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I —A NOVA CONTRIBUICAO PARA O AUDIOVISUAL
1 — A alternativa entre taxa e imposto

O financiamento do servigo publico de televisdo pela via tributéria oscila entre duas
técnicas essenciais: a taxa e o imposto.

O imposto constitui um tributo estritamente unilateral, cujo pressuposto € alheio a
qualquer prestac@o publica; a taxa constitui um tributo estritamente bilateral, cujo pres-
suposto € constituido por uma prestagdo provocada ou aproveitada pelo particular. Se
a escolha entre a taxa e o imposto reveste natureza eminentemente politica, ndo deixa ela
de ser uma escolha & partida condicionada pelo tipo de prestagdo em causa. O imposto
mostra-se especialmente adequado ao financiamento de bens colectivos, isto é, de bens
cuja provisdo aproveita a todos os membros da comunidade de modo indistinto, pro-
porcionando-lhes utilidades indivisiveis; as taxas mostram-se especialmente adequadas ao
financiamento de bens individuais ou mistos, aqueles cuja provisdo aproveita de modo
diferenciado aos membros da comunidade, proporcionando-lhes utilidades divisiveis.
O recurso ao imposto ou 2 taxa no financiamento do “servigo publico” de radio ou de
televisdo pressupGe, portanto, um qualquer pré-entendimento quanto a sua natureza.

Assim, quando se entenda que ele serve a garantia da liberdade de expressdo e
a defesa de uma informagio e cultura plural, logo se impde como solugdo légica o
financiamento por via do imposto — porque todos os membros da comunidade apro-
veitam da existéncia de uma sociedade livre, plural e informada, todos devem contribuir
para o financiamento do servigo piblico de televisdo, quer sintonizem a estagio
publica quer ndo o fagam. Ja quando se entenda que o servigo publico de radio ou
televisdo constitui uma de entre vérias alternativas de consumo e informagao, cujos pro-
positos e beneficios ndo sdo substancialmente diferentes dos servigos prestados pelos
agentes econdémicos privados, entdo, mostra-se légico que o seu financiamento seja feito
por taxas — aqueles que escolham consumir o servigo publico pagi-lo-d3o em con-
formidade, nfo o fazendo os contribuintes com escolhas diferentes.

Relativamente a muitos dos bens providos pelo Estado — talvez a maioria —, a
alternativa entre a taxa e o imposto coloca-se nos termos que acabdmos de expor.
No tocante ao servigo piblico de televisdo, contudo, e qualquer que seja a concepgéo
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que dele tenhamos, ndo existe verdadeiramente a possibilidade de escolher entre uma
e outra técnicas tributdrias. E assim porque a tecnologia disponivel nos nossos dias
ndo permite identificar o consumidor do servigo publico e apartd-lo dos demais, para
s6 dele exigir uma taxa na medida do consumo realizado. Emitido o sinal, qualquer
um pode, em principio, captd-lo, sendo tecnicamente impossivel identificar o consu-
midor do servigo publico e contabilizar o consumo feito.

Por esta raz@o elementar, as taxas televisivas cobradas em Portugal — e noutros
paises que nos sdo préximos — ndo constituem verdadeiros tributos bilaterais, em
que o valor a pagar surja directamente associado ao servigo publico consumido pelo
telespectador. Elas constituem uma aproximagfo mais ou menos grosseira a essa
relagdo bilateral, tratando-se de contribui¢cSes em que se presume o consumo do ser-
vigo publico a partir de indices variados: a posse do aparelho receptor, por exemplo,
ou o consumo da energia eléctrica. A escolha do legislador ndo se situa, portanto, entre
a taxa e o imposto, mas entre o imposto e estas contribuigdes. '

Mas se o que se diz vale no presente, adivinha-se que nfio valha no futuro pré-
ximo. A evolugio das tecnologias de transmissdo € uso de contetidos audiovisuais,
aumentado o passo de dia para dia, deixa ver que, a prazo, talvez seja possivel iden-
tificar os contetidos que cada telespectador consome, isolando os consumidores do
servico publico de televisdo daqueles que tém outras preferéncias. Num tal cendrio
serd praticdvel — o que ndo significa que seja desejdvel — instituir uma verdadeira
taxa no financiamento do servigo publico, generalizando a regra do pay-per-view. S6
entdo a televisdo tera descrito o mesmo movimento que outros bens, outrora consi-
derados colectivos e que, entretanto, deixaram de o ser, por se ter tornado tecnicamente
possivel identificar e excluir o respectivo utilizador.

No imediato, contudo, a alternativa entre taxas e impostos nfo estd verdadeira-
mente disponivel e, excluido a partida o financiamento integral por via dos impostos
previstos no Orcamento de Estado — € esta a hipétese a partir da qual trabalha-
mos —, tudo estd em pensar no tipo de contribui¢des que se pode empregar para o
efeito e em indagar se o modelo da taxa de radiodifusdo empregue em Portugal ndo
pode servir também de base ao financiamento do servico ptiblico televisivo. Trata-se
de questdo & qual se deve responder olhando, antes do mais, para a histdria e para a
experiéncia de alguns pafses que nos sdo préximos, estando a primeira cautela do
legislador em evitar erros cometidos noutros tempos e noutros lugares.

2 — A experiéncia portuguesa

a) A taxa de radiodifusido de 1933

O financiamento do servigo publico radiofénico constitui, assim, o ponto de par-
tida para este breve exame, sendo certo que € a taxa de radiodifusdo que entre nds estd
na génese da extinta taxa televisiva.

A taxa de radiodifusdo surge nos anos trinta do século passado, associada a um
esquema complexo e rigoroso de licenciamento dos aparelhos radio-receptores. Por
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meio do Decreto n.° 22.783, de 29 de Junho de 1933 (!), todo aquele que preten-
desse adquirir ou instalar um aparelho de radio ficava obrigado a solicitar licenga
para o efeito junto da estagdo telegrifica ou postal da sua drea de residéncia, licenga
a renovar todos os anos, sendo-lhe entdo exigido o pagamento de uma taxa mensal de
68, receita da Administracdo Geral dos Correios e Telégrafos. Para efeitos de controlo,
as casas vendedoras de radio-receptores ficavam obrigadas a comunicar 2 Administragio
o nome e a morada dos individuos que os tivessem adquirido; o possuidor, por seu lado,
ficava obrigado a comunicar 2 Administra¢do a mudanga de residéncia ou a cedéncia
do aparelho receptor.

A taxa criada em 1933 operava como um qualquer tributo directo e periddico
sobre o patrimdnio e, como sucede frequentemente com estas figuras tributdrias, foi acom-
panhada por um conjunto amplo de isengdes, algumas de cardcter estrutural, justifica-
das pela prépria natureza do tributo em causa — como a isenc@o dos aparelhos desti-
nados a amostras e experiéncias comerciais ou dos aparelhos usados pela prépria
Administra¢fo dos Correios e Telégrafos —, outras com caracter de genuino beneficio
fiscal — como as isen¢des para o Chefe de Estado e os membros do Governo, os invé-
lidos, cegos e deficientes de guerra, ou os estabelecimentos de ensino, asilos ou hospitais.

Tratava-se de um esquema tributdrio complexo, burocratizante, mas que servia os
trés propositos fundamentais em jogo: um, o de trazer meios & Administragdo dos
Correios e Telégrafos, com vista & constituicio da Emissora Nacional; outro, o de
facultar & Administracdo o conhecimento rigoroso dos possuidores de aparelhos
radio-receptores pela organizagio de um cadastro nominal e controlar desse modo a
circulagio de informagdo por todo o pais e colénias; finalmente, o de permitir a fixa-
¢do de isencdes para os contribuintes mais carenciados, tendo em conta que os apa-
relhos de radio ainda ndo se tinham tornado bens de consumo massificado (2).

