pelo governo regional) para todo o respectivo territério. Ora,
vistas as coisas a esta luz, nio devem considerar-se Wesrazodveis”
ou “inadequados” os intervalos de taxas estabelecidos nos n.% 2
e 4 do arrigo 32.° da Lei n.° 32-B/2002: de modo algum eles
esvaziam de conteddo o jufzo pdlitico do legisladot, em parti-
cular na sua dimensdo mais sensfvel que é a do estabelecimento
do limite “m4ximo” da taxa.

Se hd circunstincias susceptiveis de justificarem o estabele-
cimento, pelo legislador, unicamente dos limites da taxa de um
imposto, porventura o ISP serd paradigmdrico delas, quando,
partindo-se de uma opgio bisica do legislador sobre a tributa-
¢do dos produtos petroliferos ~ opgdo essa sem diivida alguma
legitima ~, se pretenda um mecanismo que seja sensivel 4 con-
juntura. Seria excessivo que o mesmo “principio da legalidade”,
no exercicio do qual tal opgdo ¢ feita, viesse afinal, por outra
via, a impedi-la.

Mas a conformidade da fixagdo da raxa no ISP com o prin-
cipio da legalidade tributdria, na sua dimensio de principio de
auto-consentimento da tributagio, pode, quando confrontada
com a situagio analisada no referido Acérdio n.° 57/95, ser

sustentada, ainda, com um argumento acrescido. E que, en-
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quanto na situago analisada em tal aresto, a definigdo legislati-
va do intervalo de variagio da taxa foi assumida pelo legislador
como elemento estrutural do tipo de imposto e, portanto, para
valer durante toda a vida do mesmo (excepcionado, evidente-
mente, o uso do poder de revisio legislativa), no caso do ISP
o leque das taxas unitdrias é determinado anualmente pela Lei
do Orgamento do Estado, de acordo com o prescrito no n.°
1 do artigo 73.° do CIEC, na redacgio dada pelo artigo 48.9,
n.° 3, da Lei n.° 3-B/2000, de 4 de Abril, tendo, portanto, a
marca de um auto-consentimento de tributagio dado a prazo
de um ano. Quer isto dizer que o legislador parlamentar tem a
oportunidade de, ano @ ano, reponderar ndo sé a avaliago po-
litica tomada quanto 2 bondade da solugio de devolugio para
o legislador regulamentar do poder tributirio de fixar as taxas
unitdrias efectivas do imposto como a justeza da leitura feita
por este do principio de liberdade de mercado e das técnicas
tributdrias préprias deste tipo de tributo, que lhe sdo apontados
como critérios de decisio normativa a ter em conta na fixagdo
efectiva da taxa do imposto, sendo que estas incorporam, cer-
tamente, a economia informadora do tipo de imposto acima

precisada e o modo adequado de lhe dar resposta.
C — Decisiao

8. Destarte, atento tudo o exposto, este Tribunal Constitu-
cional decide nio declarar a inconstitucionalidade das normas
constantes dos n.% 1, 2, 3 e 4 do artigo 32.° da Lei n.© 32-
-B/2002, de 30 de Dezembro (Orgamento do Estado para 2003).

Lisboa, 28 de Janeiro de 2004

Benjamim Rodrigues (Relazor) — Vitor Gomes — Gil Galvio
— Carlos Pamplona de Oliveira — Bravo Serra — Maria dos Prazeres
Pizarro Beleza — Maria Helena Brito — Artur Mauricio (vencido nos
termos da declaragio de voto do Ex.= Cons. Paulo Mota Pinto a que
inteiramente adiro) — Rui Manuel Moura Ramos (vencido, nos ter-
mos de declaragio de voto juntd) — Maria Fernanda Palma (vencida,
nos termos da declaragio de voto junta) — Mério José de Aratijo Torres
(vencido, nos termos da declaragio de voto junta) — Paulo Mota Pinto
(vencido, nos termos da declaragio de voto que junto) — Luis Nunes de
Almeida (vencido, nos termos da declaragio de voto do FEx.» Cons.

Mrio Torres, que integralmente subscrevo)

Declaragio de voto

Votei vencido por entender que as normas em apreciagdo re-
lativas s taxas de imposto sobre os produtos petroliferos ~ e na
medida em que se limitam a estabelecer apenas os limites destas,

sendo o exacto valor das taxas fixado pelo Governo da Repuibli-

ca ou pelos Governos regionais, no intervalo compreendido en-
tre esses limites — afrontam o principio da legalidade tributdria
consagrado no artigo 103.°, n.® 2, da Constituigdo. Na verdade,
sem contestar que seja possivel ao legislador, em certos termos,
deixar um certo espago 3 Administragio na fixagio precisa da
taxa de determinados impostos, entre intervalos minimos ¢ md-
ximos previamente estabelecidos (como este Tribunal j4 admitiu
no Acérdio n.° 57/95), entendo que o grau de incerteza quanto
4 expressio quantitativa das taxas admitido no caso do imposto
sobre os produtos petroliferos, pela amplitude da variaggo que
consente entre os respectivos limites, cria uma “incerteza intole-
ravel” do ponto de vista da segurang¢a juridica dos contribuintes.
Na verdade, nio pode pretender-se que a margem de oscilagio
permitida — que chega a situar-se entre 18,00 e 149,64 — obede-
¢a, pela sua amplitude, ao critério da razoabilidade do intervalo
dentro do qual o legislador regulamentar poderia fixar a taxa
efectiva do imposto, admitido no Acérdio n.° 57/95 (note-se
que af o intervalo de variagdo se situava entre 1,1% e 1,3%).
Julgo, também, que ndo procede o argumento que se pre-
tende extrair da comparagio com a contribuigio autirquica - o
tema versado no Acérddo n.° 57/95 — porquanto se reconhece
que, em ambos os casos, é sempre legitima a intervengio do
legislador na fixagdo da respectiva taxa, pelo que perde sentido a
pretensa diferenga do papel da taxa numa e noutra figura tribu-
téria. Se, como é evidente, o legislador pode sempre intervi, ndo
me parece que se possam extrair grandes coroldrios de uma su-
posta caracterizagdo da taxa como «elemento estrutural» da con-
tribuigdo autdrquica, o que j4 ndo ocorreria no caso do imposto
sobre os produtos petroliferos, cuja taxa é fixada anualmente.
Enfim, nio pode assumir-se, como o faz o acérddo, que a
«natureza e perfil» do imposto sobre produtos petroliferos «re-
clamam que os limites das respectivas taxas sejam estabelecidos
com um intervalo que permita o efectivo ajustamento delas 4
conjuntura do mercado do crude e dos produtos petroliferos».
A existéncia de tal «intervalo» nio é um corolério inelutivel
da natureza do imposto, nem o perfil deste exige necessaria-
mente a existéncia de uma «taxa flutuante», como o demonstra
a prética nacional do passado, na vigéncia do Decreto-Lei
n.® 261-A/91, de 25 de Julho, € o regime do «Impuesto sobre
Hidrocarburos» que vigora em Espanha, como salienta, na sua

declaragio de voto, o Ex.™ Conselheiro Mdrio Torres.
Rui Manuel Moura Ramos

Declaragio de voto
Votei vencida o presente acérdio por entender que as nor-

mas em crise relativas 4 taxa de imposto sobre produros petro-
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liferos violam o preceituado nos artigos 165.%, n.° 1, alinea i),
103.2, n.2 2, e 112.°, n.° 6, da Constituigio.

Entendo que a variagio prevista legalmente da taxa do im-
posto entre o valor minimo e o maximo, sendo muito ampla,
estd baseada num critério fundamentalmente politico, nio pre-
visivel nem controldvel pelos destinatérios do imposto. Deste
modo, nio realiza suficientemente a garantia constitucional
derivada do principio da legalidade.

