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JURISPRIDENCLY

O grau de determinibilidade
exigivel nas autorizacoes legislativas

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acérdao n.2 473/89
Processo n.2 178/88

Acordam no Tribunal Constitucional:

[—A questao. —1—O Provedor
de Justi¢a, ao abrigo do disposto nos
artigos 281.%,n.21, alinea a), da Cons-
tituicdo, € 51.%,n.2 1, da Lei n.? 28/82,
de 15 de Novembro, veio requerer a
declaracao de inconstitucionalidade,
com forga obrigatéria geral, das nor-
mas do artigo 1.% do Decreto-Lei n.2
405/87,de 31 de Dezembro, com base
no seguinte quadro argumentativo:

(..r)

Tudo visto, cumpre agora apreciar
e decidir

II — Consideracées prelimina-
res — 1 — Em conformidade com o
disposto no artigo 168.%, n? 2, da
Constituicdo, «as leis de autorizacao
legislativa devem definir o objecto, o
sentido, a extensao e a duragio da au-
torizagao», do que decorre o impera-
tivo de a delegagéo legislativa sempre
haver de ser limitada a uma deter-
minada matéria, condicionada pelo
sentido ¢ extensdo das modificagoes a
introduzir na ordem juridica pelo
Governo € temporalmente demarcada
através da fixagao explicita ou im-
plicita da data final cujo decurso faz
decair a autorizagdo para legislar sobre
0 objecto ali definido.

No quadro dos limites materiais
das autorizagdes legislativas, a versao
originaria da Constituicdo apenas se
Ieportava aos seus objecto e extensao,
havendo a exigéncia do sentido da au-
torizagao sido ajuntada pela reviso
de 1982, sublinhando-se, assim, a
dutonomia deste elemento substancial
face a interpretagdo conjugada dos
demais elementos de enquadramento
material e reforgando-se também o
grau de rigor na determinag@o dos
I€Spectivos limites.

_Acolheu-se, desta maneira, a ex-
Penéncia de outros ordenamentos onde

o principio da especialidade das dele-
gacdes legislativas dispunha ja de
assento constitucional. Com efeito, a
Constituigdo italiana dispde, no seu
artigo 76.%, que «o exercicio da fungao
legislativa ndo pode ser delegado ao
Governo, a nao ser com determinagao
dos principios ¢ critérios directivos €
apenas por tempo limitado ¢ objecto
definido», enquanto a Constitui¢do da
Repiblica Federal daAlemanha pres-
creve, no seu artigo 80.2, que 0 «o
Governo federal, um ministro federal
ou os Governos Lédnder podem ser
autorizados por uma lei para editarem
regulamentos juridicos. A lei deveré
determinar o conteddo, o fim ¢ a ex-
tensdo das referidas autorizagGes», ¢ a
Constitui¢do francesa de 1958 estatui,
no seu artigo 38.9, que «o Governo
pode, para execugio do seu programa,
pedir ao Parlamento autorizagao para
adoptar ordonnances durante um pra-
zo limitado medidas que s&o normal-
mente do dominio da lei».

Se o objecto constitui 0 elemento
enunciador da matéria sobre que versa
a autorizago ¢ a extensdo especifica
qual a amplitude das leis autorizadas,
através do sentido sao fixados os prin-
cipios base, as directivas gerais, os
critérios rectores da actividade legis-
lativa delegada.

Este tltimo elemento de condi-
cionamento substancial constitui ja nao
um limite externo, definidor dos con-
tornos da autorizagdo, mas um ver-
dadeiro limite interno a prépria autori-
Zagao, porque € essencial para a deter-
minagdo das linhas gerais das altera-
¢oes a introduzir numa dada matéria
legislativa.

A lei de autorizagdo, em obedién-
ciaaquele preceito constitucional, ha-
-de definir os principios fundamentais
que concedem unidade légico-politi-
caadisciplinaa editar pelo Governo e
ha-de estabelecer também as directivas
correspondentes e reconduziveis a
determinagdo das finalidades a que
aquela disciplina tem de se adequar.

Poderd dizer-se, acompanhando
Ant6nio Vitorino, As Autorizagées

O

Legislativas na Constitui¢do Portu-
guesa, versdo policopiada, Lisboa, 1985,
p- 240, que:

O sentido da autorizac¢ao, sendo
um dos elementos do «conteiido mi-
nimo exigivel» da lei de autorizagdo,
em relagdo a qual opera como con-
di¢do da sua prépria validade, s6 se
encontra efectivamente contemplado
quando as indicagbes a esse titulo
constantes da lei de autorizagdo per-
mitem um juizo seguro de conformi-
dade material do conteiido do acto
delegado em relagdo ao da lei dele-
gante. Donde resulta que, se o sentido
ndo tem que exprimir-se em abundan-
tes principios ou critérios directivos
(que levados as iiltimas consequéncias
até poderiam condicionar totalmente
em termos de conteiido o exercicio dos
poderes delegados), deverd, pelo menos,
ser suficientemente inteligivel para que
o0 seu conteiido possa operar com cla-
reza como pardmetro de aferi¢do dos
actos delegados e consequentemente
da observincia por parte do legisla-
dor delegado do essencial dos ditames
do legislador delegante.

2 —— No entendimento do peticio-
nante, as normas postas em crise nao
se mantiveram nos limites fixados na
lei de autorizagao legislativa que ser-
viu de suporte ao decreto-lei delegado
e daf que se achem feridas do vicio de
inconstitucionalidade por afrontamen-
to ao disposto no artigo 168.%, n.22, da
Constitui¢ao.

Mas serd que nos casos de descon-
formidade dalei delegadacomalei de
delegag@o por desrespeito dos limites
essenciais desta ultima se verificara
umasituagao de inconstitucionalidade
susceptivel de sujeicdo a sindicancia
deste Tribunal?

Importa considerar € desenvolver
esta questao.

Vejamos.

As autorizagdes ou delegacoes
legislativas prefiguram, de algum modo,
uma situag@o de reparticdo em con-
creto de competéncias: sobre dadas
matérias podem estatuir dois diferen-
tes 6rgdos, mediante uma sucessao de
actos legislativos constitucionalmente
consentidos € dentro de limites de-
finidos na Constituigdo. A natureza de
actos sucessivos e de sujeicdo alimites




JURISPRUDENCIA

m N.°1515 DEZ 1989

impostos fundamenta a exigéncia
constitucional de subordinagdo dos
decretos-leis autorizados as correspon-
dentes leis de autorizagdo em termos
de conformidade: conformidade, de
um lado, orgénica, expressa na obser-
vancia dos limites da autorizagao cor-
respondentes ao objecto, a extensdo €
3 duragdo da delegagdo, e conformi-
dade, de outro lado, expressa na ob-
servancia do limite da autorizagao
correspondente ao seusentido, ouseja,
aqueles limites a que certa doutrina
tem chamado, respectivamente, de
limites externo e interno da autori-
zagdo (cf. Antdnio Vitorino, ob. cit,
pp. 245 e segs.).