Este modelo de tributo directo, incidente sobre a posse de um bem, manter-se-ia
largamente intocado até aos anos setenta. O Decreto n.° 30.753, de 14 de Setembro

() E bom lembrar que a tributagio por via de licenga constitui um dos instrumentos fiscais mais
comuns no final do século dezanove e nas primeiras décadas do século vinte. As licengas, muitas vezes
integradas no dmbito do imposto do selo, serviam como substituto para os impostos directos e indirec-
tos que se ndo conseguiam cobrar com facilidade. Assim, as licengas sobre os estabelecimentos comer-
ciais operavam como sucedineo dos impostos sobre os rendimentos reais que se sabiam impraticiveis num
pais como o era entdo Portugal. O licenciamento dos aparelhos radiofénicos surge, portanto, como uma
opgdo tecnicamente Obvia nos anos trinta do século passado.

(3) Os propésitos politicos subjacentes ao esquema de licenciamento e taxa resultam com clareza
do prembulo do Decreto n.° 22.783, de 29 de Junho de 1933, no qual o legislador sublinha a importancia
de se constituir uma emissora nacional que leve “a palavra lusfada a todos os portugueses espalhados pelo
nosso vasto Império, pelo Brasil e pela América do Norte”, servindo a taxa precisamente para “fazer face
as despesas de aquisi¢dio e instalagdo das estagdes e emissoras e retransmissoras € sobretudo aos encar-
gos permanentes da sua exploragdo”. Mas jd da legislagio de 1930, muito em particular do Decreto
n.° 17.895, de 29 de Janeiro, disciplinando os delitos de imprensa, e do Decreto n.® 17.899, da mesma
data, regulando as estagbes emissoras, resulta a preocupagdo de prevenir a divulgagdo de “falsos sinais

de alarme e noticias tendenciosas”, de fazer “a propaganda do pais” pela via radiofénica.
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de 1940, desenvolveu a concepgdo essencial deste esquema tributario, fazendo de
cada possuidor de aparelhos de radio um “subscritor” da Emissora Nacional, adensando
os deveres declarativos para com a Administracdo e estabelecendo novas isen¢des e
taxas especiais para categorias determinadas de contribuintes. O Decreto n.° 34.385,
de 19 de Janeiro de 1945, trouxe altera¢des apenas de pormenor, claramente motiva-
das pela preocupagio de combater a fraude, multiplicada sem divida pela popularizagio
do rddio com a Segunda Guerra Mundial.

b) A unificacio de regimes: a taxa de radiodifusdo de 1957

Com o Decreto n.° 41.486, de 30 de Dezembro de 1957, surge uma reforma pro-
funda deste esquema de tributacdo, nfo no sentido de alterar os seus contornos essen-
ciais, mas no de o alargar a televisdo, cujas emissGes regulares se iniciavam entretanto
em Portugal. Por meio deste diploma, radio e televisdo ficariam sujeitos a um regime
tributdrio uniforme, s6 se dando a sua cisdo nos anos setenta (3).

A tributacio uniforme que se adoptou assentou no esquema de licenciamento e taxa
entdo em vigor para a radiodifusdo. A posse e utilizacfio de aparelhos receptores de
radio e televisdo ficava sujeita a licenciamento da Emissora Nacional, a requerer junto
da prépria ou dos servigos dos Correios (CTT). Por cada aparelho era emitido um
livrete, com os elementos identificadores do aparelho e do “subscritor”, sendo devida
por este uma taxa anual diferenciada, originariamente de 100$ para os receptores de
réddio e de 360$ para os de televisdo.

Todo o esquema tributdrio foi acompanhado por deveres de colaboragdo inten-
sos. O possuidor do aparelho devia guardar “junto do mesmo” os taldes compro-
vativos do pagamento da taxa, preencher formuldrios declarativos minuciosos,
aquando da aquisi¢do do aparelho, ou aquando da sua transferéncia gratuita ou one-
rosa a terceiro, no caso de mudanga de residéncia, roubo ou destrui¢do do aparelho,
ou alteracdo da sua actividade. Os vendedores continuavam obrigados a comunicagdo
dos aparelhos vendidos e respectivos compradores, como o estavam agora também
as casas de penhores que realizassem operacdes de mutuo em que fosse dada como
garantia um radio ou um televisor. As isen¢des também se multiplicaram: ficaram
dispensados do pagamento da taxa os agentes diplomaticos, os seminarios e as salas
de soldados, os observatdrios meteoroldgicos, os funciondrios da Emissora Nacio-
nal e, em geral, todos aqueles que se apresentassem munidos de atestado de pobreza.
A taxa anual de radiodifusio aproximou-se, portanto, dos demais tributos sobre o patri-
mdnio.

Na altura em que se elaborou o Decreto n.° 41.486 eram jé visiveis as dificuldades

(® Com rigor, foi por meio do Decreto-Lei n.® 40.312, de 9 de Setembro de 1955, que, pela pri-
meira vez, se sujeitou a autorizagdo da Emissora Nacional a instalagio de aparelhos receptores de tele-
visdo, autorizagdo a conceder apenas verificados determinados requisitos técnicos vérios e paga uma
taxa. O diploma remetia expressamente para o Decreto n.® 30.753, que se aplicaria a instalagdo de apa-
relhos televisivos, com as devidas adaptagdes.
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suscitadas pela cobranca da taxa radiofénica. A experiéncia depunha contra a com-
plexidade e eficiéncia do sistema de cobranga, onerando os particulares com deveres
de colaborag¢io pesados € magadores, reconhecendo o legislador a dificuldade em
controlar a fraude que crescia em Portugal & medida que aumentava o nimero de
aparelhos receptores, em reflexo “da constante elevacfo do nivel de vida”. Mas € neste
mesmo esquema tributdrio que o legislador insiste, em 1957, alargando-o, entdo, 2 tele-
visdo.

c) A cisdo das taxas de radio e televisdo: o regime de 1976

Os resultados produzidos por tal sistema de tributagio directa ndo poderiam seniio
agravar-se com o passar do tempo, 4 medida que em Portugal se banalizou o uso de
aparelhos de radio e se tornou também acessivel a televisdo ao grande niimero.

O radio, mais acessivel, suscitava os problemas mais delicados. “Um tal sis-
tema de tributacdo directa, incidente sobre cada receptor possuido pelo radiouvinte,
tem-se revelado oneroso e, de certo modo, odioso, pela apertada fiscalizagdo a que
obriga, pela completa maquina burocrética que exige e pelo vasto contencioso que
implica. Tudo isso, sem deixar de ser pouco eficaz, na medida em que os pro-
cessos de execucdio fiscal, para cuja instituicdo e julgamento foi criado um dis-
pendioso tribunal especializado, nfo conseguem atingir a desejada capacidade de
resposta” (4).

Por essa razdo, é na taxa incidente sobre os aparelhos de rddio que o legislador
primeiro abandona o sistema, produzindo-se, a partir de 1976, uma cisdo entre a “taxa
de televisdo”, que continuou a operar de acordo com o antigo sistema, € a “taxa de
radiodifusdo”, que passou a operar como um tributo indirecto./

Quanto ao radio, abandonou-se, por meio do Decreto-Lei n.° 389/76, de 24
de Maio, o regime de licenciamento dos aparelhos receptores e o registo dos seus pro-
prietarios. A taxa de radiodifusdo passou, entdo, a incidir, simplesmente, sobre o con-
sumo doméstico de energia eléctrica, sendo escalonada de acordo com o volume do
consumo anual: isen¢io até ao consumo minimo de 120kWh, dez escudos por més
entre os 120kWh e os 240, trinta escudos por més entre acima desse patamar. Dis-
sociada da posse dos aparelhos receptores, a liquida¢@o da taxa de radiodifus@o passa
a ser feita pelas empresas distribuidoras de electricidade, mediante o pagamento de
uma comissfo, prescindindo-se do aparelho administrativo, até entdo afecto pela
Radiodifus@o Portuguesa a sua administragdo e controlo. N@d s6 a administragdo do
tributo se simplificou em muito, como o préprio texto legal era de grande simplici-

(*) Acrescentava o legislador que “em 31 de Dezembro de 1974 pendiam de instrug@o e julgamento
cerca de quatrocentos mil processos e que este nimero, de si impressionante, cresce a razdo alucinaté-
ria de mais de vinte mil por ano. Acresce que a fiscalizagdo, por mais apertada que se torne, jamais con-
seguird o nivel de eficdcia razoavel, estimando-se que apenas cerca de 60 a 70% dos possuidores de
radio-receptores requisitam as respectivas licengas € que destes cerca de mais de 20% ndo pagam nor-
malmente as correspondentes taxas. Esta percentagem cresceu recentemente em flecha”.
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dade, o que se deve, em larga medida, a eliminagdo das iseng¢Ges subjectivas até
entdo em vigor.