Com efeito, neste caso tal como jé no Acérdio n.o 57/95,
em que estava em causa a contribui¢do autdrquica, e em que
votei vencida no sentido da inconstitucionalidade, inexiste
qualquer espécie de critério pelo qual seja possivel prever a taxa
do imposto que a Administragio fixard, tornando o controlo
parlamentar da modelagdo concreta do imposto invidvel.

-Nao tem, todavia, de ser pressuposta uma concepgio rigo-
rista das exigéncias constitucionais quanto A precisio dos ele-
mentos dos impostos sujeitos 4 reserva de lei para se atingir esta
conclusio, mas jd uma perspectiva moderada permite tal con-
clusio. Mesmo que se admita que 3 Administraggo ainda seja
possivel fixar a taxa do imposto, ndo deixa de ser exigfvel pelo
valor da seguranga democrdtica em martéria de impostos que
seja ex ante determindvel o guantum do imposto. E exigivel,
de acordo com tal valor, que a lei preveja um qualquer critério
orientador para a Administragio, nio podendo esta concretizat
a taxa do imposto livremente, 3 medida de meras preocupagdes
politicas conjunturais. E a auséncia de um qualquer critério
legal disciplinador previsivel para os destinatérios do imposto
que desobedece aos comandos constitucionais, tornando de
certa forma incontrolével pelos tipicos mecanismos democriti-

cos a fixagio da taxa de um imposto.
Maria Fernanda Palma

Declaragio de voto

Votei vencido por entender que as normas dos n.> 1,2, 3 e
4 do artigo 32.° da Lei n.° 32-B/2002, de 30 de Dezembro (Or-
camento do Estado para 2003), ao remeterem para portaria dos
Ministros das Finangas e da Economia, para resolugio do Conse-
tho do Governo Regional dos Agores e para portaria do membro
competente do Governo Regional da Madeira a fixagdo dos valo-
res das taxas unitdrias do imposto sobre os produtos petroliferos,
dentro dos intervalos enunciados nos n.% 2 e 3, viola o principio
da legalidade tributdria, consagrado no artigo 103.2, n.° 2, da
Constituigio da Republica Portuguesa, enquanto comete 2 lei
que cria impostos a determinagdo da sua incidéncia e da sua taxa.

A justificagio actual desse principio ji ndo assenta na ideia

de autotributagio nem se esgota numa fungio de garantia dos

contribuintes, que seria satisfeita pela mera fixagio, pelo Parla-
mento, de limites mdximos das taxas aplicdveis aos diversos im-
postos, sendo licito ao Governo fixar limites inferiores, porque
dai ndo derivaria agravamento da situagio dos contribuintes.
Pelo contrério, ao Parlamento incumbe a definigio da politica
fiscal, e essa definigdo passa ndo s pela determinagio dos im-
postos a cobrar, mas também pela definicio dos seus elementos
essenciais, entre os quais a incidéncia e a taxa.

Considero, assim, que cabe 2 lei proceder & determinagio
da raxa dos impostos e nio apenas 2 indicagio dos seus limites,
tal como era defensével face ao artigo 70.° da Constituigio de
1933, apés a revisio de 1971, que reservava i lei tdo-sé a deter-
minagio da taxa ou dos seus limites. A Constituigio de 1976, ao
eliminar a mengio “ou dos seus limites”, quis claramente reser-
var 4 propria lei a directa determinagio da taxa dos impostos.
Como se refere na declaragio de voto do Ex.™ Cons. Monteiro
Diniz, aposta ao Acérdio n.° 57/95: “Por forca do principio
assim consagrado [no entdo artigo 106.°, actual artigo 103.°, n.°
2, da CRP), 4 criagio e determinagio dos elementos essenciais dos
impostos nio pode deixar de constar de diploma legislativo (reserva
de lei), o que implica a tipicidade legal, isto ¢, 0 imposto hd-de ser
definido na lei de forma suficientemente determinada, sem mar-
gem para desenvolvimento regulamentar nem para discricionarie-
dade administrativa quanto aos seus elementos essenciais. E assim
sendo, «nio pode deixar de considerar-se como constitucionalmente
excluida a possibilidade de a lei conferir is autoridades adminis-
trativas (estaduais, regionais ou locass) a faculdade de fixar dentro
dos limites legais mais ou menos abertos, por exemplo, as taxas de
determinados impostos» (cfr. Gomes CANOTILHO € VITAL MOREIRA,
ob. cit., /Constituigio da Repiblica Portuguesa Anotada, 3.4
ed., Coimbra, 1993], p. 458).”

Nio se ignora que o Tribunal Constitucional, no citado
Acérdio n.° 57/95, embora com diversos votos dissidentes,
aceitou como constitucionalmente tolerdvel que a lei se tivesse
cingido a determinar os limites da variagio possivel da raxa da
contribuigdo autdrquica, “devolvendo s assembleias deliberativas
dos municipios a competéncia para, dentro das balizas por ela tra-
gadas, fixar o respectivo valo?”. Mas fé-lo salientando a excepcio-
nalidade da situagio, fruto da conjugagio, no caso, de diversas
especificidades: (i) “o poder atribuido aos municipios para fixar a
taxa da contribuicio autdrquica diz respeito a um imposto de na-
tureza municipal — nio apenas porque a sua receita reverte para os
municipios, mas também porque o valor pasrimonial dos prédios é
fortemente influenciado pelas obras realizadas por aqueles entes
phiblicos territoriais”; (ii) “o grau de variagio fixado pela lei entre
0 minimo ¢ o mdximo da taxa daquele imposto é relativamente

curro (1,19 a 1,3 % do valor matricial), pelo que a margem das
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assembleias municipais ¢ bastante estreitd”; (iii) “o poder conferido
pela lei para modelagio da taxa do referido imposto, dentro dos
limites rigorosos por ela definidos, tem como destinatdrios os muni-
cipios, ou seja, as autarquias locais mais importanses actualmente
existentes, dotadas de personalidade juridica e de autonomia
administrativa e financeird’. S6 por forga da conjugagio destes
factores é que o Tribunal Constitucional concluiu entio pela
nio violagdo do principio da legalidade tributéria, entendendo
que as fungées especificas desse principio (a de natureza democrd-
tica, ligada 4 ideia de autotributagio, e a de natureza garantisti-
ca, sendo a anterioridade da lei condigdo necessdria para que os
cidaddos saibam antecipadamente e com exactiddo o que vio
ser chamados a pagar) nio eram postas em causa “pelo facto de
um drgdo da administracdo aurdrquica ser autorizado pela lei a
definir a taxa de um imposto local, dentro dos limites muito aper-
tados fixados pelo érgdo parlamentar” (sublinhado acrescentado).

Nenhuma destas especificidades ocorre no presente caso:
ndo se trata de imposto local, a fixagio definitiva da taxa nio
cabe a assembleias representativas, mas a érgaos administrativos,
e — sobretudo — os limites de variagio sio enormes: contra os
0,2% (entre 1,1% e 1,3%) de variagio no caso da contribuigio
autdrquica, temos, no n.° 2 do questionado artigo 32.°, variagbes
de taxas entre 18,00 e 149,64, e no n.° 3 entre 0,00 e 34,92, isto
é, situagdes em que a margem de discricionariedade conferida &
Administragio chega ao limite da prépria destributagio.

O nio reconhecimento, pelo Tribunal Constitucional, da
inconstitucionalidade desta solugio representa manifestagio de
excessiva complacéncia, que desvirtua completamente o sentido
da reserva de lei quanto i fixagio da taxa dos impostos, como
instrumento de definigio da polftica fiscal, que ao Parlamento
compete.