Em func¢éo da reparticdo de com-
peténcias que define a matriz das au-
torizagoes legislativas, a lei de dele-
gacao surge com um acto-parametro
ao fixar o objecto, o sentido, a exten-
sdo € a duragao dos poderes delega-
dos, parametricidade essa que consti-
tui o fundamento do juizo de ade-
quacgdo ou de conformidade da lei
delegada face ao acto de habilita-
¢ao.

Mas poderé dizer-se que a descon-
formidade do acto-objecto (lei dele-
gada) com o acto-condigdo ou acto-
-parémetro (lei delegante) prefigura
um caso de inconstitucionalidade?

Desde logo o ndo acatamento do
acto delegado face ao acto de dele-
gacao pode traduzir-se ou na violagao
dos limites externos ou na violagao
dos seus limites internos, taxativamente
prescritos na Constituicao.

No primeiro caso estamos perante
aquilo a que a doutrina (cf. Gomes
Canotilho, Direito Constitucional,
1983, pp. 642 e segs.) tem chamado de
defeito de autorizagdo (a lei delegada
versa sobre matéria que néo foi autori-
zada, sobre objecto indelegavel ou foi
emitida ap6s o termo da duragdo da
respectiva lei de habilitagdo), € no
segundo caso perante um excesso de
delegagdo ou autorizagdo (a lei dele-

{ gadanao respeitou oslimites materiais

constantes do acto de habilitacao).

Tanto a violagao dos limites inter-
nos como dos limites externos da au-
torizagao representa, desde logo, des-
conformidade do decreto-lei delegado
face & lei de delegacdo: mas nao se
pode negar a relevéncia que essa des-
conformidade assume face ao préprio
texto constitucional.

A emiss@o de um decreto-lei con-
tra os limites da lei de autorizagao
envolve a derrogacdo das normas
fixadoras desses mesmos limites, nor-
mas €ssas para cuja aprovagao e mo-
dificagéo detém exclusiva competéncia
a Assembleia da Republica.

A violacao destes limites pela lei
autorizada prefigura assim, por si,
uma ofensa ao principio constitucional
da reparti¢do de competéncias, origi-
nadora de violagdo directa da Consti-
tuicao.

No sentido que se vem propug-
nando pronunciaram-se Gomes Cano-
tilho e Vital Moreira, Constituigdo da
Republica Portuguesa Anotada, 2.2 vol.,
2.2 ed., pp. 207 e 298, escrevendo,
nomeadamente:

Os decretos-leis autorizados que
ndo respeitam a lei de autorizagdo sdo
inconstitucionais, pois que, tratando-
-se de matéria da competéncia legis-
lativa reservada da AR, s6 é licito ao
Governo legislar sobre ela nos preci-
sos termos da autorizagdo. A descon-
formidade com a lei de autorizagdo
implica directamente uma ofensa a
competéncia da AR, e, logo, uma in-
constitucionalidade or gdnica, total ou
parcial. Podem ser vdrios os motivos
da inconstitucionalidade: exceder os
limites da autorizagdo (legislar sobre
matéria diferente ou para além da
autorizada), desrespeito do sentido e
extensao da autorizagdo (legislar em
sentido divergente do autorizado).

E mais adiante:

Os decretros-leis autorizados po-
dem versar matérias da reserva de
competéncia legislativa da AR nos
precisos termos da lei de autorizagdo.
Se ndo respeitarem essa lei, eles deixam
de ter habilitagdo constitucional, sendo
portanto organicamente inconstitucio-
nais, tudo se passando como se fal-
tasse lei de autorizagdo, 14 onde o
decreto-lei extravasa ou desrespeita a
lei. A violagdo da lei de autorizagdo
implica automaticamente uma violagdo
da competéncia legislativa reservada
da AR.

Ainda na linha deste entendimento,
cf. Gomes Canotilho, 0b. cit.,, p. 723,
Anténio Nadais, As Relagdes entre
Actos Legislativos dos Orgdos de
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Soberania, Lisboa, 1984, p. 33, ¢
Anténio Vitorino, ob. cit, pp. 296 ¢
segs., cujo texto se seguiu de perto no
tratamento desta questao.

Noutra perspectiva se tem pronun-
ciado Jorge Miranda, Manual de Di-
reito Constitucional, 11, 2.2 ed., pp.
352 e segs., considerando as situagdes
em causa como de ilegalidade, po-
dendo, no entanto, no plano do direito
positivo, ser assimiladas & apreciagao
da inconstitucionalidade das normas
em nome do principio da limitagao
jurfdica do poder € de um conceito
latissimo sensu de inconstitucionali-
dade.

Aquando da reviséo constitucional
de 1982, foi esta questdo suscitada no
respectivo debate, havendo-se pronun-
ciado no sentido da inconstitucionali-
dade os deputados Nunes de Almeida
e Vital Moreira e no sentido dailcgali-
dade o deputado Jorge Miranda [cf.
Didrio da Assembleia da Repiiblica,
2.3 série, suplemento ao n.2 72, de 17
de Margo de 1982, pp. 1330-(22) ¢
1330-(23)).

3 — Ja na pendéncia do presente
processo foi editado o Drecreto-Lei
n.2152/89, de 10 de Maio, cujo artigo
13.2 revogou o Derecto-Lei n.2 405/
87.

Todavia, tal facto, como € juris-
prudéncia pacifica ¢ uniforme deste
Tribunal (cf. Acérdaos n.% 91/85, 267/
87 € 307/88, Didrio da Repiiblica, 1.2
série, de 18 de Julho de 1985, de 31 de
Agosto de 1987 e 21 de Janeiro de
1689), ndo invalida a existéncia de
interesse juridico relevante na emis-
sdo de uma eventual declaracio de
inconstitucionatidade com forga obri-
gatéria geral, que sempre poderd
abranger as situacdes materiais cons-
tituidas no dominio da vigéncia do
diploma entretanto revogado.