Quanto a taxa de televisdo, porém, insistiu-se ainda no modelo da tributagdo
directa. Assim, o Decreto-Lei n.® 353/76, de 13 de Maio, manteve a obrigagdo de licen-
ciamento dos aparelhos de televisdo, continuando a taxa a incidir sobre a respectiva
posse e enquanto ela durasse. A taxa entdo fixada era uma taxa graduada, sendo
mais baixa no tocante aos aparelhos mais baratos € aos mais antigos, bem como no
tocante aos aparelhos situados nas regiGes dos Agores e da Madeira. Mais tarde jun-
tar-se-lhe-iam isengdes dirigidas aos aparelhos a preto-e-branco, possuidos pelos cida-
ddos reformados, invéalidos ou beneficidrios de pensdo social, bem como aos lares de
terceira idade e instituicdes semelhantes, isengdes sempre dependentes de solicitagdo
dirigida pelo interessado & RTP ().

O legislador reconhecia, em 1976, existirem no pafs “centenas de milhar” de
aparelhos clandestinos, excedendo também a centena de milhar os processos de
cobranga judicial de taxas em divida, “sem que o aparelho judicidrio se mostre apto
a recuperar o atraso”. Por isso, procurou estabelecer regras de controle mais estrei-
tas sobre a aquisi¢do e a posse dos aparelhos de televisdo, impondo ao vendedores deve-
res de cooperag@o mais rigorosos € determinando que a taxa passasse a ser liquidada
juntamente com a factura devida pelo consumo da energia eléctrica, operando a enti-
dade prestadora como substituto do contribuinte no cumprimento dos seus deveres
tributérios. Repare-se, no entanto, que, ao contrario do que sucedeu com a taxa de
radiodifusiio, a taxa televisiva ndo se transformou num tributo indirecto: a taxa de
televisdo apenas era liquidada aos consumidores de electricidade que possuissem apa-
relhos de televisdo previamente licenciados; a taxa de radiodifuséo, pelo contrério, foi
dissociada do licenciamento e passou a ser liquidada com o consumo eléctrico, inde-
pendentemente da posse de qualquer.aparelho receptor.

Esta insisténcia no modelo da tributagfio directa na taxa televisiva revelar-se-ia uma
fonte de dificuldades, que ndo se conseguiram superar pelo reforco dos deveres de coo-
peragdo trazido pela legislagdo de 1976. E assim que, logo passados trés anos, por meio
do Decreto-Lei n.° 401/79, de 21 de Setembro, se procuraria, uma vez mais, reforcar
o controlo sobre a posse dos televisores, reconhecendo-se que o sistema vigente mos-
trava uma crescente ineficdcia e iniquidade, ji que “beneficiando embora do mesmo
servigo, hé cidaddos que cumprem o pagamento da normal contrapartida do servigo de
que beneficiam, enquanto outros dele se vém escusando” (6).

Com a popularizagdo da televisdo e o crescimento dos rendimentos reais, a situa-
¢do degradar-se-ia progressivamente, até que a taxa foi finalmente abolida, em 1992.

(5) Cfr. Decreto-Lei n.° 171/80, de 29 de Maio.

() Mais afirma o legislador no preambulo deste diploma que “ndo € a posse do aparelho de tele-
visdo que € passivel do pagamento de uma taxa, mas sim a mera utilizagdo do servigo prestado por
aquela empresa pdblica. A posse de televisores somente constitui presungio iniludivel da recepgdo desse
servigo”,
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3 — As solucoes de Direito comparado

A experiéncia portuguesa € rica em licdes. Mas ndo se pode pensar que esses ensi-
namentos valham por toda a parte do mesmo modo. Existem diversos paises com tra-
di¢3o juridica préxima da nossa que recorrem a contribui¢des directas no financiamento
do servigo publico televisivo — como sucede com a Irlanda, a Bélgica, a Suiga, a
Austria, a Franga, ou a Alemanha —, ainda que essas contribui¢des nio assegurem
geralmente a integralidade dos seus custos de funcionamento. Destacamos apenas
dois casos: a taxa de radiodifusdo alemi e a contribui¢fio audiovisual francesa.

a) A taxa de radiodifusiao alema

Na Alemanha, o financiamento do servigo piblico de ridio e televisdo — rigo-
rosamente, do segundo canal de televisdo (Zweiten Deutschen Fernsehen — ZDF) e
das estacdes de radio da ARD — assenta na cobranga de uma “taxa de radiodifu-
$80”: a Rundfunkgebiihr (7).

A taxa alemi incide sobre os aparelhos de rddio e de televisdo e possui periodi-
cidade mensal, decompondo-se numa “taxa de base”, devida pela posse de aparelhos
de radio, e numa “taxa suplementar”, devida pela posse de aparelhos de televisdo.
A taxa de base é de € 5,32 e a taxa completa € de € 16,15 por més. Para efeitos de
liquidag@o, o possuidor do aparelho receptor de rddio ou de televisdo deve efectuar
declaragd@o junto dos servigos competentes, dentro do prazo de trinta dias depois de
entrado na sua posse, sendo a taxa devida enquanto ela perdurar € enquanto os apa-
relhos permanecerem em estado operacional. Qualquer alterac@o na residéncia, no
nimero de aparelhos, no estado de funcionamento e na respectiva localizagdo deve ser
comunicada também aos servigos competentes, pois que estes sdo elementos rele-
vantes a liquidagdo da taxa. Assim, quando o contribuinte possua mais de um apa-
relho de rddio ou de televisdo na sua residéncia, ou quando possua um na sua residéncia
e outro no automével, apenas estd obrigado ao pagamento de uma taxa, devendo, no
entanto, pagar taxa mais de uma vez se possuir uma segunda residéncia equipada
com um aparelho receptor, ou quando o automével que assim esteja equipado nio se
destine ao uso pessoal mas profissional.

O Rundfunkgebiihrenstaatsvertrag — o contrato puiblico que disciplina a matéria —
prevé isengdes e desagravamentos varios, alguns de natureza estrutural, outros com
caricter social. Assim, as lojas de reparacgio de réddios e televisdes, as préprias esta-
¢Oes emissoras e 0 Ministério dos Correios e Telecomunicagdes ndo pagam taxa pelos
aparelhos que permane¢am em sua posse, tal como ndo pagam os diplomatas abran-

(") Cf. Carl-Eugen Eberle, “Die Rundfunkgebiithr auf dem EU-Priifstand”, in Jirgen Shwarze
(Baden-Baden, 2002), Regulierung im Bereich von Medien und Kultur, 115-127; Christian Dargel (Frank-
furt, 2002), Die Rundfunkgebiihr: verfassungs-, finanz- und europarechtliche Probleme ihrer Erhebung
undVerwendung; e Anna-Katharina Lohbeck (Hamburg, 2000), Die Verfassungsmafigkeit der Rundfunk-
gebiihr in ihrer gegenwdrtigenGestalt in der gegenwdrtigen und einer zukiinftigen Rundfunkordnung.
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gidos pela Convengdo de Viena. Também os Governos dos Lénder estdo autorizados
a introduzir isengGes aos contribuintes individuais, com fundamento em razdes de
ordem social ou no baixo valor dos aparelhos receptores, as empresas ou institui¢des
com cardicter social, eomo os hospitais ou lares de terceira idade, isen¢Ges que depen-
dem, no entanto, de pedido do contribuinte.

b) A contribuicio audiovisual francesa

Em Franga, o financiamento do servigo publico da France Télévision, ARTE
France, Radio-France, RFO, RFI e INA € assegurado, em larga medida, pela cobranca
de uma contribui¢io prépria: a redevance audiovisuelle.