E nem se tente justificar tal solugio com o argumento
da inevitabilidade ou prarticabilidade. Basta recordar que, em
Portugal, na vigéncia do Decreto-Lei n.° 261-A/91, de 25 de
Julho, o sistema de fixagio da raxa do imposto era diferente,
sendo determinada directamente pela lei ou a férmula de c4l-
culo da taxa (n.° 1 do artige 7.°), ou mesmo o seu montante
monetirio (n.% 5 e seguintes; por exemplo: taxas de 30$ e de
15$ por litro para, respectivamente, as mercadorias classificadas
pelo cédigo 2710 00 55 ou pelo cédigo 2711 00 00 da NC; ou
taxa de 19% por metro ctibico para o gis de cidade, classificado
pelo cédigo 2711 29 00 da NC). E que, em Espanha, a taxa
do “Impuesto sobre Hidrocarburos” consiste num quanticati-
vo fixo para cada tipo de combustivel em causa, directamente
determinado pela lei (artigo 50.° da Lei n.° 38/1992, de 28
de Dezembro; por exemplo: € 404,793673 por 1000 litros de

gasolina com chumbo).

Anote-se, por dltimo, que o precedente acérdio nio utili-
zou — e bem — eventual argumento fundado em costume cons-
titucional, 3 semelhanga do que no citado Acérdio n.2 57/95
se fez com as derramas. Com efeito, tal argumento seria mani-
festamente inutilizivel no presente caso, atentas, por um lado,
a “novidade” do imposto em causa e as oscilagdes verificadas
na legislagio quanto ao sistema de fixagio da respectiva taxa
e, por outro lado, a contestagdo de que tem sido objecto a sua
conformidade constitucional, o que originou nio apenas o pre-
sente processo, mas, jé anteriormente, idéntico pedido quanto
a correspondente norma do artigo 49.2, n.% 1, 3 e 4, da Lei n.°
3-B/2000, de 4 de Abril (Orgamento do Estado para 2000), de
que o Tribunal Constitucional nio conheceu, por inutilidade
superveniente (Acérdio n.° 142/2002, em Acdrdios do Tribunal
Constitucional, 52.© vol., p. 223). Faltam, assim, as duas condi-
¢bes cumulativas que tradicionalmente se exigem “para se poder
falar da institucionalizagdo de uma regra consuetudindria: (1)
inveterata ou longaeva consuetudine (uso durante largo tempo);
(2) opinio necessitatis ou opinio juris, ou seja, convicgio da sua
juridicidade” (J. J. Gomes CaNoOTILHO, Direito Constitucional e
Teoria da Constituicdo, 7.2 ed., Almedina, Coimbra, 2003, pp.
1135-1136).

Mério José de Aratijo Torres

Declaragio de voto

Votei vencido por entender que as normas em questio, ao
permitirem, dentro de intervalos alargados, a fixagio por por-
taria da taxa do imposto sobre os produtos petroliferos, violam
o principio da legalidade consagrado no artigo 103.2, n.° 2 (e
165.0, n.° 1, alinea £)) da Constituigio, segundo o qual é o le-
gislador que hi-de determinar a taxa dos impostos.

Na verdade, entendo que o principio da legalidade nio fica
satisfeito apenas com a fixago, pelo legislador, dos /imites da
taxa — e, nomeadamente, do limite mdximo —, diversamente
do que se sustentava antes da Constituigio de 1976 (e, com
apoio literal, posteriormente 1 revisio de 1971). E que, a meu
ver, a razdo de ser daquele principio n3o reside apenas na ideia
de consentimento ou de garantia dos destinatdrios quanto A tri-
butagio, que se poderia dizer satisfeita com a previsio de um
assentimento apenas para os limites maximos. Est4, também,
no controlo da oportunidade e dos termos do jufzo, necessaria-
mente politico e que compete & Assembleia da Republica, sobre
a carga tributdria, juizo esse que se reflecte, para cada imposto,
desde logo, na fixagdo da respectiva taxa. Mesmo deixando
de lado a circunstincia de, segundo o artigo 103.9, n.° 2, da

Constituigao, também os beneficios fiscais deverem ser previs-
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tos por lei, a solugio contraria, segundo a qual a lei apenas teria
de fixar o limite maximo da taxa, levaria, alids, a que a opgdo
politica de introdugio de um imposto pudesse ser totalmente
esvaziada por apreciagbes de mera oportunidade politica da
Administragio.

No caso vertente, alids — e diversamente do que ocorria,
por exemplo, na hipétese do Acérdio n.o 57/95 —, reconhece-
-se com facilidade que os intervalos consentidos pelo legislador
sio de uma grande amplitude: a variagio pode ir, por exemplo,
no caso da gasolina sem chumbo, de € 0,287 (cerca de 56$00)
a € 0,518 (cerca de 102$00) por litro, e, num caso, prevé-se
mesmo, como limite minimo, uma taxa zero (o que equivale
claramente a uma autorizagio para “destributagio” administra-
tiva). Tal amplitude significa na prérica, considerando variagGes
normais dos pregos dos produtos petrolfferos, uma demissio
da fixagio da taxa do imposto pela Assembleia da Repblica, e
uma atribuigdo, contra o que dispde o artigo 103.°, n.° 2, da
Constituigio, do poder de fixar a taxa efectiva de um imposto
estadual aos Ministros das Finangas e da Economia (no Conti-
nente), ao Conselho do Governo Regional (nos Agores) ou ao
membro competente do Governo Regional (na Madeira).

Tal excessiva amplitude do intervalo do espago de fixagio da
taxa, deixado A /ivre intervengio regulamentar — entre margens
que poderio facilmente chegar a 100% de variagdo —, também
nio ¢, a meu ver, “compensada” pelo facto de o legislador poder
reponderar anualmente a avaliagio politica sobre a sua “rentin-
cia” 4 fixagdo das taxas, e correspondente fixagio pelas referidas
entidades. E que o que esti em causa ¢ justamente a possibili-
dade de variagio da taxa durante o ano, sem qualquer controlo
e — 0 que nio pode deixar de ser relevante ~ sem a indicago,
pelo legislador, de qualquer critério substantivo para essa fixagio.
Por outro lado, parece-me evidente que, nesta matéria, em que
estio em causa um principio e normas de competéncia verda-
deiramente estruturantes — e num tema que, como se sabe,
est4, alids, na origem do parlamentarismo —, n3o cabe de todo
invocar, a favor da conformidade constitucional da fixagio da
taxa do imposto por regulamento, qualquer “aplicabilidade dos
principios gerais de necessidade, de adequagio e de proporcio-
nalidade” das leis restritivas dos direitos fundamentais.

Quanto i pretensa inevitabilidade desta configuragio do
imposto, ou — numa versio mais comedida — A impraticabili-
dade do resultado contrdrio, por se estar perante um tributo
em que existe um factor de prego de varidvel que seria deter-
minante para a fixagio da taxa, considerando o objectivo de
estabilidade de pregos ao comprador final, afigura-se-me, desde
logo (e, portanto, ainda antes da questio da procedéncia do

argumento), que passa ostensivamente ao lado do problema do

confronto com o principio da legalidade tributaria. Com efeito,
independentemente de quaisquer considerandos metodolégicos
gerais sobre argumentagbes puramente a partir do resultado,
afigura-se-me claro, sob pena de total esvaziamento das exi-
géncias normativas da Constituigdo, que, se realmente a #nica
configuragio possivel do imposto exigisse a fixagio da taxa por
regulamento, a conclusio que se imporia seria, pelo contrério, a
da inconstitucionalidade do tributo, cuja existéncia estd longe de
poder ser considerada como constitucionalmente imposta.

Para além disto, considero, porém, estar cabalmente prova-
do que pode existir um imposto sobre os produtos petroliferos
sem taxa fixada lfvremente por regulamento e sem por em causa
o objectivo de assegurar minimamente uma certa estabilidade
dos pregos: é o que demonstram, quer logo a histéria deste
tributo na nossa ordem juridica, quer exemplos de direito
comparado (por exemplo, o referido na declaragio de voto do
Senhor Cons. Mdrio Torres), quer, simplesmente, a conside-
ragio de que existem formas de indexar a taxa do imposto is
variagdes do prego dos produtos petroliferos, bem podendo o
legislador t2-los apontado como critério para a variagio da taxa.
Entendo, pois, que o referido argumento da inevitabilidade (ou
da impraticabilidade), para além de nio ter relevincia para a
discussdo da questdo de constitucionalidade que estd em causa,
nio &, em si mesmo, procedente. -

Com estes fundamentos, teria declarado a inconstituciona-
lidade do artigo 32.2, n.%% 1, 2, 3 e 4, da Lei n.° 32-B/2002, de
30 de Dezembro, por violagio do artigo 103.°, n.° 2, da Cons-

tituiggo da Repiblica Portuguesa.