E € quanto basta para se dever
tomar conhecimento do pedido.

Aqui chegados, depois de se haver
concluido que a eventual transgressao
dos limites materiais contidos na lei
de autorizagdo por parte das normas
questionadas podera vir a determinar,
relativamente a elas, um juizo de in-
constitucionalidade, e depois de se
apurar também da subsisténcia de in-
teresse juridico relevante no conheci-
mento do pedido, cabe passar 2 apre-
ciagio do seu mérito.

Prossigamos entéo.
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III — A fundamentag¢io — 1 —
No entendimento do Provedor de Jus-
tica o artigo 1.2 do Decreto-Lei n.
405/87, de 31 de Dezembro, agravou
substancialmente acargafiscal em re-
lagdo a veiculos acima de certa cilin-
drada, colidindo assim com a lei de
autorizagao legislativa que lhe serviu
de credencial parlamentar, na qual se
impunha expressamente que da ade-
quagdo da fiscalidade automével as
necessidades do mercado e possibili-
dade de liberalizagdo do sector nao
resultasse um agravamento da carga
fiscal entdo em vigor.

Em conformidade com a interpre-
tacao do peticionante, tal colisdo origi-
nou a inconstitucionalidade daquela
norma, por violagdo do disposto no
artigo 168.2, n.? 2, da Constituigdo.

No quadro desta situacdo material
e normativa se fixardo os desen-
volvimentos subsequentes.

2 — A Lei n.f? 49/86, de 31 de
Dezembro, que aprovou o Orgamento
do Estado para 1987, no artigo 36.%,
subordinado ao regime aduaneiro, na
sua alinea f), concedia ao Governo
autorizac@o para:

Reformular os regimes aduaneiros
relativos a importa¢do de veiculos
automévels, harmonizando-os com as
respectivas directivas comunitdrias,
bem como proceder a adequagdo da
fiscalidade automével as realidades
do mercado e proximidade da liber-
alizagdo do sector, sem que de tal
revisdo resulte um agravamento da
carga fiscal actualmente em vigor.

Na sequéncia e ao abrigo desta
habilitagao parlamentar, foi editado o
Decreto-Lei n.2 405/87, de 31 de
Dezembro, que veio criar o imposto
automével (IA) em substitui¢ao do
imposto sobre a venda de vefculos

| automoveis (IVVA).

No seu artigo 1.9, dispde-se do

’ modo seguinte:

|

1 —F criado um imposto automével
(IA) que incidird sobe os veiculos
classificados pela posigao 87.03 do
Sistema harmonizado, com excepgdo
dos de tipo misto de peso bruto supe-
ror a 2500 kg e dos que ndo sejam
matriculados.

2 — O imposto é de natureza
€pecifica e varidvel em fungdo do

escaldo de cilindrada em que os veicu-
los se situem, conforme tabela anexa
ao presente diploma.

Por seu turno, a tabela a que se
refere on.22do artigo 1.8, anteceden-
temente transcrito, apresenta a seguinte
configuragao:

Escalao de Parcela
cilindrada Taxas a abater
em cm3 (em escudos)
Até 800 95$00/cm3 0
De 80121000 | 200$00/cm3 84 000
De 1001 a1250| 420$00/cm3 | 304 000
De 1251 a 1500 735%00/cm3 | 696 750
De 1501 a1750| 390$00/cm3 0
De 1751 22000} 1040$00/cm3 0
Mais de 2000 | 1700$00/cm3 0
Simultaneamente, este mesmo

diploma veio revogar o Drecreto-Lei
n.2 697/73, de 27 de Dezembro, que
havia criado o IVVA.

Tendo em conta o quadro norma-
tivo que vem de se expor, muito espe-
cialmente o objecto, extensdo ¢ sen-
tido da lei delegante, parece poder
desde ja afirmar-se que uma violagdo
dos limites materiais da autorizagao
legislativa apenas poderé resultar do
facto de a aplicagdo do IA vir, even-
tualmente, a traduzir-se num agrava-
mento da carga fiscal resultante da
aplicagdo do IVVA,

E isto € assim nao s6 porque o
pedido, desde logo, apenas questiona
este tema, mas também, ¢ decisiva-
mente, porque os demais elementos
externos ou internos que modelam a
lei de habilitag@o nao oferecem razao
de controvérsia.

Deste modo, importa aprofundar,
tanto quanto possivel, o conceito de
carga fiscal contido na autorizaga@o
legislativa, devendo, na consecugio
desse desiderato, indagar-se da sua
historicidade e do seu enquadramento
doutrinal e normativo.

3 — A proposta de lei n.2 44/1V —
Orgamento do Estado para 1987 (Didrio
da Assembleia da Repiiblica, 2.2 série,
de 24 de Outubro de 1986) no ambito
aduaneiro autorizava o Governo a:

Reformular os diferentes regimes
aduaneiros relativos ao sector au-
tomdvel e proceder as alteragoes jul-
gadas mais convenientes, designada-

11
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mente através da conversdo do im-
posto sobre a venda de veiculos au-
toméveis no imposto interno, devendo,
porém, a tributagdo resultante da sua
aplicagdo, conjugada com a que deriva
do imposto sobre o valor acrescen-
tado, ndo exceder a carga fiscal que
actualmente decorre da sujeig¢do
aqueles impostos [(cf. artigo 23.2alinea

Dl

No relatério da subcomissao par-
lamentar mandatada para apreciar as
propostas das grandes opgaes do Plano
e do Or¢amento do Estado para 1987
(Didrio da Assembleia da Repiblica,
1.2série, de 19 de Novembro de 1986,
pp- 302 ¢ segs.) ¢ relativamente ao
regime aduaneiro contemplado no artigo
232, deixou-se consignado, a propdsito
da transcrita alinea f), o seguinte:

A alinea f) ndo respeita os requisi-
tos do artigo 168.% n.2 2, da Consti-
tuicdo da Republica Portuguesa, nio
se dando qualquer indicagdo sobre a
estrutura do imposto a criar, mas apenas
sobre a carga tributdria resultante da
sua conjugagdo com o IVA.

Mereceu este relatério o voto fa-
voravel dos Grupos Parlamentares do
PS, do PRD, do PCP, do CDS ¢ do
MDP/CDE e os votos contra do PSD,
nao havendo em nenhuma das de-
claragoes de voto produzidas a res-
peito desta matéria qualquer referéncia
ao tema ora em apreciagao.