A contribuigdo possui caricter directo, incidindo sobre a posse de aparelhos tele-
visivos — e apenas destes — e natureza periédica, sendo liquidada todos os anos.
O valor anual da contribui¢do € diferenciado, sendo mais elevado no tocante aos apa-
relhos a cores (€ 116,50) e mais brando no tocante aos aparelhos a preto-e-branco
(€ 74,31) (8). Incidindo sobre a posse dos aparelhos televisivos, a contribui¢io fran-
cesa exige um esquema de liquidagfio e de controlo complexo, em larga medida seme-
lhante ao da antiga taxa de televisdo portuguesa.

Na venda comercial de um aparelho de televisdo, o vendedor exige do compra-
dor o preenchimento de um formulario que depois remete aos Services de la Redevance
de l'Audiovisuel, a quem compete a sua administragdo. Nos casos de venda ou trans-
missdo gratuita de um televisor entre particulares, € ao novo possuidor que cabe regu-
larizar a sua situag?o, declarando o aparelho no prazo de trinta dias apés entrar na sua
posse. A contribui¢do € devida também em caso de aluguer. A taxa aplicével serd,
entdo, de 1/26 avos da taxa anual por cada semana de aluguer, significando isto que
a locago se torna fiscalmente ineficiente ultrapassados seis meses. A contribuigdo pos-
sui também diversos esquemas de desagravamento. Assim, dentro da residéncia o
contribuinte pode possuir vérios televisores, devendo uma tnica contribui¢do. Caso
possua televisores a cores e a preto-e-branco, pagard apenas a contribui¢do devida
pelos aparelhos coloridos.

Caso o contribuinte possua uma residéncia secundéria munida de aparelho tele-
visivo, deve pagar a contribui¢do auténoma, e em caso de pluralidade de residéncias
¢ devida uma contribui¢do por cada uma delas equipada com televisor. Mais do que
isso, estdo isentos da contribui¢do as préprias entidades ligadas ao sector audiovi-
sual, os aparelhos destinados a fins de pesquisa e comercializagdo, os estabelecimen-
tos hospitalares e de assisténcia piblica, as associagdes de caridade e os estabelecimentos

(®) Os valores citados reportam-se a 1 de Janeiro de 2003. O texto que disciplina a contribui¢go
é o Decreto n.° 92-304, de 30 de Abril de 1992, objecto de modifica¢des vérias, podendo a versdo con-
solidada ser consultada em www.legifrance.gouv.fr/texteconsolide/FBHAD.htm. No mais, veja-se Julie
Roussel (Grenoble, 2001), Faut-il Supprimer la Redevance Audiovisuelle?; e Rainer Scnhepfleitner
(Viena, 2002), The Use of Funds for Public Service Broadcasting, Rundfunk & Telekom Regulierung
GmbH.
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de ensino. Estdo isentos, ainda, os contribuintes de mais de sessenta e cinco anos de
idade com rendimentos modestos — no essencial, os que estejam abarcados pelo
minimo de subsisténcia —, bem como os contribuintes invdlidos, também dentro de
certos limites de rendimento.

4 — Contribuicdes directas e indirectas: balango
a) As vantagens e desvantagens das contribuicOes directas

Contemplada a experiéncia portuguesa € a de alguns paises que nos sdo préximos
estd-se, naturalmente, em melhores condigdes para ensaiar um balanco das vantagens
e desvantagens do uso de contribui¢des directas no financiamento do servigo publico
televisivo.

Entre as razdes que continuam a explicar o seu uso noutros paises europeus pode
destacar-se a legitimagdo elementar que lhes € trazida pelo facto de a posse dos apa-
relhos receptores estar, via de regra, associada ao consumo do servigo ptiblico de
televisdo que a taxa se destina a financiar. Na verdade, sendo impossivel identificar
com precisdo a estagdo que cada contribuinte sintoniza, a tributagdo da posse dos
aparelhos receptores constitui a maior aproximagéo que € possivel fazer a uma ver-
dadeira taxa de utilizagfio do servigo publico. Estabelece-se, assim, entre o contribuinte
e o Estado, uma rela¢fio quasi-bilateral, assente numa presung¢iio com aparéncia de
verdade.

QOutra das razdes da tributagdo directa da posse € que ela permite, mais facil-
mente do que outras solugdes, introduzir alguma ponderagdo econdmica e social entre
os contribuintes, distinguindo, por exemplo, entre contribuintes particulares e contri-
buintes empresariais, entre contribuintes com maiores rendimentos e contribuintes
mais carenciados, entre aparelhos de televisdo a cores e aparelhos a preto-e-branco, apa-
relhos novos e antigos, aparelhos domésticos e portateis. As contribui¢des directas sdo,
assim, por natureza, mais aptas a este género de modelagdo.

A contemplagdo da experiéncia europeia na matéria deixa, no entanto, ver que o
uso de contribui¢des directas possui desvantagens muito significativas.

Em primeiro lugar, avulta a sobrecarga administrativa que lhes estd associada.
Uma contribui¢do directa sobre os televisores suscita os mesmos problemas que qual-
quer outro tributo sobre o patriménio, traduzidos na necessidade de controlar devi-
damente contribuintes e bens tributdveis. Torna-se necessdrio organizar um cadastro
préprio dos contribuintes, centralizar e actualizar quotidianamente todos os elementos
de que depende a liquidagdo, controlar o movimento dos televisores, fiscalizar de
modo eficaz o cumprimento da lei e a manuteng@o dos pressupostos em que assenta
a taxa liquidada. Daqui resulta a necessidade de instituir servigos administrativos e
6rgios de fiscalizag@o para o efeito, com todos os custos que lhe sdo inerentes.

Mas a este ponto estd também associada uma maior resisténcia do contribuinte.
E que, ainda que exista uma associago entre a posse do televisor e a utilizagdo do ser-
vigo publico, essa associa¢do constitui uma presun¢do apenas, € uma presungio que
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tende a tornar-se tanto mais enganadora quanto maior o nimero de canais a disposi-
¢do do telespectador. O exigir do telespectador um tributo directo sobre a posse do
televisor — com todos os deveres declarativos e encargos burocréticos que lhes estdo
associados — lembra-lhe constantemente que estd a pagar por um servigo que pode
ndo consumir € gera uma resisténcia que serd tanto maior quanto mais elevada a taxa
em causa. O caso alemdo ilustra bem este ponto, sendo muito ampla, e crescente, a
mobilizagdo civica contra a Rundfunkgebiihr; tal como alids sucede actualmente na
Irlanda, onde a licence fee, também com cardcter directo, foi recentemente fixada em
€ 150 anuais.

Outra das desvantagens que a experiéncia portuguesa e europeia deixa a vista é a
da complexidade da legislagdo, resultante ndo sé da necessidade de recortar com cui-
dado o facto tributivel da posse e utilizagdo do aparelho televisor, como da tendéncia
a multiplicagfo de isengdes, desagravamentos e regimes especiais de natureza diversa,
que sempre sdo caracteristicas dos tributos directos. A legislagdo portuguesa que dis-
ciplinava a taxa de televisdo e aquelas que a disciplinam em paises como a Franca ou
a Alemanha mostra uma complexidade em tudo semelhante & dos grandes cédigos fis-
cais, suscitando as mesmas dividas interpretativas, a Administra¢gio e contribuintes.

Todos estes factores somados conduzem com facilidade a fraude fiscal. Pela
prépria natureza das coisas, é extremamente dificil controlar a posse e a transmissdo
de bens méveis em grande niimero e de pequeno volume, como sdo os aparelhos de
rddio ou de televisdo, cujo uso, para além do mais, € feito, habitualmente, no interior
da residéncia particular do contribuinte. E se o € assim por natureza, ainda mais
quando n#o exista um corpo administrativo eficaz e se lhe oponha a resisténcia activa
e generalizada dos contribuintes.

b) As vantagens e desvantagens das contribui¢des indirectas

A construg¢do da contribui¢do como um tributo indirecto, por seu lado, possui
vantagens demonstradas j&, em larga medida, pela experiéncia portuguesa da taxa de
radiodifusdo.