Paulo Mota Pinto

Anotacdo:
1. A questido em jogo

O Acérdio n.c 70/2004 do Tribunal Cons-
titucional tem por objecto um problema fun-
damental do nosso direito constitucional tri-
butdrio, o saber qual o grau de determinagio
exigivel na fixag4o legal da taxa do imposto.

Em causa no processo estava o art. 32.° da
Lei do Or¢amento do Estado para 2003, que
disciplinava as taxas do imposto sobre produtos
petroliferos (ISP) incidente sobre um conjun-
to determinado de combustiveis recorrendo a
mera fixa¢io de intervalos. Em articulagio com
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o Cédigo dos Impostos Especiais de Consu-
mo e seguindo uma técnica empregue desde
h4 bom tempo na garantia da estabilidade dos
pregos, a lei contentava-se em estabelecer inter-
valos de valores para as taxas do ISP, sendo as
taxas em concreto determinadas, ao longo do
ano, por portaria dos Ministros das Finangas
¢ da Economia, no tocante ao territério conti-
nental portugués, e por resolugio do Conselho
do Governo Regional dos Agores ou portaria
do membro competente do Governo Regional
da Madeira, no tocante is Regides Auténomas.

O pedido de declaragio de inconstitucio-
nalidade, formulado pelo Provedor de Justiga!,
centra-se na ideia de que o principio da lega-
lidade tributiria proibe que a lei se demita de
fixar o quantitativo da taxa do imposto e o
remeta para regulamento administrativo, pois
que semelhante delegagdo gera uma “grande
incerteza quanto ao montante devido a titulo
de imposto”. No tocante a um conjunto im-
portante de produtos petroliferos, nio s6 a lei
se queda pela fixagdo de intervalos de valores
para as taxas do ISP, como prescinde sequer
de estabelecer em termos “perceptiveis para os
destinatdrios do imposto” os critérios a que a
administa¢do hi-de recorrer na sua concreta fi-
xagdo, o que produzird uma “inseguranga’, “in-
certeza” e “indefini¢do” que contendem com “o
valor da seguranga juridica e inerente protecgio
da confianga dos cidadios, essenciais num ver-
dadeiro Estado de direito’.

O Tribunal Constitucional acabaria por ne-
gar a inconstitucionalidade destas normas, en-
tendendo ser compativel com o principio da
legalidade tributdria a fixagdo das taxas do im-
posto por meio de intervalos de valores.

Em defesa da sua tese, o Tribunal Constitu-
cional sustenta antes do mais que o termo “taxa’
que fgura no art. 103.°, n.° 2, da Constituigio

1 O Provedor de Justica j& havia em 1999 feito uma Reco-
mendagio no sentido de alteragio deste sistema de taxas. Pode
ver-se 0 rebate dos argumentos af levantados em SERGIO VASQUES,
Os Impostos Especiais de Consumo, (Coimbra, 2001), p. 348.

da Republica nio deve forgosamente ser referido
“a espécie em concreto” da taxa do imposto po-
dendo antes ser referido “ao tipo em abstracto”.
Vistas as coisas deste modo, a fixagio legal de
intervalos de valores a preencher por via regula-
mentar seria o suficiente para acautelar a segu-
ranga dos contribuintes e para garantir a repre-
sentagdo democrética na criagdo de impostos.

Na interpretagio do principio da legalidade,
o Tribunal Constitucional sublinha a necessi-
dade de o confrontar com as exigéncias pré-
prias de cada imposto, através da ponderagio
dos valores que nele se projectem. Olhando
as caracteristicas do imposto sobre os produ-
tos petroliferos, o tribunal concluiria, assim,
que o esquema de fixagdo de taxas em andlise
representa um elemento “necessrio” desta fi-
gura tributdria, reclamado pela prépria indole
¢ objecto da sua incidéncia” e pelo objectivo
de “garantir uma permanente e pronta articu-
lagdo entre a incidéncia do imposto e o prego
dos produtos sobre que o mesmo recai e suas
variagbes”, dada a volatilidade dos pregos do
mercado petrolifero (ponto n.° 6, 4)). Dito de
outro modo, s6 remetendo para portaria a con-
creta fixagio das taxas do ISP “serd ficil e rdpi-
do proceder i (...) alteragio [da taxa], dentro
dos limites legais, durante o ano econémico”,
em resposta 2 flutuago dos pregos em merca-
do. O intervalo de valores consagrado na lei
nio se afiguraria, assim, excessivamente largo,
menos ainda quando ¢ certo que a sua fixagio
¢ revalidada todos os anos pelos representantes
dos contribuintes através da votagio da Lei do
Orgamento do Estado onde estd determinado o
limite mdximo das taxas do imposto.

A decisio do Tribunal Constitucional mos-
trou-se profundamente controvertida, penden-
do os sete votos vencedores no sentido da nio
inconstitucionalidade e seis votos no sentido
contririo. Nos votos de vencido que acompa-
nham o acérddo predomina a nogio de que
¢ intolerdvel a “incerteza quanto i expressio
quantitativa das taxas admitida no caso do im-
posto sobre os produtos petroliferos, pela ampli-
tude da variagdo que consente entre os respecti-
vos limites”, como o afirma o Conselheiro Rui
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Moura Ramos, incerteza que fere o principio
da legalidade tributiria em ambas as vertentes
da tutela da seguranga juridica e da garantia de
representacdo. A banda de valores prevista na lei
orgamental afigura-se 4 Conselheira Fernanda
Palma “muito ampla” e baseada “num critério
fundamentalmente politico, nio previsivel nem
controldvel pelos destinatédrios do imposto”; a
interpretagio da legalidade tributdria que fez
vencimento uma “manifestagao de excessiva
complacéncia, que desvirtua completamente
o sentido da reserva de lei quanto a fixagdo da
taxa dos impostos”, na expressio do Conselhei-
ro Mario Torres.

Nio foi esta a primeira vez que o Tribunal
Constitucional se debrugou sobre o problema
da determinagio legal da taxa de imposto por
meio de intervalos de valores. A decisio mais
importante na matéria, chamada por diversas
vezes 4 colagdo neste processo, estd, sem didvida,
no Acérdao n.° 57/95, respeitante a determina-
¢ao legal das taxas da Contribuigdo Autdrquica
por meio de intervalo de valores a preencher
por deliberagao das assembleias municipais?.

Nessa ocasiao, o Tribunal Constitucional
firmaria a tese de que o principio da legalidade
tributdria e a reserva de lei parlamentar podem
ser limitados “num minimo tolervel” adequa-
do “para acolher outros valores ou principios
constitucionais’ como o seria o principio da au-
tonomia local. A delimitagdo legal das taxas da
Contribui¢io Autirquica por meio de intervalos
legitimar-se-ia através desta ponderacio de valo-
res, confortando-se o tribunal, no tocante a este
imposto, com a circunstincia de ser “razoavel-
mente estreito” o intervalo de valores constante
da lei, com o ser a fixagio concreta das taxas
feita por meio de um acto normativo da maior
das autarquias portuguesas e com o possuir 0
tributo uma ligagdo préxima com as prestagdes
que o municipio dirige aos contribuintes.

O Acérdio n.° 57/95 nio foi, no entanto,
tomado por unanimidade, sustentando-se nos

2 Publicado em Acérdios do Tribunal Constitucional, vol. 30,
p. 141.

votos de vencido que a fixagdo concreta das ta-
xas pelas assembleias municipais frustra o con-
trolo juridico pelos proprietirios de eventuais
abusos reflectidos em taxas demasiado altas,
como diria a Conselheira Fernanda Palma; que
o principio da autonomia local em matéria tri-
butiria nio pode valer onde valha o principio
da reserva de competéncia da Assembleia da
Republica, como defendeu o Conselheiro Nu-
nes de Almeida; que as autarquias nio dispéem
para este feito de “credencial constitucional”,
entendimento do Conselheiro Ribeiro Mendes;
ou que a tese vencedora nio seria conforme
ao principio da “tipicidade legal”, opinido do
Conselheiro Monteiro Diniz.