Aquando da votagdo na especiali-
dade do articulado da proposta de lei
n.? 44/1V (Didrio da Assembleia da
Repiblica, 1.2série,de 4 de Dezembro
de 1986, p. 645) foram apresenta-
das duas propostas de substitui¢ao da
alinea f) do artigo 23.%, havendo a
primeira, da iniciativa do PCP, sido
rejeitada com votos contrado PSD, do
PRD e do CDS e votos a favor do PS,
do PCP edo MDP/CDE. Oseuteorera
o0 seguinte:

f) O Governo apresentard a As-
sembleia da Repiiblica uma proposta
de lei tendente a reformulagdo dos
diferentes regimes aduaneiros relati-
vos ao sector automoével,

A segunda proposta de substituigdo,
da iniciativa do PSD, foi aprovada
com votos a favor do PSD, do PRD e
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do CDS e abstengoes do PS, do PCP e
do MDP/CDE.

O respectivo texto veio a integrar,
assim, a alfnea f) do artigo 36.2 da Lei
n.2 49/86.

Nos debates travados aquando da
discussao da proposta do Governo nao
foi produzida nenhuma referéncia
especifica a carga fiscal contemplada
naquela norma, merecendo apenas
destaque algumas alusoes relativas ao
aumento das receitas fiscais em 1987,
salientando-se ent@o que tal acréscimo
seria conseguido exclusivamente a
conta de rés impostos indirectos (os
direitos de importacéo, o IVA e o
imposto de consumo sobre o tabaco) e
também que as receitas fiscais passa-
riam a estar, com dimensao da base
tributariae com o nivel dacarga fiscal,
no limiar do seu pico maximo (cf.
intervengado do deputado Ivo Pinho,

i Didrio da Assembleia da Reptblica,

1.2série, de 19 de Novembro de 1986,
p. 372).

4 — A matéria dos regimes adua-
neiros relativos ao sector automoével,
bem como da respectiva carga fiscal,
havia sido j& contemplada nos Or¢amen-
tos do Estado para 1985 ¢ 1986.

Assim, na sequéncia da proposta
de lei n.2 95/II1 — Oc¢amento do Es-
tado para 1985 (Didrio da Assembleia
da Repiblica, 2.2 série, de 12 de Janeiro
de 1985), foi editada a Lei n.? 2-B/8S,
de 28 de Fevereiro, que aprovou o
Orgamento do Estado para 1985, a
qual, no seu artigo 30.% alinea d),
autorizava o Governo, no ambito
aduaneiro, a:

Reformular os diferentes regimes
aduaneiros relativos ao sector au-
tomdvel e proceder as alteragées jul-
gadas mais convenientes em fungdo
da conjuntura econdémico-fiscal, de-

signadamente através da revisdo da

formulade cdlculo e das percentagens
do imposto sobre a venda de veiculos
automdveis, por forma que esta tribu-
tagao, conjugada com a resultante da
aplicagdo do imposto sobre o valor
acrescentado, mantenha a carga fis-
cal sobre o consumo, correspondente
a que actualmente decorre da incidéncia
daquele imposto.

E, em continuidade da proposta de
lei n.2 16/IV — Orcamento do Estado
para 1986 (Didrio da Assembleia da

Repiblica,2.série,de19de Fevereiro
de 1986), foi publicada a Lei n.2 9/86,
de 30 de Abril, que aprovou o
Orcamento do Estado para 1986, a
qual, no seu artigo 28.% alinea d),
concedia ao Governo autorizagdo para,
no ambito aduaneiro:

Reformular os diferentes regimes
aduaneiros relativos ao sector au-
tomdvel e proceder as alteragées jul-
gadas mais convenientes em fungdo
da conjuntura econémico-fiscal, de-
signadamente através da conversdo
do imposto sobre a venda de veiculos
automdéveis num imposto interno de
consumo, ndo devendo a tributagao
resultante da sua aplicagdo, conju-
gada com a que deriva do imposto
sobe o valor acrescentado, exceder a
carga fiscal que actualmente decorre
da sujeigcdo aqueles impostos.

Nasequéncia da autorizagdo legis-
lativa concedida pela Lei n.? 2-B/85,
foi editado o Decreto-Lei n.® 504-F/
85, de 30 de Dezembro, 0 qual veio
conceder nova redacgio ao artigo 1.2
do Decreto-Lei n.2 697/73, que, como
jé se viu, havia instituido o IVVA.

Na verdade, com a introducao do
imposto sobre o valor acrescentado
(IVA), cujo Cédigo foi aprovado pelo
Decreto-Lei n.? 394-B/84, de 26 de
Dezembro, tornou-se necessério pro-
ceder & adaptacgao da fiscalidade in-
cidente sobre os vefculos automéveis,
por forma a evitar uma dupla tri-
butacgo — a do IVVA e a do préprio
IVA —, e daf a alteragao introduzida
pelo Decreto-Lei n.2 504-F/85 nas taxas
do IVVA, mais concretamente no ar-
tigo 1.2 do Drecto-Lei n.2 697/73.

Este preceito, j& na redacgéo que
ulteriormente lhe foi atribuida pelos
Decretos-Leis n.2s 237/86, de 19 de
Agosto, ¢ 54/87, de 31 de Janeiro,
dispunha do modo que segue:

1 —E criado um imposto sobre a
venda de veiculos automéveis, que
incidird sobre os automdéveis monta-
dos ou fabricados em Portugal ou
importados jd completos, compreendi-
dos nas subposigées pautais 87.02 A.1
b) e 87.02 A.Il. da Pauta dos Direitos
de Importagdo, com excepgdo dos
veiculos de peso bruto superior a
2500 kg.

2 —Em relacdo a subposicdo pautal
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87.02 A.L b), as taxas do imposto
incidirdo sobre os pregos de venda ao
publico, homologados pela Direcgao-
-Geral de Concorréncia e Pregos, sob
proposta dos representantes das mar-
cas, e sancionados pelo Secretdrio de
Estado do Comério Interno, e sdo,
para os vefculos de cilindrada até
1400 cm3, obtidas pela aplicagdo da
férmula:

IVVA=0,03cc-16
1,16

em que:

IVVA = taxa de imposto sobre a
venda de veiculos automdéveis aplicd-
velem cadacaso, cujomontantenunca
poderd ser negativo, arredondando-
-se o resultado de modo a eliminar as
casas decimais;

cc = cilindrada, em centimetros
cibicos, do veiculo.