Antes do mais, trata-se de solugio de grande simplicidade. Prescinde-se da orga-
nizagdo de um qualquer cadastro dos contribuintes, sendo irrelevante a posse e o
modo de utilizagdo dos aparelhos receptores, € 0s custos com a administragdo e o
controlo do tributo sdo diminutos, sendo a tarefa da cobranga delegada nas entidades
fornecedoras de energia eléctrica. Para o contribuinte trata-se, também, de solug¢@o mais
simples, que o dispensa de qualquer dever declarativo e da ingeréncia da Administra¢do
na sua esfera de vida privada. A contribuicio € liquidada juntamente com a factura
da electricidade, confundindo-se, em larga medida, com o prego, produzindo-se deste
modo o efeito anestésico caracteristico da tributagfio indirecta. Trata-se, em suma, de
uma solugfo mais insensivel ao contribuinte e que, nessa medida, é geradora de menor
resisténcia. '

O facto de incidir sobre o consumo da energia eléctrica possui ainda a vantagem
de o tributo adquirir uma base tributdvel muito ampla. Na verdade, de entre os
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impostos especiais de consumo, o imposto sobre a electricidade constituird, porven-
tura, o de base mais larga — mais larga que as accises tradicionais sobre o 4lcool, o
tabaco e os combustiveis, pois que a quase totalidade das familias portuguesas sdo con-
sumidoras de energia eléctrica. E a largura da base traz consigo a possibilidade de fixar
taxas de valor reduzido e recolher, ainda assim, receitas elevadas, evitando o circulo
entre agravamento de taxas e estreitamento da base que se gera frequentes vezes entre
os tributos directos.

Existem no entanto desvantagens no uso de um tributo com estes contornos. Um
tributo que incida, simplesmente, sobre o consumo da energia eléctrica possui uma estru-
tura com alguma rigidez, ndo sendo féacil incorporar nela ponderacdes de natureza
econdémica, nem social, como as condi¢des de vida do contribuinte ou a actividade por
ele desenvolvida. O contribuinte surge entfo, apenas, como consumidor de energia,
pelo que a liquidagdo do tributo ndo poderd ir muito além dos elementos directa-
mente associados ao consumo: volume e tipo de consumo de energia, etc. Uma con-
tribuicdo desta natureza constitui, portanto, um instrumento mais grosseiro do que
uma contribui¢do directa, e tendencialmente mais regressiva também.

A regressividade ndo deve, em qualquer caso, ser sobrevalorizada, pois que a
base larga que a contribui¢do possui permite fixd-la em valores pouco significativos,
aos quais se podem juntar, em qualquer caso, iseng¢des para o consumo doméstico de
pequena dimensdo. Além disso, a natureza relativamente “cega” destes tributos cons-
titui uma defesa eficaz contra o alargamento de isencdes e privilégios varios que,
com o tempo, tendem a multiplicar-se, corroendo a base tributdria e o encaixe finan-
ceiro para que inicialmente se apontou.

Ponderado o contexto portugués, parecem existir, assim, razdes sérias para afas-
tar a hipStese de um tributo de natureza directa e para tomar como ponto de partida
o modelo da taxa de radiodifusdo: um tributo indirecto sobre a electricidade.

5 — A transformacio da taxa de radiodifusido numa nova contribuicao

O financiamento do servico publico de rddio e de televisdo por uma mesma taxa
ou contribui¢do constitui uma solugdo que ja vimos ter antecedentes em Portugal e para-
lelo noutros Estados membros da Unido Europeia.

A transformagio da taxa de radiodifusdo em vigor numa nova contribui¢do, mais
larga — a hipdtese de trabalho de que partimos, e cuidamos daqui em diante — nfo
constitui, portanto, uma ideia irrazodvel, na teoria ou na prdtica. Ainda que com
outros contornos, a unificagdo do regime de financiamento da rddio e da televisdo foi
a solug@o que se praticou em Portugal entre 1957 e 1976 ¢ €, sem divida, para um
esquema tributdrio dnico que aponta a natureza e fun¢do comum de ambos os servi-
¢os publicos.

A uma ta] transformacdo estdo associados, no entanto, problemas juridicos diver-
sos, uns situados no campo do Direito financeiro, outros no campo mais estreito do
Direito fiscal. Neste tltimo dominio, as questdes fundamentais prendem-se com os limi-
tes que o Direito constitucional portugués, por um lado, e o Direito comunitario, por
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outro, fixam ao legislador na tributagdo de um bem como a electricidade. Sio ques-
tdes para as quais € imprescindivel aclarar, antes do mais, a natureza juridico-tributaria
da actual taxa de radiodifusao.

a) A qualificac¢ido da “taxa” de radiodifusao

A primeira questdo que importa fixar € a da qualificagdo juridico-tributdria de uma
contribui¢@o criada por alargamento da taxa de radiodifusdo. Trata-se, no fundo, de
enquadrar um tributo com esses contornos na tipologia das figuras tributérias, para
podermos apurar com rigor das regras e principios que lhe sdo aplicdveis. Antes do
mais, importa verificar se se trata de uma taxa.

A taxa constitui um tributo bilateral ou comutativo que representa a contrapartida
de uma presta¢io administrativa provocada ou aproveitada pelo contribuinte. E cos-
tume dizer-se, e a Lei Geral Tributdria afirma-o no seu artigo 4.°, que o seu pressuposto
pode ser constituido por um de trés elementos: o uso de um bem do dominio publico,
a prestacdo de um servigo piblico, ou a remog@o de um obstaculo juridico ao com-
portamento dos particulares — uma contrapartida individualmente associada ao con-
tribuinte, em qualquer caso.

Um tributo dirigida a compensac@o do servi¢o publico de rédio e televisdo que
assente sobre o consumo de energia eléctrica ndo se pode reconduzir a uma tal cate-
goria. De facto, o consumo de electricidade anda muitas vezes associado ao con-
sumo dos servigos piiblicos radiofénico e televisivo — boa parte dos consumidores de
electricidade possuird aparelhos de radio e televisdo e uma parcela significativa des-
tes consumird o servigo publico prestado pela RDP e RTP. O pressuposto de um tal
tributo n#o €, no entanto, constituido pelo aproveitamento de uma qualquer prestagéo,
mas apenas por um facto — o consumo de energia — que permite presumi-lo com rela-
tiva probabilidade. No caso do servigo publico televisivo a presungdo € mais forte,
demonstrando a experiéncia que a generalidade dos consumidores de energia eléc-
trica possui televisdo e consome o servigo da RTP, ainda que o n3o consuma em
exclusivo. No caso do servico publico de radio a presung@o € mais fragil, ndo sendo
tdo seguro que o comum dos consumidores de electricidade sintonize os emissores
da RDP. Um tributo incidente sobre a electricidade e dirigido ao financiamento de
ambos os servigos combina, portanto, as caracteristicas de uma contribuigfo € de um
imposto: a relagdo que se estabelece entre o Estado e o contribuinte reveste contor-
nos quasi-bilaterais quando se olhe ao servico televisivo; mostrando-se ji quase uni-
lateral quando se olhe em vez disso ao servigo radiofénico.