A nosso ver, o Acérdio n.° 57/95 exprime
uma compreensio essencialmente acertada do
principio da legalidade que, sem lhe roubar o
sentido dtil, reconhece que ele nio constitui
um principio absoluto, passando o seu controlo
pela ponderagio da dignidade constitucional
dos principios e valores extra-sistemdticos que
com ele se confrontem. A questao de fundo que
se joga no Acérdao n.° 70/2004 ¢é precisamente
a de saber se as razées de politica econémica
que estdo por tris do esquema de taxas do ISP
possuem forga suficiente para justificar o sacri-
ficio da legalidade tributdria, como se reconhe-
ceu ser o caso do principio da autonomia local
no que respeita a tributagio do patriménio.

Dir-se-4 que se trata de relativizar o prin-
cipio da legalidade tributdria e seguramente
que essa relativizagao estd na ordem do dia,
nio se podendo hoje reconhecer i reserva de
lei parlamentar a preponderincia que lhe era
reconhecida ao longo do constitucionalismo li-
beral. Contra essa preponderincia depoem o ir-
realismo metodolégico que hd na interpretagio
literal da lei fiscal, o apagamento progressivo
dos parlamentos nacionais como instincias de
representagio dos contribuintes, a consciéncia
crescente da sua falta de preparagio técnica e
permeabilidade a interesses clientelares, o refor-
o da legitimidade democritica dos governos,
a aproximagio cada vez maior entre a adminis-
tragio tributdria e os contribuintes, o caricter
cada dia mais complexo e voldtil das normas
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fiscais. Todos estes sdo factores que roubam for-
¢a ao principio da legalidade tributdria, convi-
dando i relativizagio da reserva de lei, quer na
sua extensdo, quer na sua intensidade>.

No que respeita & intensidade da reserva
de lei, o Tribunal Constitucional tem vindo a
interpretar com algum realismo a exigéncia de
determinagio legal da incidéncia do imposto a
que se refere o art. 103.° no seu n.° 2, partindo
da constatagio 6bvia de que a lei n3o a pode
nunca definir de modo exaustivo. Vemos, as-
sim, no Acérdio n.° 236/01, de 23 de Maio?,
que o tribunal viria a admitir que a disciplina
das reintegragbes e amortizagbes dos bens do
activo imobilizado fosse feita por meio de de-
creto-lei nio autorizado, sendo esta embora
uma matéria que se prende directamente com a
incidéncia do imposto, pois que a variagio das
taxas de amortizagdo produz uma variagio do
lucro tributdvel. Vemos também que em diver-
sas ocasibes’ o tribunal veio a reconhecer que
na delimitagio da incidéncia dos impostos é
inevitdvel o recurso a conceitos indeterminados
e a conceitos tipolégicos, como ¢ inevitével a
concessio de uma dada margem de livre deci-
sio 2 administracio tributdria®.

Ora, sempre que isto sucede, recua o princi-
pio da legalidade, quer na sua fungio de garan-
tia da seguranga dos contribuintes — criando-se
zonas maiores ou menores de incerteza — quer
na sua fungio de representagio — delegando-se

3 Sobre estas e outras causas da erosio do principio da
legalidade tributdria, vejam-se JOsE Lufs SALDANHA SANCHES,
“A Seguranga Juridica no Estado Social de Direito — Conceitos
Indeterminados, Analogia e Retroactividade no Direito Tribu-
tario”, Ciéncia e Técnica Fiscal 1985, n.° 310, e Jost CasatTa
NaBAIS, O Dever Fundamental de Pagar Impostos, (Coimbra,
1998), pp. 330 e segs.; e “A Constituicio Fiscal de 1976, sua
Evolugio e seus Desafios”, (Coimbta, 2005), in Por um Estado
Fiscal Suportdvel: Estudos de Direito Fiscal, pp. 121-155.

4 Publicado no DR, II Série, n.© 165, de 18/7/2001,
pp. 11 993 e segs.

5 Acérdio n.® 233/94, de 10/3/1994, publicado no DR,
II Série, n.° 198, de 27/8/1994, pp. 8834 e segs.; Acérdio n.°
756/95, publicado nos Acdrdaos do Tribunal Constitucional,
32.° vol,, p. 775.

6 Na esteira do que vinha defendendo Josg Luis SALDANHA
SANCHES, 0b. cit., loc. cit., pp. 275-368.

no governo-legislador ou na prépria Adminis-
tragio o exercicio de poderes normativos que
em principio deveriam caber ao parlamento
eleito. E precisamente esta compreensio do
principio e da intensidade da reserva de lei
que o Tribunal Constitucional pretende, no
Acérdio n.° 70/2004, transpor do elemento da
incidéncia para o elemento da taxa do imposto
que faz referéncia também o art. 103.°, n.° 2,
da Constitui¢io da Reptiblica.

2. O significado da expressio taxa de imposto

Estando em causa o saber se o principio da
legalidade tributdria admite que a fixagio legal
da taxa de imposto seja feita por meio de um
intervalo de valores, remetendo-se para portaria
governamental a sua concretizagio, talvez deva-
mos olhar, antes do mais, ao texto constitucio-
nal e A exigéncia que este faz na matéria. A re-
dacgdo do art. 103.°, n.° 2, da Constituicio da
Repiiblica, hoje em vigor, corresponde ao texto
do art. 106.%, n.° 2, originariamente aprovado
pela Assembleia Constituinte, valendo a pena
determo-nos na génese e evolugio do preceito,
para melhor lhe captar o sentido.

A origem do preceito estd numa proposta
apresentada pelos deputados Jorge Miranda e
Amindio de Azevedo, ambos do Partido Popu-
lar Democritico, com a qual se pretendia alte-
rar o texto concebido pela comissio parlamen-
tar competente, que determinava simplesmente
que “o sistema fiscal serd estruturado pela lei,
de forma a contribuir para uma reparti¢io mais
igualitdria da riqueza e dos rendimentos e asse-
gurar as necessirias receitas para a prossecugio
dos fins do Estado, nomeadamente a satisfagio
das necessidades colectivas”.

Em defesa da alteragio que propunha, Jor-
ge Miranda alargaria o Ambito do artigo de
modo a incluir nele expressamente o principio
da legalidade fiscal: “(...) trata-se de consagrar
explicitamente o principio da legalidade do
imposto, um dos principios fundamentais de
um Estado de direito ou, como a Assembleia
prefere dizer, de um Estado fundado na legali-
dade democritica. (...) O principio compreende
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quatro momentos, em nosso entender: que
todos e quaisquer impostos devem ser criados
por lei; que, para além do sistema de imposto,
cada tipo de impostos deve ser definido por lei
(nulla vectigalia sine lege, principio andlogo ao
principio nullum crimen sine lege); que a que
deve determinar os elementos essenciais de cada
imposto (incidéncia, taxa, beneficios fiscais e
garantias concedidas aos contribuintes), e que
essa lei deve ser a lei feita por uma Assembleia
representativa e ndo por um decreto-lei do Go-
verno, o que nio impede, alids, a possibilidade
de delegagao™.

A redacgdo proposta pelos dois deputados
possuia, assim, uma formulagio quase idéntica
aquela que conhecemos hoje, prevendo que
“os impostos serdo criados pela Assembleia dos
Deputados por meio de lei, a qual determinar4
a incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e as ga-
rantias a que terdo direito os contribuintes”.