3 — Ainda para os veiculos da
subposigdo pautal 87.02 A. 1. b) cuja
cilindrada exceda 1400 cm3, as per-
centagens passam a ser as indicadas
no quadro seguinte:

Percentagem
Cilindrada sobre o prego
(em cent. clbicos} de venda a0
publico
Superlor a 1400
até 1750, Inclusive 40
Superior a 1750
até 2000, incluslve 67
Superior a 2000 95

4 —No que respeita aos veiculos
abrangidos pela subposi¢do pautal
87.02A. 11, as taxas do imposto sdo as
que resultariam se se tratasse de veicu-
los incluidos nos niimeros anteriores
com poténcia e prego de venda ao
publico semelhantes.

5 — Os veiculos referidos nos
nimeros anteriores, quando adguiri-
dos para o servigo de aluguer com
condutor — tdxis, letras A e T —,
beneficiam da redugdo de 7% na taxa
do imposto.

6 — Os veiculos que beneficiarem
da redugdo prevista no niimero ante-
cedente s6 poderdo ser substituidos
decorridos que sejam cinco anos a
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contar da data da emissdo da respec-
tiva licenga, salvo em caso de sinistro
de que resulte a destrui¢do irrecupe-
ravel do veiculo e o cancelamento da
matricula do mesmo.

E, ao abrigo da autorizacdo par-
lamentar concedida pela Lei n.? 9/86,
foram aprovados os ja referidos De-
cretos-Leis n.%s 237/86 e 54/87, que
vieram a introduzir modificagdes em
normas atinentes ao IVVA.

5 — Os desenvolvimentos ante-
cedentes importam mais & compreen-
sfo da estrutura e suporte normativo
da incidéncia fiscal sobre os veiculos
automéveis a data daentradaem vigor
do IA do que propriamente a uma
delimitag@o objectiva e rigorosa do
conceito — carga fiscal — utilizado
na autrorizagao legislativa como ele-
mento essencial do seu sentido, como
critério indicativo do seu limite mate-
rial.

Com efeito, ndo existe em qualquer
dos textos legais que serviram de suporte
a disciplina desta matéria estatuicao
expressa ou mesmo implicita a tal
respeito, nem tao-pouco nos debates
parlamentares travados aquando da
discussao dos diversos orgamentos que
toram referidos, em especial o
Orcamento para o ano de 1987, se
podem colher subsidios importantes
para a dilucidac@o deste tema.

Neste particular merecem mengao,
quando muito, as intervengdes do
deputado Octéavio Teixeira € do Se-
cretario de Estado dos Assuntos Fis-
cais no debate do Orgamento para
1986, nas quais se abordou a tribu-
tagdo no sector automdvel, a coexis-
tencia ¢ interacgdo do IVVA edo IVA
€ o grau da respectiva carga fiscal
(cf. Didrio da Assembleia da Republicq,
1.2 série, de 3 de Abril de 1986.
p. 1835).

Aquichegados, cabe passar ainda-
gar se no campo da doutrina existird
Tesposta para a questao que se propds.

Vejamos entao.

Depois de definir pressdo fiscal ou
carga fiscal como o peso dos impostos
sobre as economias privadas, Duarte
Faveiro, Nogées Fundamentais de
Direito Fiscal Portugués, 1984,1vol.,
p. 102, escreveu a este respeito:

De um ponto de vista macro-
econdmico, considera-se como pres-

sdo fiscal a relagdo ou proporgdo entre
o rendimento nacional e o volume global
dos impostos; ou, por outras palavras,
mas com o mesmo significado, a parte
do rendimento nacional afecta aos
impostos (a pressdo fiscal é, nor-
malmente, expressa nas estatisticas
através de percentagem sobre o PNB a
pregos de mercado).

Reportados aos individuos ou as
sociedades, o conceito de pressao fis-
cal tem o mesmo sentido de relagdo ou
proporgado entre o rendimento liquido
auferido por cada contribuinte, antes
dos impostos, e 0 montante destes por
eles suportados.

SousaFranco, Finangas Piblicas e
Direito Financeiro, Coimbra, 1986, p.
600, tratou esta mesma matéria do
modo seguinte:

O conceito de pressdo fiscal visa
relacionar o conjunto dos impostos
pagos numa pais com o produto nacional
bruto ou outras medidas da contabili-
dade nacional, sendo susceptivel de
um sentido estrito —em que se consi-
dera apenas a relagdo entre as re-
ceitas fiscais incluidas no Orgamento
Geral do Estado—ou de uma acep¢ao
ampla —se se incluem também as cor-
respondentes @ nogdo tradicional de
parafiscalidade.

E mais adiante:

Para os contribuintes individuais
(e, até certo ponto, para as empresas)
existe uma pressdo fiscal psicolégica
(avaliagdo subjectiva, sincrénica e
diacrénica, da fun¢do ou sacrificio
fiscal global), mais que uma carga
fiscal quantificada: mas este cdlculo
podefazer-secom limites vdrios, desde
o da discrepdncia entre rendimentos
apurados pela contabilidade nacional
e rendimentos fiscais ao peso dos
impostos indirectos (ocultos ou menos
sentidos: «anestesia fiscal»).

NaEnciclopédia Polis, vol.], cols.
732 a 736, Alberto Ramalheira desen-
volveu assim este tema:

Por carga fiscal entende-se o con-
junto de receitas obtidas dos impostos
numa determinada economia, durante
certo periodo, geralmente um ano.

O termo CF traduz o peso provo-
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cado pelas cobrangas de cardcter
obrigartério exigidas pelos poderes
publicos, suportado por uma deter-
minada base gerada pela economia,
em geral, o produto, o rendimento ou
a despesa nacional.

E noutro passo:

Este conceito, em termos absolu-
tos, tem escasso significado, pelo que
se afigura necessdrio relativizd-lo, a
fim de o tornar ndo sé mais com-
preensfvel como compardvel, quer em
diferentes momentos do tempo quer
entre diferentes pafses.

[.]

Dai que, quer ao nivel individual
quer ao nivel global, se procure medir
o peso da CF através de uma taxa ou
de uma relagdo, a que se dd o nome de
pressdo fiscal (entre os autores france-
ses, p. ex.), nivel de fiscalidade (entre
os portugueses) ou taxa de CF e que se
define como a relagdo entre a CF e 0
PNBpm — produto nacional bruto a
pregos de mercado.

Parece assim poder dizer-se que,
neste dominio, as achegas tendentes a
uma apreensao do que deva entender-
-se por carga fiscal, no seu exacto
significado, embora nao definitiva-
mente esclarecedoras, fornecem ja
algumas importantes indicagbes no
sentido da exacta compreensdo desta
matéria.