E no entanto impossivel cindir as duas componentes de um tributo como este, pelo
que s6 imperfeitamente se pode dizer constituir ele uma contribuigfo, estando-se
perante uma figura de estrutura hibrida. Por outro lado, € sabido também que na
aplicacdo das regras constitucionais a nossa jurisprudéncia tem vindo a tratar como
impostos a generalidade das contribuigdes. Ainda que exista nela uma componente
comutativa evidente, mostra-se prudente admitir que uma contribuicio audiovisual
criada pelo alargamento da actual taxa radiofénica venha a ser tratada pelos nossos tri-

2 Fiscalidade 17




18 Rogério M. Fernandes Ferreira / Olivio Mota Amador / Sérgio Vasques

bunais como um imposto para efeitos da Constituigdo. De resto, o Tribunal Consti-
tucional decidiu, no Acérddo n.° 354/98, de 12 de Maio, que “a ‘taxa de radiodifusdo’
deve ser qualificada como um imposto, uma vez que a exigéncia do seu pagamento
ndo se relaciona de modo exclusivo sequer com a possibilidade de utilizagio do ser-
vigo publico de radiodifusdo sonora, sendo, como €, a qualidade de consumidor de ener-
gia eléctrica que obriga ao seu pagamento, embora aquela utiliza¢do n3o tenha a sua
fonte em tal consumo e possa estar totalmente desligada dele. N#o pode, pois, essa
«taxa» ser perspectivada como contraprestagio de um servigo publico de radiodifusio
sonora, sendo antes de qualificar como um imposto” (°). Para todos os efeitos, por-
tanto, a taxa de radiodifusdo constitui um imposto especial de consumo, um imposto
sobre a electricidade; e como tal é prudente tratar a nova contribuicio que resulte do
seu alargamento.

b) O regime constitucional
i) Principio da legalidade tributdria

O primeiro dos principios constitucionais aplicdveis a criagdo de impostos € o da
legalidade tributdria. Nos termos da alinea i) do n.° 1 do artigo 165.° da Constitui-
¢do da Reptiblica Portuguesa, “a criagdo de impostos e sistema fiscal” s3o matérias que
integram a reserva relativa de competéncia da Assembleia da Republica. Qualquer inter-
vengdo legislativa neste dominio s6 pode, assim, ser levada a cabo pelo Governo
mediante autorizacio da Assembleia, que lhe deverd fixar o objecto e sentido essencial.

A razdo de ser da norma é conhecida e estd no garantir que sejam os represen-
tantes directos do povo a decidir sobre o modo como ele deve concorrer para os
encargos comuns. Trata-se de uma cautela elementar se tivermos presente que o
imposto possui uma estrutura unilateral, constituindo uma abla¢do da propriedade
sem qualquer contrapartida, ditada pelo interesse geral da comunidade. Por esta
mesma razio, nio estdo sujeitas ao principio da legalidade as taxas. Tratando-se de
tributos bilaterais, que t€ém como pressuposto uma prestacdo puiblica provocada ou apro-
veitada pelo contribuinte; o devedor da taxa encontra-se, por defini¢cdo, em posi¢do mais
favorével que a do devedor do imposto.

Eis porque, nos termos do mesmo artigo 165.° da Constitui¢do, s6 o “regime
geral” das taxas se encontra reservado a Assembleia da Republica — um regime geral
que até a data ndo veio, de resto, a ser instituido. O Tribunal Constitucional portu-
gués tem procedido ao exame de um conjunto amplo de tributos denominados como

(®) Publicado no Didrio da Repiiblica, II Série, n.° 161, de 15 de Julho de 1998. No mesmo
sentido, veja-se o Ac6rddo n.® 307/99, de 18 de Maio. Lembre-se que j4 no Acérddo n.° 104/90, de 29
de Margo, o Tribunal analisara a taxa de radiodifusdo, decidindo que o diploma que a institui ndo viola
o principio da legalidade tributdria pelo facto de ter sido emitido numa altura em que ja se achava em
vigor a Constituigdo de 1976, mas em que ainda ndo vigoravam as normas de reparti¢do da competén-
cia legislativa entre os diferentes 6rgaos, designadamente entre a Assembleia da Repiiblica e o0 Governo.

Fiscalidade 17




O Financiamento do Servigo Publico de Televisdo e a nova Contribui¢do para o Audiovisual 19

“taxas” e, nas ocasides em que apura estarem em jogo verdadeiros impostos, muitas
vezes os tem invalidado com base no principio da legalidade.

No Parecer emitido pela Comissdo Constitucional, em 1981, acerca da taxa de tele-
visdo, alids, reconduz-se mesmo ao principio da legalidade a relevincia da distingdo
entre taxa e imposto: “qualificar a figura da taxa de televisdo como imposto ou taxa
ndo teria interesse meramente académico, ji que, do ponto de vista constitucional, a
criagdio de impostos constitui indubitavelmente matéria reservada a Assembleia da
Repiblica, (...) ao passo que a criagdo de taxas ndo cabe na competéncia reservada
deste 6rgdo de soberania” (10). A fronteira entre a taxa e o imposto e a necessidade
de apartar materialmente as duas figuras funda-se na preocupagéo de subverter a dis-
tribuicfo constitucional de competéncias, de prevenir a possibilidade de “por mero expe-
diente de nomenclatura, como o de ladear o emprego do vocdbulo «imposto» que
figura no texto constitucional, crescer o risco de aventuras fiscais 2 margem da Lei Fun-
damental” (!1).

Tudo isto significa que o alargamento da taxa de radiodifusdo em vigor € a sua
transformacio numa nova contribuicio mais ampla exige o concurso da Assembleia
da Repiblica. Poder-se-4, porventura, manter a denominacéo legal de “taxa” ou
empregar a de “contribui¢fo”, mas um tal tributo sé poderé ser criado por iniciativa
da Assembleia, ou mediante autorizag¢do por ela conferida ao Governo.

il) Principio da igualdade tributdria .

No plano constitucional, 0 mais importante dos principios materiais que deve
nortear a conformacdo de qualquer imposto € o principio da igualdade. Essencial &
legitimac@o do imposto e & sua validagdo constitucional € que os contribuintes iguais
sejam tratados de modo igual e que os contribuintes diferentes sejam tratados de
modo diferente.

O critério de igualdade que serve a apurar da igualdade e da diferenca entre os
contribuintes é, no tocante ao imposto, o da capacidade contributiva. Se do que se

(19) Parecer da Comissdo Constitucional n.° 30/81, de 27 de Outubro (Taxa de Televisdo), in Pare-
ceres da Comissdo Constitucional, vol. 17, pp. 75-103, ponto n.° 13, reproduzido também em Eduardo
Paz Ferreira/Rogério M. Fernandes Ferreira/Olivio Mota Amador (Lisboa, 1996), Jurisprudéncia Fiscal
Constitucional, vol. 1, pp. 457-485.

('Y Citamos o voto de vencido de Hernini de Lencastre no Parecer da Comissido Constitucional
n.° 35/82, de 19 de Qutubro, in Pareceres da Comissdo Constitucional, vol. 21, reproduzido também em
Eduardo Paz Ferreira/Rogério M. Fernandes Ferreira/Olivio Mota Amador (1996), vol. I, pp. 487-510. Alias,
a recusa do Tribunal Constitucional em conceder autonomia a figura das contribui¢des especiais ou dos
tributos especiais assenta na mesma ordem de razdes: “ndo se vé motivo convincente para que este Tri-
bunal, ao arrepio da doutrina portuguesa da especialidade, viesse agora considerar que as denominadas
contribui¢des especiais mereciam um tratamento jurfdico auténomo, relativamente aos impostos, para
efeitos de subtrair a respectiva criagdo 2 reserva de competéncia legislativa da Assembleia da Repi-
blica” — Acérddo n.° 277/86, de 8 de Outubro (Encargo de Compensagdo por Deficiéncia de Estacio-
namento), mesmo loc., pp. 583-592.
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trata € de fazer com que os membros da comunidade concorram para as despesas
comuns, impde-se como solu¢do conforme & natureza das coisas que o fagam na
medida das suas disponibilidades econdmicas. J4 no tocante a tributos com estrutura
bilateral ou comutativa, o critério que serve a apurar da igualdade e da diferencga € o
da equivaléncia. Se do que se trata € de financiar servigos dirigidos a um grupo res-
trito de contribuintes, 16gico € que eles concorram para 0 seu custeamento na medida
do beneficio que deles retiram, ou dos encargos que geram para a Administragdo.

Partimos, no entanto, da ideia de que um tributo incidente sobre a energia eléc-
trica e dirigido ao financiamento dos servigos publicos de radio e televisdo possui
uma estrutura hibrida a meio caminho entre a contribui¢éo € o imposto, sendo prudente
tratd-lo como um imposto sobre o consumo. Ora 0s impostos sobre 0 consumo estio
também sujeitos ao principio da capacidade contributiva, ainda que o néo estejam do
mesmo modo que os impostos sobre o patriménio ou sobre o rendimento (12),

O principio da capacidade contributiva tem como contetido essencial uma exigéncia
de personalizagdo do imposto, a adaptacio do encargo tributdrio a condigido de vida
do contribuinte e da sua familia, a2 sua forca econdmica real. Esta personalizagido
concretiza-se com alguma facilidade no que respeita a tributagdo dos rendimentos,
através da ponderagdo do rendimento global e da fixagdo de dedugdes subjectivas e
objectivas, como as que encontramos presentes no Cédigo do Imposto sobre o Ren-
dimento das Pessoas Singulares.