Esta alteragdo mereceu na ocasido a critica
de José Luis Nunes, do Partido Socialista, que
sugeriu que a disposi¢do em causa passasse a
determinar que “compete 4 Assembleia dos
Deputados criar impostos e definir as bases ge-
rais a que deve obedecer a incidéncia, a taxa, os
beneficios fiscais e as reclamagbes e os recursos
a que tém direito os contribuintes”. Sustentava
José Luis Nunes esta formulagao com o enten-
dimento de que “esta matéria, pela sua com-
plexidade excessiva, vai ter como consequéncia
quase constante ¢ necessiria a delegagdo de
poderes do Governo”. A isto acrescentava que
“os representantes do povo deveriam poder,
sempre que possivel, definir a0 menos as bases
gerais nesta matéria, evitando-se, portanto, essa
delegagio que, pela sua complexidade, necessa-
riamente poderia nio chegar”®.

Entdo como agora, encontrdvamos duas con-
cepgoes da legalidade tributdria em confronto:
uma concep¢ao mais conservadora, valorizando

7 Sessao de 11/11/1975, Didrio da Assembleia Constituinte,
n.e 79, de 12/11/1975, p. 2642.
8 Idem, p. 2643.

o papel do parlamento como agente principal
do Estado de Direito e uma concep¢do mais
pragmitica, valorizando o papel do Governo e
da Administragio, bem como as dificuldades
priticas e metodoldgicas que suscita a moderna
produgio normativa em matéria fiscal. Entre es-
tas duas teses, seria a primeira a prevalecer, sen-
do consagrada no texto do art. 106.°, n.°2, da
Constitui¢ao da Reptiblica, o actual art. 103.°,
n.° 2. Aquando da revisio constitucional de
1989 chegou a ser apresentada proposta de
alteragao do art. 106.°, n.° 2, da autoria do
Centro Democrético e Social, no sentido de
se passar a exigir apenas que a lei determinasse
em alternativa “a taxa ou os seus limites” — a
proposta seria rejeitada, porém, confirmando-se
assim a opgao mais conservadora da Assembleia
Constituinte na matéria’.

Ora, confrontado com o esquema de fixa-
¢do de taxas do ISB, o Tribunal Constitucional
avanga pela interpretagio mais engenhosa do
art. 103.°, n.° 2, da Constituigdo da Republica,
sustentando que ao referir-se as taxas do impos-
to o legislador teria querido, afinal, referir-se a
coisa diferente — aos limites das taxas a que se
referia em tempos a Constitui¢io de 1933 em
preceito que intencionalmente se nio reprodu-
ziu na Constitui¢io de 1976.

Afirma o tribunal que nada existe no texto
da Constitui¢do da Reptiblica que nos obrigue a
referir a expressdo “taxa’ que figura no n.° 2 do
art. 103.° 3 “espécie em concreto” da taxa do
imposto, podendo ela ser referida antes ao seu
“tipo em abstracto”, empregando-se na matéria
a mesma metodologia de que nos servimos na
concretiza¢ao dos demais elementos essenciais
do imposto a que o preceito faz referéncia. Vis-
tas as coisas desta perspectiva, aquela expressio
“tanto poderd traduzir uma ideia de especifica-
¢do ou de fixagio legal directa da taxa efectiva
como uma ideia de que 4 lei competird apenas
definir os termos em que a taxa se deve traduzir,
cabendo aqui a possibilidade de a Administraggo

9 Sessdo de 23/6/1988, Didrio da Assembleia da Repiiblica,
2." Revisdo Constitucional, p. 1059.
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fixar, através de regulamento, dentro dos inter-
valos pré-fixados pelo legislador”.

Quanto a esta forma de ver as coisas, pouco
hi na verdade a dizer. Se nunca o legislador
nem a doutrina se preocuparam em precisar
o significado que a expressio “raxa’ possui
quando referida 4 estrutura de um imposto,
foi porque ele sempre pareceu evidente & nossa
comunidade juridica e a0 comum dos contri-
buintes: taxa, di-lo simplesmente o Diciondrio
da Academia, constitui o “valor que se paga
ou se concede” ou o “valor percentual de um
imposto”. Quando o art. 103.°, n.° 2, da Cons-
tituigdo da Repuiblica dispde que deve ser a lei
a fixar a taxa do imposto, entre outros elemen-
tos que o integram, nio é, portanto, aos limites
minimos ou mdximos da taxa que se refere
mas 2 taxa propriamente dita. A introdugio de
uma distingdo entre o “tipo em abstracto” e a
“espécie em concreto” da taxa de imposto nao
traz vantagem evidente na interpretagdo do art.
103.°, n.° 2, nem possui amparo, abstracto ou
concreto, na letra da lei constitucional, no seu
espirito ou histéria, nos conceitos e termino-
logia firmados desde que entre nds se fundou a
ciéncia juridico-fiscal'.

De jure condendo, serd talvez razodvel per-
guntar pela justificagio da reserva de lei parla-
mentar, sendo a moderna produgio normativa
em matéria fiscal largamente dominada pelo
Governo, quer nas suas vestes de legislador,
quer nas suas vestes de administragdo. De jure
condito, parece razoavelmente claro que o legis-
lador constituinte exige por meio do art. 103.%
n.° 2, que as taxas dos impostos sejam fixadas
por lei, no devendo esta conter apenas os seus
limites, sejam estes acompanhados ou nio dos
critérios que servem 2 sua fixagdo.

10 Decisso grave também pelo esvaziamento que traz ao
principio da legalidade tributdria é a que o Tribunal Constitucio-
nal produz pouco mais tarde por meio do Acérdio n.° 127/2004,
de 3 de Margo, relativo is taxas devidas a0 INFARMED, comen-
tado em SERGIO VASQUES, “Remédios Secretos e Especialidades
Farmacéuricas: A Legitimagio Material dos Tributos Parafiscais”,
Ciéncia e Técnica Fiscal 2004, n.° 413, pp. 135-220.

3. Questdes de representacgio: a extrafisca-
lidade e a derrogagio da reserva de lei

Que o principio da legalidade, nas suas fun-
¢bes de garantia e de representagio, exija a
fixagdo das taxas do imposto por lei parlamen-
tar nao quer dizer que o principio nio possa
nunca sofrer derrogagio e que esteja vedado
ao legislador ordindrio conceber solugbes que
dele se afastem. O Tribunal Constitucional
intui, correctamente, que o esquema flexivel de
taxas do ISP constitui a melhor solugio para
o problema da nivelagio dos pregos mdximos
dos combustiveis junto do consumidor final e
que nenhuma alternativa técnica possui igual
agilidade. Ao procurar acomodar esta solugio
a Constituigio da Republica, o tribunal come-
te, porém, o equivoco de enveredar por uma
interpretagdo do principio da legalidade que o
esvazia de sentido util, quando deveria resol-
ver a questdo através de uma ponderagio clara
de valores, fixando, num primeiro momento, o
alcance preciso da reserva de lei para confron-
té-la, num segundo moments, com o propésito
extrafiscal da nivelagio de pregos que com ela
entra em conflito.

Ora, assente que estd, num primeiro mo-
mento, que o principio da legalidade tributiria
exige a fixagio por lei da concreta taxa do im-
posto, o que importa perguntar, num segundo
momento, ¢ se no caso do ISP existem razges
extrafiscais suficientemente intensas para que essa
fixag3o seja remetida para portaria governa-
mental, contentando-se a lei com a fixagio dos
respectivos limites. Ao fazermos esta pondera-
¢d0, nio podemos com certeza admitir que a
mera invocagio de um interesse extrafiscal legi-
time a derrogagio da legalidade tributiria mas
podemos sem divida admitir a sua derrogagio
quando esta se revele necessdria, adequada e
proporcionada ao ganho extrafiscal que se visa
alcancar.