Com efeito, a luz daquela concei-
tualizagdo, pode afirmar-se que o seu
sentido aparcce especialmente asso-
ciado a uma realidade objectiva macro-
econémica, isto €, a um universo
genérico e global — conjunto de re-
ceitas obtidas dos impostos numadada
cconomia durante um certo lapso
temporal —, € ndo ja tanto a uma mera
realidade subjectiva, traduzida nas
situagdes individuais de cada contri-
buinte, isoladamente considerado.

6 — Como jé se observou, nao séo
coincidentes as interpretagoes susten-
tadas no pedido ¢ na resposta do
Governo a propésito do significado
que deve ser atribufdo aquele con-
ceito, enquanto elemento essencial dos
limites materiais e do sentido da lei
delegante.

No entendimento do Provedor de
Justica, apesar de a autorizagdo legis-
lativa ndo consentir o agravamento da
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carga fiscal entéo vigente, o texto do
artigo 1.2 do Decreto-Lei n.2 405/87
veio introduzir um «regime mais gra-
voso para os adquirentes de vefculos»
através do «agravamento substancial
da carga fiscal em relagao a veiculos
acima de certa cilindrada».

A esta 6ptica, o nivel da fiscali-
dade resultante do IA deve ser medido
pela perspectiva do contribuinte, do
adguirente do veiculo automével cons-
tituindo seu limite maximo (por forca
do sentido da lei de habilitagdo) o
nivel anteriormente estabelecido através
da aplicagao do IVVA.

Em contrério, sustenta o Governo
que a dnica questdo verdadeiramente
importante € a de saber se o Estado, «a
titulo de receita derivada pela venda
de veiculos automdveis, resulta bene-
ficiario, pelanovalei, de um montante
final globalmente superior aquele que
obteria pelo quadro normativo ante-
rior»,

Este entendimento das coisas trans-
fere o significado da carga fiscal de
um plano individual e subjectivo para
um outro global e objectivado, isto ¢,
para um outro que se concretiza através
do valor final global cobrado pelo
Estado com base no imposto sobre a
venda de veiculos automdvelis.

Sem prejuizo da acepgao concei-
tual que venha a ser adoptada, cabe
agora apurar quais as consequéncias
trazidas pelo IA a carga fiscal resul-
tante do IVVA, atendendo-se sucessi-
vamente aos dois sentidos que lhe foram
atribuidos no pedido € na resposta
contra ele produzida.

Para tanto, considerar-se-a4 como
base material de suporte o grafico e os
quadros relativos ao estudo macro-
econémico da aplicacao da tabela do
IA que acompanharam a resposta do
Governo e constam de fl. 26 a fl. 43
dos presentes autos.

Importa advertir que a diferente
natureza do IVVA (imposto ad valorem
determinado de forma percentual
através de uma taxa incidente sobre os
pregos de venda ao publico dos veicu-
los automdveis, cf., supra, 11, n.24)e
do [A (imposto especifico, varidvel
em fungao do escaldo de cilindrada
em que os veifculos se encontrem, €
independentemente do valor absoluto
do objecto tributado, cf., supra, 1II,
n.22), envolve algumas especiais difi-

- culdades no plano comparativo das

cargas fiscais, néo consentindo sempre
um paralelismo imediato no confronto
das realidades em presenca.

(...)

Daavaliagao dos diversos niimeros
e situagdes assinalados deve concluir-
-se que a carga fiscal, quando en-
tendida numa perspectiva individual
subjectiva, resultou agravada em re-
lagao a certos velculos com aentrada
em vigor do IA, sem embargo de o
mesmo imposto haver originado um
desagravamento quanto a outros vefcu-
los.

Isto mesmo é, aliés, reconhecido
na resposta do Governo quando se diz
que «alguns veiculos sofrem, de facto,
um agravamento da carga fiscal,
enquanto outros, pelo contrario, bene-
ficiam de um desagravamento da carga
fiscal».

Todavia, na mesma resposta, logo
a seguir se pondera nao existir um
regime mais gravoso paraos adquiren-
tes de veiculos — entendimento susten-
tado pelo Provedor de Justica —, pois
que, «considerando o condicionamento
legal na perspectiva subjectiva da
concretizagdo da sua aplicabilidade,
deve entender-se que tal exigéncia foi
respeitada, visto que 0 agravamento
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de alguns precos nao constitui uma
consequéncianecessdria e geral, mas
apenas possivel e parcial, como resul-
tado de diferentes ¢ aleatérias opgdes
de compra».

8 — Encerrada que se mostra a
avaliacao dos efeitos da carga fiscal
do IA medida pelo lado do contribu-
inte, cabe agora passar a averiguagio
dos seus efeitos enquanto carga fiscal
objectiva e global.

Entendendo a pressa@o fiscal em
sede macroeconémica, isto €, como a
relagdo proporcional entre o niimero
de veiculos automéveis vendidos e o
volume efectivo do imposto cobrado,
a sua exacta dimensdo pressupde o
conhecimento final destes elementos
estatisticos.

O estudo macroeconémico daapli- |

cacdo da tabela do IA junto com a
resposta do Governo em 31 de Maio
de 1988 compara, relativamente ao
perfodo de venda de Janeiro a Junho,
os valores de 1987 ¢ 1988, conside-
rando para tanto uma receita global
efectiva (1987) e uma receita global
calculada (1988), sendo esta tltima
de natureza previsional.

Os valores mais importantes que
ali se indicam sao os seguintes:

Escalao 1987 — Receita global 1887 — Recelta global Diferengas
{em centimetros clblicos) efectiva (até Junho) calculada (até Junho) | (em percentagem)

Até 800 47 195 264$00 89 587 565$00 89,8
De 801 a 1000 804 242 954500 1024 851 800$00 13,3
De 1001 & 1250 2 378 540 365$00 2 726 801 800$00 14,6
De 1251 a 1500 5506 144 781$00 5 845 997 130500 8,2
De 1501 a 1750 3781367 961$00 3 753 553 050$00 -07
De 1751 a 2000 2 583 654 733$00 2 633 572 240%00 1,9
Mais de 2000 1 272 506 515%00 1 406 517 100$00 10,5
Total 16 473 652 573%00 17 480 880 685$00 6,1

Do cotejo dos valores constantes
deste quadro pode concluir-se que a
carga fiscal denuncia um factor de
crescimento médio de 6,1 por cento,
inferior, portanto, a inflacdo verifi-
cada no periodo temporal a que tais
valores se reportam, porquanto a in-
flagao (taxa de crescimento do indice
de pregos do consumidor) em 1988
situou-se no indice médio anual de 9,6
por cento (cf. [ndice de Pregos do
Consumidor, INE, Dezembro, 1988).