Sem divida porque lhe reconhece esta vocagdo, o legislador constituinte deter-
minou, no artigo 104.°, n.° 1, da Constitui¢cdo da Reptiblica Portuguesa, que “o imposto
sobre o rendimento pessoal visa a diminuigfo das desigualdades e serd unico e pro-
gressivo, tendo em conta as necessidades e os rendimentos do agregado familiar”.
Ja quanto a tributagdo do consumo, essa personaliza¢do € largamente impraticédvel. Quer
no tocante aos impostos gerais sobre o consumo, quer no tocante aos impostos espe-
ciais sobre o consumo, mostra-se largamente impossivel indagar da for¢a econémica
real do contribuinte e das suas condi¢Ges pessoais de vida. Com efeito, no ambito da
tributagdo indirecta, o principio da capacidade contributiva possui um alcance muito
mais limitado, pouco mais se extraindo dele do que a exigéncia de que o imposto se
dirija a manifestagdes objectivas de riqueza e que incida sobre essas manifestagdes de
modo uniforme.

O Tribunal Constitucional portugués tem alids acolhido a doutrina de que cabe ao
legislador escolher as manifestagdes de riqueza que sujeita a imposto — o consumo deste
ou daquele bem, a posse deste ou daquele elemento patrimonial —sendo esta uma esco-
Iha que integra a sua margem de discricionariedade, uma opgio livre conquanto ndo intro-

(!2) Sebre o principio da capacidade contributiva, com maior desenvolvimento, veja-se Casalta
Nabais (Coimbra, 1998), O Dever Fundamental de Pagar Impostos: Contribui¢do para a Compreensdo
Constitucional do Estado Fiscal Contempordneo; Dieter Birk (1983), Das Leistungsfahigkeitsprinzip als
Massstab der Steuernormen;, Klaus Tipke (1993), Die Steuerrechtsordnung, 3 vols.; e, do mesmo autor,
Steuergerechtigkeit in Theorie und Praxis (1981); Stefan Bach, “Die Perspektiven des Leistungsfihig-
keitsprinzips im gegenwirtigen Steuerrecht”, StuW, 1991, n.° 2, pp. 116-135.
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duza discriminagdes arbitrarias entre os contribuintes. Assim encarado o problema, a
criagdo de uma nova contribui¢do audiovisual incidente sobre a electricidade ndo se
poderd, dada a sua base larga e estrutura uniforme, considerar violadora do principio
da igualdade consagrado no artigo 13.° da Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa.

iii) Principio do Estado social

Questio também importante, € a ter em conta na criagdo da nova contribui¢io mais
alargada, incidente sobre a energia eléctrica, € a da sua articulagdo com o principio do
Estado Social.

Trata-se de um tépico de especial importancia, ndo s porque constitui incumbéncia
do Estado portugués promover a igualdade econémica efectiva entre os portugueses,
como porque a Constituigdo de 1976 projecta expressamente esse principio funda-
mental no dominio da fiscalidade. Nos termos do seu actual artigo 103.°, n.° 1, “o sis-
tema fiscal visa a satisfagdo das necessidades financeiras do Estado e outras entida-
des publicas € uma reparti¢do justa dos rendimentos e da riqueza”. Significa isto
que o sistema fiscal ndo podera ser socialmente neutro. Dele deverd resultar, mesmo
antes de aplicada a receita — mesmo antes de passarmos ao lado or¢amental da des-
pesa —, uma redistribui¢do de recursos em beneficio dos mais desfavorecidos.

Ora a tributagdo da electricidade constitui uma forma de tributagdo com cardcter
claramente regressivo. Os impostos sobre a electricidade abatem-se de modo mais grave
sobre os contribuintes que possuem menores recursos, sendo comparativamente insen-
sfveis aos contribuintes com maiores posses. Trata-se de uma caracteristica que ali4s
partilham com os demais impostos especiais de consumo, impostos que se concentram
sobre produtos cujo consumo € mais relevante na populacido de rendimentos mais
baixos. Para os contribuintes mais pobres o consumo da electricidade representa uma
parcela mais significativa do seu rendimento habitual, sendo particularmente esse o caso
das familias mais numerosas, que ndo conseguem manter-se abaixo de patamares tari-
farios de consumo “social”.

O problema da regressividade deve assim ser encarado como um dado inescapével,
logo que nos proponhamos alargar a actual taxa de radiodifusdo. Nio significa isto,
no entanto, que a sua transformagdo numa contribui¢io se mostre inconstitucional
por violagdo do artigo 103.° da Constituigdo e do principio do Estado Social que nele
se acolhe. Com efeito, as finalidades redistributivas que ali se fixam sdo finalidades
do sistema fiscal como um todo e ndo de cada uma das figuras que nele se inte-
gram. A prépria epigrafe do artigo 103.° deixa perceber que a redistribui¢do de
riqueza havera de constituir o efeito combinado do sistema fiscal, ainda que nele se
possam descobrir, como sempre € inevitdvel, figuras socialmente neutras, ou mesmo
com eficdcia regressiva. Assim, o principio do Estado Social ndo obsta & introdugio
de uma contribuigfo audiovisual incidente sobre a energia eléctrica. Mas € importante
que o efeito regressivo produzido pela tributagio da energia eléctrica seja minorado
pela fixag@o de taxas brandas e pela introdug@o de um médico de ponderagio social
na estrutura do imposto — ou, sendo isso impossivel ou inconveniente — que ele seja
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contrariado pela introdugdo de medidas com efeito progressivo noutros pontos do sis-
tema tributdrio.
Todos estes s@ao pontos a considerar na concepg¢do da nova contribuig@o a criar.

b) O regime comunitirio
1) Articulagdo com o imposto sobre o valor acrescentado

Do ponto de vista do Direito comunitério, a primeira questdo de natureza fiscal
que devemos equacionar € a da compatibilidade da nova contribui¢io incidente sobre
o consumo da energia eléctrica com o sistema harmonizado do IVA.

A harmonizacio das legislagGes relativas aos impostos sobre o volume de negécios
visa a institui¢do de um mercado comum, que permita uma concorréncia si e apresente
caracterfsticas andlogas as de um mercado interno, eliminando as diferengas de tributa-
cdo que possam falsear a concorréncia e entravar as trocas comerciais (1%). E nestes ter-
mos que a chamada Primeira Directiva 1VA, de 1967, justifica a institui¢io de um sis-
tema comum de tributag@o indirecta, assente no modelo do imposto sobre o valor
acrescentado. Juntamente com a Segunda Directiva, do mesmo ano, este texto procede
a fixagfo da estrutura fundamental do imposto, como um imposto geral sobre o consumo
incidindo sobre a generalidade das entregas de bens, prestagdes de servigos e importa-
¢Oes, dotado de taxas proporcionais ao respectivo preco e independentemente do nimero
de transacg¢des efectuadas, incidindo o imposto, em cada fase, apenas sobre o valor
acrescentado e sendo, em definitivo, suportado pelo consumidor final (artigo 2.°) (14).

Tal qual o conhecemos, porém, o sistema comunitirio do IVA encontra o seu
fundamento préximo na Sexta Directiva — a Directiva n.° 77/388/CEE, do Conselho,
de 17 de Maio de 1977 (1%).