Reenquadrada a questdo desta maneira po-
demos retomar agora o fio condutor ao Acér-
dio n.» 70/2004 e olhar de outra forma para
aquela intuigdo, certeira, de que o esquema
flexivel de taxas do ISP constitui a solugdo que
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melhor se adequa 4 garantia da estabilidade
dos pregos finais dos combustiveis. No contex-
to do regime de pregos maximos controlados
que vigorava até hd pouco, e atenta a imensa
volatilidade que a cotagdo do petréleo mostra
ainda hoje no mercado internacional, sempre
se afigura necessdrio um ajustamento periédi-
co das taxas do imposto, dentro de bandas de
flutuagdo mais ou menos amplas, algo que nio
se pode fazer rapidamente por meio de lei par-
lamentar ou decreto-lei autorizado. E, sem du-
vida por isso, ao longo do ano de 2003 foram
editadas quatro portarias de fixagio das taxas
do ISP, todas no primeiro semestre, nos meses
de Margo, Abril, Maio e Junho''.

Contra a tese que fez vencimento argumen-
ta-se nos votos de vencido nio se verificarem
relativamente ao imposto sobre os produtos
petroliferos as exigéncias muito particulares
que levaram o Tribunal Constitucional a con-
siderar admissivel a derrogagao do principio da
legalidade tributdria e a determinagio legal das
taxas da Contribui¢io Autdrquica por meio de
intervalo de valores a preencher por deliberagio
das assembleias municipais. Os Conselheiros
Mirio Torres e Paulo Mota Pinto sugerem mes-
mo que os objectivos econémicos a que serve o
esquema de taxas do ISP se poderiam acautelar
recorrendo a outro modelo de imposto ou im-
posto com esquema de taxas diferente, ndo se
lhes afigurando convincentes os argumentos de
eficiéncia e de praticabilidade com que se pre-
tende justificar a solugio em vigor.

Deve reconhecer-se que ¢ larga a margem
de flutuagdo que se estabelece para as taxas do
ISP, quanto a este conjunto limitado de produ-
tos tributéveis. E verdade, porém, que existem
poucos dominios da governagio econémica
onde se afigure mais necessirio e adequado um
instrumento fiscal de resposta pronta e conti-
nuada as flutuagdes dos mercados como este é.
Bem vistas as coisas, a fixagao das taxas do ISP

11 Referimo-nos s Portarias n.° 278-A/2003, de 26 de
Margo; n.° 349-A/2003, de 30 de Abril; n.c 448-A/2003, de 31
de Maio; e n.° 509-A/2003, de 30 de Junho.

constitui um instrumento de politica econédmi-
ca mais do que uma expressio do poder tribu-
tirio, 0 que bem se exprime pela reparti¢io de
competéncias entre o Ministério das Finangas
e o Ministério da Economia que nesta matéria
sempre caracterizou o imposto. E, se nio se
acompanha inteiramente o percurso légico se-
guido pelo Tribunal Constitucional no Acérdio
n.c 70/2004, parece por isso de acolher a con-
clusio de que ¢ justificado o afastamento que
o esquema de taxas do ISP traz 4 representagio
parlamentar dos contribuintes postulada pelo

principio da legalidade.

4. Questdes de seguranga: o universo de
sujeitos passivos do ISP

A fundamentagio do Acérdio n.c 70/2004
abre, no seu ponto n.° 5, alinea 4), com a afir-
magio de que o thema decidendum permite
que se prescinda da “descri¢io detalhada da
incidéncia do ISP, do seu ou dos seus factos
geradores e do procedimento da sua liquidagio
e cobranga”, interessando atentar “tao-s6 no re-
gime legal de defini¢do da taxa do imposto”. A
nosso ver, contudo, s6 a andlise mais ou menos
detalhada da incidéncia do ISP, e em particular
da sua incidéncia subjectiva, permite determi-
nar quio gravosa ¢ a lesdo que o respectivo es-
quema de fixagdo de taxas produz ao principio
da legalidade tributdria e i seguranga dos sujei-
tos passivos e contribuintes.

O imposto sobre os produtos petroliferos e
energéticos possui caracteristicas que o distin-
guem dos grandes impostos sobre o rendimen-
to ou sobre o patriménio e que o distinguem
também, com toda a clareza, desse imposto
geral de consumo que é o IVA.

Com efeito, as accises harmonizadas pelo
direito comunitdrio que se sistematizam no
Cédigo dos IEC assentam no mecanismo fun-
damental da suspensio de imposto: trata-se de
um mecanismo, inspirado no direito aduanei-
ro, que permite que, ji ocorrido o fabrico ou
a importagio, os produtos tributdveis circulem
no territério comunitdrio sem pagamento de
imposto, sé se tornando este exigivel quando
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ocorra a introdugio dos produtos no consumo.
O mecanismo da suspensio de imposto serve
para aproximar o pagamento do imposto do
momento e do local da introdugdo no consu-
mo, garantindo o principio da tributagio no
destino e poupando os operadores econémicos
a antecipagdo de impostos que sio pesados e
nao se repercutem de imediato.

E evidente, porém, que o permitir-se que
os produtos sujeitos as accises harmonizadas
circulem livremente ao longo do territério co-
Munitdrio com O IMpOSto SUSPENsO acarfeta o
risco de que ele ndo venha nunca a ser pago,
pelo desaparecimento dos produtos. Por essa
razdo se restringe intencionalmente o universo
dos operadores econémicos que hd-de aceder
ao regime de suspensio e, em particular, o uni-
verso dos depositdrios autorizados que podem
receber, armazenar, produzir, transformar e ex-
pedir estes produtos beneficiando plenamente
do regime de suspensio.

O direito comunitirio e o nosso Cédigo dos
IEC deslocam, por isso, o imposto para o topo
do circuito econémico e restringem o nimero
dos depositirios autorizados que constituem
os seus principais sujeitos passivos através de
requisitos vdrios. Assim, e para além dos con-
dicionalismos ditados pela legislagao industrial,
que nio sio de pouca importincia, vemos que
a autorizagdo para a constitui¢gio de entrepos-
tos fiscais em matéria de produtos petroliferos
e energéticos s6 pode ser concedida a pessoas
singulares ou colectivas que cumulativamen-
te possuam capital social minimo de € 498
797,90, capacidade de armazenagem minima
de 100 000 litros, no que se refere A gasolina e
ao gaséleo, e volume minimo de vendas de € 4
987 978,97~

O universo dos sujeitos passivos do ISP
nio ¢, pois, formado por um nimero grande
de pequenos contribuintes mas pelo nimero

12 Sobre a estrutura subjectiva das accises harmonizadas,
SERGIO VASQUES, ob. cit., 2001, pp. 222 e segs.; e MANUEL
GONZALEZ--JARABA, Los Impuestos Especiales de Ambito Comuni-
tario, (Madrid, 2005), pp. 17-18.

pequeno dos grandes contribuintes que pre-
enchem as condigbes exigentes do Cddigo dos
IEC. No final de 2004, existiam em Portugal
apenas 28 depositirios autorizados de produ-
tos petroliferos e energéticos, titulares de 16
entrepostos de produgio e 42 de armazena-
gem, ao lado dos quais conviviam 152 opera-
dores registados e 3 representantes fiscais'®.

O ISP nio constitui, portanto, um imposto
que seja devido pela grande massa dos operado-
res econémicos ou dos cidadios, pelas centenas
de milhar ou pelos milhGes que sdo os sujeitos
passivos do IVA, do IRS, do IRC, do IMI ou
do Selo, para os quais a fixagao das taxas do
imposto constitui um processo ao qual sio es-
tranhos e que comporta sempre algum grau de
incerteza. O universo dos sujeitos passivos do
ISP € constituido por grandes empresas, sobeja-
mente conhecedoras das regras fiscais muito pe-
culiares a que estdo sujeitas e que acompanham
de perto, e muitas vezes promovem, a feitura
das préprias leis que se lhes dirigem. Tal como
sucede em matéria de imposto sobre o tabaco,
as taxas do ISP s3o conhecidas, antecipadas e
largamente debatidas entre a administragio
aduaneira e os respectivos sujeitos passivos, re-
presentando estes impostos a ilustragdo perfeita
de uma fiscalidade “participada”, “cooperativa”
ou “corporativa’. Seria, por isso, descabido
pensar que a determinagio das taxas por por-
taria faz perigar a seguranca do sector, mesmo
quando se empregam “bandas de flutuagao”
generosas, perfeito conhecedor que o sector é
da evolugdo que o prego do petrdleo tem nos
mercados internacionais.