Partindo da anélise destes elemen-
tos informativos escreveu-se assim na
resposta do Governo:

14

Considerando que a base tributdvel
do IVVA (valores homologados) seria
aumentada em 1988 em mais de 6,5
por cento (valor previsivel da inflagdo)
e sendo certo que, nos lltimos ti-
mestres de 1987, o valor médio dos
veiculos aumentou, no seu prego basé
mais de 8 por cento, os valores po’
centimetro ciibico determinados paré
o IVVA foram onerados com umné
percentagem média de 6,1 por cento,
ao que corresponde a garantia do néo
agravamento da carga fiscal gerdh
tradugdo do cumprimento da condigi
inserida na Lei do Orgamento.
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De resto, se para 1987 foi esta
receita estimada em 33 milhdes de
contos, j4 para 1988 tal valor apon-
taria, se se tivesse mantido o IVVA,
para 35 milhdes (valor corrigido pela
taxa de infla¢do), sendo agoraprevis-
tos, peloregime do imposto especifico,
37 milhées de contos, o que deriva do
acréscimo de vendas (12 por cento nos
dois primeiros meses do ano) oca-
sionado pela liberalizagdo das impor-
tagdes dos veiculos automovels.

A luz dos nimeros assim apresen-
tados e interpretados, poderia talvez
dizer-se que o volume global do im-
posto resultante do IA nao importaria
um acréscimo relativamente ao que
derivaria do IVVA, desde que neste
aferimento comparativo fossem con-
siderados todos os {ndices correctivos
da transposigao de um ano para outro,
devendo aliés projectar-se como fac-
tor de especial relevancia no novo
regime a taxa de inflagdo verificada
em 1988, que, comose viu j§, sesituou
em 9,6 por cento.

Simplesmente, nao € seguro que os
valores previsionais considerados
naquele estudo hajam encontrado
confirmag@o no dominio das cobrangas
efectivamente verificadas no ano de
1988, € sao estas que hao-de elucidar
sobre a verificagdo de uma carga fis-
cal (montante final global) superior ou
inferior a2 advinda do IVVA, sendo
certo que a averiguacdo desse dado
fornecerd um fndice, entre todos deci-
sivo, para a determinacgédo do rigor da
previséo governamental.

Assim, interessa apurar quais os
nimeros correspondentes s receitas
provenientes do IA, em ordem,
nomeadamente, a saber-se se o estudo
previsional do Governo veio ou nao,
no plano da execugao orgamental, a
obter confirmagao.

E o que se intentard fazer mais
adiante.

9 — Ultrapassadas que se mostram
as diversas etapas percorridas com o
objectivo de encontrar os subsidios
legais, doutrinais e materiais indis-
penséveis ao tratamento da questdo
€m controvérsia, cabe agora, a luz do
¢xposto, averiguar se a lei delegada
ndo respeitou o sentido que lhe fora
fixado pela lei de habilitagao em ter-
mos de poder vir a padecer de vicio de

inconstitucionalidade.

Recorde-se que a Lei n.2 49/86, na
alineaf) do seu artigo 36.2, autorizou o
Governo a reformular os regimes adua-
neiros relativos & importagéo de vefcu-
los automéveis, harmonizando-os com
as respectivas directivas comunitérias,
bem como proceder a adequagdo da
fiscalidade automével as realidades
do mercado e proximidade daliberali-
zagao do sector, sem que tal revisdo
resulte um agravamento da carga fis-
cal em vigor.

J& se observou que o sentido das
autorizagdes legislativas ndo tem de
exprimir-se em abundantes principios
ou critérios directivos (que levados as
Gltimas consequéncias até poderiam
condicionar totalmente em termos de
contetido o exercicio dos proprios
poderes delegados), devendo, contudo,
ser suficientemente inteligivel para que
0 seu contetdo possa operar com cla-
reza como parametro de aferi¢ao dos
actos delegados e, consequentemente,
da observancia por parte do legislador
delegado do essencial dos ditames do
legislador delegante.

Ora, parase poder afirmarque alei
delegada ndo respeitou os principios
rectores da lei de habilitagdo importa,
liminarmente, saber com exactiddo qual
o real conteddo e significado desses
mesmos principios, pois s6 assim €
possivel assinalar os planos em que tal
violag@o se consumou.

No caso concreto, o diverso en-
tendimento atribufdo pelo Provedorde
Justica e pelo Governo a locug@o
«agravamento da carga fiscal em vigor»
impoe desde logo que se proceda a
determinac@o do verdadeiro sentido
da autorizacgo legislativa no respeitante
ao limite material ali consubstanciado.

A exiguidade de elementos sobre
0§ quais se possasuportaraemissao de
um juizo seguro sobre os verdadeiros
limites objectivos da lei de autori-
ZagAo —ndo existem nos diversos tex-
tos legais respeitantes a este tema ou
nos materiais legislativos que os pre-
cederam ¢ preparam achegas signifi-
cativas para a formulagao daquele juizo
—faz com que a matéria em aprego se
apresente, essencialmente, como uma
questao de interpretagao da lei dele-
gante, tendente a apurar qual o signifi-
cado e alcance com que ¢la hd-de valer
€ com 0s quais a lei autorizada h4-de
obrigatoriamente conformar-se.

Nos desenvolvimentos anteceden-
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tes (cf. supra, 111, n.% 7 ¢ 8) alcangou-
-se uma dupla conclus&o: a carga fis-
cal resultante da aplicagdo do IA,
quando entendida numa perspectiva
individual e subjectiva, determinou
um agravamento em relagao a um deter-
minado numero de veiculos; desde
que aquele conceito se atribua umsen-
tido global e objectivo e a confirma-
rem-se os valores previsionais relati-
vos as cobrangas do [A em 1988, podera
tal agravamento ndo se ter verificado.

Assim sendo, desde ja importa
proceder ao apuramento do que deva
entender-se por carga fiscal para efeito
do disposto no artigo 36.%, alineaf), da
Lei n.? 49/86.

10 — A integracdo deste limite
material naautorizagdo legislativanéo
resultou de qualquer iniciativa par-
lamentar, havendo sido incluido logo
no texto da proposta de lei apresentada
pelo Governo, que depois veio a ser
objecto de aprovagao pela Assembleia
da Repiblica.