No artigo 33.° da Sexta Directiva pode ler-se o seguinte: “salvo o disposto nou-
tras normas comunitdrias, as disposi¢des da presente directiva ndo impedem um
Estado-Membro de manter ou introduzir impostos sobre os contratos de seguros, sobre
jogos e apostas, sobre consumos especificos, direitos de registo e, em geral, todos os
impostos, direitos e taxas que ndo tenham a natureza de impostos sobre o volume de
negécios”. O artigo 33.° pretende, muito claramente, assegurar a operacionalidade do

(1%) A Primeira Directiva € a Directiva n.° 67/227/CEE, do Conselho, de 11 de Abril de 1967, rela-
tiva & harmonizagdo das legislacdes dos Estados-Membros respeitantes aos impostos sobre o volume de
negécios, em JOCE, 1967, n.° 71, p. 1301; EE 09, F1, 3. Sobre esta primeira fase de harmonizagio do IVA,
veja-se Clotilde Celorico Palma (Lisboa, 1998), O IVA e o Mercado Interno: Reflexdes sobre o Regime
Transitério, pp. 59-63.

(%) Directiva n.° 67/228/CEE, do Conselho, de 11 de Abril de 1967, relativa & harmonizagéo das
legislagbes dos Estados-Membros respeitantes aos impostos sobre o volume de negécios — estrutura e
modalidades de aplicagio do sistema comum de impostos sobre o valor acrescentado, em JOCE, 1967,
n° 71, p. 1303; EE 09, F1, 6.

('5) Publicada em JOCE L 145, de 13 de Julho de 1977. Sobre o texto, consulte-se Ben Terra/Julie
Kajus (Amsterdam, 1991), A Guide to the Sixth VAT Directive, em especial pp. 1243 ss.
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sistema comum do IVA instituido pela Sexta Directiva, tracando limites 4 soberania
dos Estados-Membros na tributagdo do consumo.

Para o efeito, o legislador comunitdrio n&o julgou necessério proibir a cumulaggo
ou concorréncia do IVA com outras figuras tributérias, fazendo do IVA um imposto
linico; que uma transac¢io ou categoria de transacgdes seja duplamente tributada, pelo
IVA e outro qualquer imposto indirecto, € irrelevante para os efeitos do artigo 33.° (16),
O que esta disposi¢do proibe sdo apenas aqueles impostos que apresentem a natu-
reza de impostos sobre o volume de negdcios.

A designagio de imposto sobre o volume de negécios é, porém, uma designagdo
de origem francesa, sem especial tradi¢do no Direito Fiscal portugués e no de boa parte
dos Estados-Membros da Comunidade. A taxe sur le chiffre d'affaires define-a o
Lexique des Termes Juridiques Dalloz como “denominagdo genérica designando, num
sentido lato, um conjunto de impostos indirectos — e mesmo tributos parafiscais —
com a caracteristica comum de serem calculados em percentagem do pre¢o dos pro-
dutos e servicos tributados”. Se por imposto sobre o volume de negécios se enten-
desse, contudo, todo o que incida sobre o preco de dado bem ou servico — todo o
imposto sobre as transacgGes — logo se fariam compreender na proibigdo do artigo 33.°
figuras muito distintas, impostos monofésicos ou plurifisicos, cumulativos ou néo
cumulativos, gerais ou sobre consumos especificos.Entende-se, porém, que a nogéo tem
um alcance mais restrito no contexto da Sexta Directiva. No Acérddo Rousseau Wil-
mot (17), o Tribunal considerou ser especial o sentido da expressdo imposto sobre o
volume de negécios no ambito do artigo 33.% o sentido da expressdo haveria de ser
determinado 2 luz do sistema comunitdrio de tributagio do volume de negécios, har-
monizado sob a forma precisa e determinada do imposto sobre o valor acrescentado.
Porque o artigo 33.° tem por propésito impedir que o funcionamento do sistema
comum do IVA seja comprometido por medidas fiscais de um Estado-Membro que one-
rem a circulagdo de bens e servigos e as transac¢des comerciais de modo comparével
ao IVA, sé as figuras tributdrias que mostrem as suas caracteristicas essenciais se devem
ter por ele proibidas.

O Tribunal de Justica das Comunidades veio a fixar essas caracteristicas nos
seguintes termos (18):

— O IVA aplica-se de modo geral as transac¢bes que tém por objecto bens ou
servi¢os (1°). Pretende-se com isto dizer que o IVA se caracteriza por ser um

(') Acérdio Kerrutt, de 8 de Julho de 1986, processo 73/85, Colectdnea, 2219.

(") Ac6rdio de 27 de Novembro de 1985, processo 295/84, Recueil, 3759.

('8) Num plano mais amplo, sobre a natureza controversa do imposto sobre o valor acrescentado,
leia-se Peter Walden (1988) Die Umsatzsteuer als indirekte Verbrauchsteuer, particularmente 44-59; e o
texto de Giinter Schmolders (1956), “Die Umsatzsteuern”, in Wilhelm Gerloff/Fritz Neumark (Tiibingen,
1952-65) Handbuch der Finanzwissenschaft, 2." ed., vol. 11, pp. 566-600.

(19) Veja-se 0 Acérddo Giant, processo C-109/90, Colectdnea, 1991, 1-1385; e Acérdio Wisse-
link, de 13 de Julho de 1989, processos 93/88 e 94/88, Colectdnea, 1989, 1-2671.
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imposto geral sobre o consumo que, como tal, incide ou tem como pretensio
incidir, sobre a generalidade das transacg¢Oes econdmicas. Em consequéncia,
ndo se abarcam pela proibi¢do do artigo 33.° os impostos que incidem sobre
uma categoria limitada de bens, servigos ou actividades.

— O 1VA é proporcional ao prego desses bens e servigos. Pretende-se com isto
dizer que o imposto deve possuir uma taxa ad valorem, por modo a que o
imposto seja proporcional ao valor da contraprestagdo. O emprego de impos-
tos munidos de taxas especificas escapa, portanto, a proibigdo do artigo 33.°

— O IVA ¢é cobrado em cada fase do processo de produgdo e distribuigdo (*9).
O imposto sobre o valor acrescentado apresenta, como caracteristica essencial,
a de incidir sobre todas as fases do circuito econémico, desde a produgio
até ao comércio retalhista. Excluem-se do dmbito da proibi¢éo do artigo 33.°
todos os impostos monofasicos, bem como aqueles que cubram apenas uma
parcela do circuito econémico, como a produgio € 0 comércio grossista.

— O IVA aplica-se sobre o valor acrescentado dos bens e servigos. Porque o
imposto devido se apura por meio de um mecanismo de crédito, deduzindo ao
imposto liquidado a jusante o imposto suportado a montante, o IVA, inci-
dindo embora sobre as transaccdes, abate-se sobre o valor acrescentado.

— O IVA ¢ repercutido sobre o consumidor através do preco dos bens e servi-
cos por este adquiridos (*'). Pretende-se com isto dizer que um imposto
deve poder ser repercutido no consumidor final para poder ser equiparado ao
IVA. Niéo sendo sujeito passivo, o consumidor final resulta onerado pelo
imposto compreendido no prego do bem ou servigo adquirido, comportando-se
como contribuinte de facto. Deve ser possivel determinar com precisdo a
quota-parte do imposto sobre cada venda ou prestagdo de servigos que se
pode dizer repercutida sobre o consumidor.

Atento 0 modo como o Tribunal de Justica das Comunidades concretiza o con-
ceito do imposto sobre o valor acrescentado, podemos concluir que nele ndo se pode
integrar uma contribui¢@o incidente unicamente sobre o consumo da energia eléctrica.
Em suma: o imposto sobre o valor acrescentado e os principios fundamentais do sis-
tema harmonizado constantes da Sexta Directiva ndo obstam, assim, a criacdo da
nova contribui¢do, tal como a vislumbramos.

ii) A articulagdo com as propostas comunitdrias relativas a tributacdo da elec-
tricidade

Ponto importante ainda a ponderar em sede de politica legislativa € o da articula-
¢do da nova contribui¢io, construida por alargamento da actual taxa de radiodifusdo, com

(3% Cf. Ac6rddo Dansk Denkavit & Poulsen Trading, de 31 de Margo de 1992, C-200/90, Colec-
tdnea, 1-2217; ¢ Acérdio Bozzi, de 7 de Maio de 1992, C-347/90, Colectinea, 1-2497.
(®Y) Acérddo Comissdo vs. Bélgica, de 4 de Fevereiro de 1988, processo 391/85, Colectdnea, 579.
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