Tivesse o Tribunal Constitucional explorado
a incidéncia subjectiva do ISP e dificilmen-
te penderiam sequer os votos de vencido no

13 O universo dos sujeitos passivos, além de muita outra
informagdo de relevo no tocante aos impostos especiais de
consumo, pode ser encontrado nos Relatdrios de Actividade da
DGAIEC, divulgados regularmente no site www dgaiec.min-
Sfinancas.pt.

14 Na expressio sugestiva de ROLFF ECKHOFF, “Vom kon-
frontativen zum kooperativen Steuerstaat”, Steur und Wirtschaf,
1996, n.° 2, pp. 107-122.
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sentido da violagdo da confianga e expectativa
dos sujeitos passivos. De resto, a ponderagio
da estrutura do imposto e da qualidade da ex-
pectativa em jogo tem vindo a ser sugerida j4
pelo préprio tribunal: no Acérdio n.c 307/90,
de 28 de Novembro, em que foi relator o
Conselheiro Bravo Serra, o Tribunal Constitu-
cional sentenciaria que a aplicagio do principio
da protecgdo da confianga nio apenas obriga
a olhar 2 lesdo da expectativa ou direito dos
contribuintes mas também 4 dignidade intrin-
seca dessas expectativas, a0 peso dos interesses
sociais que imp&em a sua lesdo a “intolerabili-
dade, arbitrariedade ou opressividade” que esta
reveste. Ora, no caso presente, ndo parece exis-
tir lesdo significativa da confianga e expectativa
dos sujeitos passivos do imposto, menos ainda
que ela seja intolerdvel, arbitriria nem opressiva.

Naturalmente que, a jusante destes sujeitos
passivos, encontramos uma multiddo muito
maior de consumidores finais sobre os quais o
imposto ¢ repercutido.

A repercussio nio constitui um fenémeno
estranho ao direito fiscal e aos principios que
o enformam, ainda que constitua um fené-
meno estranho i relagdo juridica de imposto.
Ao estabelecer impostos indirectos o legislador
conhece, antecipa e deseja em larga medida a
sua repercussio sobre os consumidores, sendo
através deste mecanismo que se concretiza a sua
justa repartigdo: no caso do imposto sobre o
valor acrescentado, ¢ a capacidade contributiva
do consumidor que se pretende, afinal, onerar;
no caso dos impostos especiais de consumo, ¢
o custo social que o consumidor provoca que se
pretende compensar. Vale isto dizer que o prin-
cipio juridico da igualdade tributdria sé pode
verdadeiramente concretizar-se olhando ao efei-
to econdmico que o imposto produz sobre esse
consumidor que estd j4 fora da relagdo juridica

tributdria'®.

15 Publicado no DR, II Série, n.° 52, de 4/3/1991, pp. 2486
e segs.

16 Sobre o tema, veja-se Marco ALLena (Milano, 2005)
Gli Efferti Giuridici della Traslazione delle Imposte, pp. 23 e segs.

A questio nio se coloca de forma diversa
quanto ao principio da legalidade tributdria,
nessa sua vertente que se prende com a segu-
ranga juridica dos contribuintes. Ainda que a
lei fiscal seja absolutamente clara e precisa para
os sujeitos passivos de um imposto indirecto,
o principio da legalidade sempre resulta lesado
se aqueles que o sofrem por repercussio nio
forem de todo capazes de antecipar o encargo
fiscal, projectando-se com isso na incerteza a
gestdo da sua vida econémica e a defesa do seu
patriménio particular. Sempre se poderia por
isso observar que, acautelando embora a expec-
tativa de depositdrios autorizados e operadores
registados, o mecanismo de fixagdo de taxas
do ISP projecta os consumidores dos produtos
petroliferos numa “grande incerteza quanto ao
montante devido a titulo de imposto” e que
quanto a estes cria “uma certeza intolerdvel do
ponto de vista da seguranga juridica”, ndo sen-
do “previsivel nem controldvel” o critério subja-
cente 2 fixagdo das taxas do imposto'.

E evidente, porém, que servindo o préprio
esquema de fixagdo das taxas do ISP para ga-
rantir a estabilidade do preco maximo de venda
ao publico dos combustiveis — contrariando as
variagbes que o petréleo pudesse mostrar nos
mercados internacionais — a certeza, seguranga
juridica e capacidade de previsio dos consu-
midores finais em nada resulta por ele lesada.
O esquema de taxas do ISP constitui o preciso
mecanismo nivelador que garante seguranga e
capacidade de previsio ao comum dos consu-
midores e, muito em particular, aos operado-
res econdmicos para os quais os combustiveis
constituem um custo de actividade importante.
E bem verdade que a seguranga quanto ao pre-
o ndo se confunde com a seguranga quanto ao
imposto, mas sé por vicio de formalismo serfa-
mos levados a dizer que ¢ relevante a incerteza
dos consumidores finais quanto ao imposto ha-
vendo certeza destes quanto ao prego a pagar.

17 As passagens sdo extraidas do ponto n.° 2, alinea ¢), da
fundamentagio, e das declaragdes de voto dos Conselheiros Rui
Moura Ramos e Maria Fernanda Palma, respectivamente.
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Em bom rigor, a inseguranga poderia resul-
tar, isso sim, da falta de um instrumento célere
de intervengio sobre o preco, como sucederia
se deixdssemos a fixa¢io da taxa do ISP ao
procedimento legislativo parlamentar, tenden-
cialmente mais moroso, no contexto do qual
medeiam entre a apresentagio de uma proposta
ou projecto de lei e a sua publicagio cerca de
quatro e sete meses, respectivamente.

A decisio do Tribunal Constitucional pare-
ce-nos, portanto, acertada nos resultados, ainda
que Nos merega UmMa OU OUtra feservas no seu
encadeamento légico.

Trata-se, porém, de uma decisio situada
no tempo, como o sio todas elas. Desde entio
para cd, o legislador portugués procedeu a li-
beralizagio do mercado dos combustiveis e do
respectivo regime de pregos, permitindo assim
que se repercutam no consumidor as flutuagbes
que os pregos dos produtos petroliferos sofrem
nos mercados internacionais. Esta ¢ uma opgio
que se justifica por razdes econémicas, ligadas
a poupanga energética ¢ i redugdo da nossa
dependéncia face aos combustiveis fésseis, ra-
zdes que se compreendem com facilidade no
presente contexto de escalada de pregos e de
agravamento do défice energético nacional.
Mas é uma opgio que se justifica também por
razbes de natureza ambiental, pois sé fazendo
passar para o consumidor as variagbes de pregos
que os produtos petroliferos sofrem podemos
esperar a interiorizagdo das exterioridades que
lhes estdo associadas e a racionalizagio dos con-
sumos capaz de nos levar ao cumprimento do
Protocolo de Quioto.

A questdo que se nos coloca no presente
momento, € que se torna incontorndvel feita a
leitura do Acérddo n.c 70/2004, ¢ a de saber
se se deve continuar a considerar justificada a
fixagdo das taxas do ISP por meio de um in-
tervalo de valores, agora que desapareceram as
razdes de politica econémica que lhe estavam
subjacentes. Com efeito, num contexto em que
a repercussio do prego nos consumidores nio
apenas ¢ permitida mas desejada, por razées de
ordem econdémica e ambiental, a derrogagio 2

legalidade tributdria que este mecanismo en-
cerra parece surgir desnecessdria e desadequada
aos propositos extrafiscais que o legislador ago-
ra assume.

Tendo cumprido a sua missio este esquema
muito peculiar, talvez seja chegada, enfim, a
hora de se reporem no Cédigo dos IEC as ta-
xas do imposto sobre os produtos petroliferos
e energéticos, aproximando-o do comum dos
impostos.