Por outro lado, durante os respecti-
vos debates parlamentares nao foi
produzida qualquer interven¢ao no
sentido de associar o limite da carga
fiscal resultante do IA a uma garantia
concedidaatodos os futuros adquiren-
tes de vefculos automéveis, fosse qual
fosse a marca, modelo e cilindrada da
sua opgao de compra, de que ndo se-
riam sujeitos, por tal facto, 2 uma
tributac@o superior a que derivaria da
aplicagao do IVVA.

Ora, a total auséncia de referéncias,
por parte dos deputados, a um ponto
tao significativo como este parece
sugerir que foi entendida a habilitagéo
como dirigida a globalidade das re-
ceitas arrecadadas no dominio orgamen-
tal em causa, € ndo j4 das meras co-
brancas individuais de cada contribu-
inte. Com efeito, inserindo-se aquela
autorizagdo numa lei orgamental, um
entendimento macroeconémico do
conceito ¢ mais harmonizivel, com a
natureza desse instrumento legislativo,
com os diversos principios que o de-
terminarq e as finalidades que através
dele se visa concretizar.

Na verdade, o Governo, ao ser
confrontado com o pedido, veio infor-
mar que a unica questdo relevante
neste dominio € a de saberse o Estado,
atitulo de receita derivada pela venda
de veiculos automdveis, resulta bene-
ficiério, pela novalei, de ummontante
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\ final globalmente superior aquele que

i obteria pela aplicagao do IVVA, con-
ferindo assim como que uma «inter-
pretagdo auténtica» ao texto da sua
proposta e, consequentemente, da
prépria lei em que ela veio a transfor-
mar-se, sem que tivesse sido produzida
na Assembleia da Republica, neste
particular dominio, qualquer inter-
vencao critica ou correctiva do texto
governamental.

Havendo este limite material da
autorizagao resultado da iniciativa do

| Governo, nao sendo depois objecto de

qualquer modificagao limitativa ou
amplificativa aquando da sua aprova-
¢do parlamentar, bem pode dizer-se
que aquele se encontrava em situacéo
privilegiada para definir o seusentido
e conteido.

Numa outra vertente das coisas,
cabe assinalar que a autorizagao legis-
lativa impunha ao Governo que a re-
visdo da fiscalidade automoével fosse
adequada «as realidades do mercado e
proximidade de liberalizagao do sec-
tor», como alids se destacou no
preambulo do Decreto-Lei n.2 405/87,

| no qual se reconheceu que «a substi-

tuicao do imposto sobre a venda de
veiculos automéveis [...] foi deter-
minada no fundamental pela necessi-
dade de adaptaro regime de tributagao
dos vefculos automéveis as condi¢des
de livre importagao».

A criagao do IA € a consequente
extinggdo do IVVA resultou assim,
essenciaimente, da necessidade de adap-
tacdo do regime fiscal as regras do
Tratado de Roma, designadamente do
seu artigo 95.%, onde se consagrou o
principio da nédo discriminagao fiscal.
A liberalizacao das importagdes ori-
ginérias do espaco comunitario — o
Decreto-Lei n.? 406/87, de 31 de De-
zembro, revogou os Decretos-Leis n.°
405/84, de 31 de Dezembro, ¢ 88/86,
de 8 de Maio, disciplinadores da contin-
gentacdo de importacao de veiculos
automéveis — e o confronto com os

| sistemnas fiscais dos restantes parceiros

da CEE conduziu & adopgao de uma
fiscalidadedetipo especifico em detri-
mento da tributacdo ad valorem an-
teriormente vigente, por se haver en-
tendido ser ela a mais adequada as
realidades do mercado € a um regime
de livre importacao.

Tributando-se indistintamente os
veiculos novos e usados em fungio do

escaldo de cilindrada, evitou-se um
acréscimo indesejavel das importagGes
de vefculos usados em estado de con-
servacgao duvidosa que poderiam trans-
formar o mercado nacional em mer-
cado de veiculos que nos outros paises
comunitarios ndo sao j& comerciali-
Zaveis.

E, na verdade, ao contrério do que
sucedeu na Dinamarca € na Grécia
—no ano da abertura dos seus merca-
dos aos paises da CEE aimportagédo de
veiculos usados cifrou-se em cerca de
45 por cento do total daimportagéo no
sector -——, entre nés, nos primeiros
cinco meses de 1988, foram apenas
importados cerca de 300 veiculos au-
tomoveis usados.

Aalterago qualitativa, operadana
fiscalidade automével com a criagéo
do TA — ja se observaram as razoes
que essencialmente a determina-
ram —, nao se afigura concilidvel com
asubsisténcia de cargas fiscais indivi-
duais idénticas as resultantes do IVVA.
Semelhante conciliag@o apenas pode-
ria ser alcancada & custa de uma
acentuada diminuicao da receita fis-
cal, situacdo que manifestamente
nao foi desejada, quando se consi-
derar que a inscrigdo orcamental
nareceita previsional do IA para 1988
foi de 37 milhées de contos, supe-
rior a inscrigdo prevista, para idén-
tica receita, no Orcamento de 1987,
que era de 33 milhbes de contos
(cf. Lei n.249/86 € Lei n.2 2/88, de 26
de Janeiro).

Do exposto pode agora concluir-se
que diversas razdes apontam no sen-
tido de o conceito de carga fiscal
utilizado na autorizagao legislativa
dever ser entendido numa perspectiva
global e objectivada, isto €, tradutora
do montante final arrecadado através
da aplicagio do novo imposto.

11 — Alcangada a concluséo pre-
cedente € 4 luz do entendimento con-
ceitual ali definido, interessa agora
e finalmente averiguar se o Estado,
a tftulo de receita derivada da venda
de veiculos automéveis, cobrou no
ano econdémico de 1988, através da
aplicagao do IA, um montante final
global superior ao que, a mesmo
titulo, receberia pela aplicagao do
IVVA, na hip6tese de este ainda vigo-
rar.

Ja se referiu que as inscrigoes
orcamentais respeitantes as receitas
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previsiveis foram, respectivamente, de
37 milhdes de contos em 1988 ¢ 33
milhoes de contos em 1987.

Pela Conta Geral do Estado de
1987 (Didrio da Republica, 2.tsérie,
8.2suplemento, de 30 de Dezembro de
1988) verifica-se que o montante atin-
gido pela cobranga do IVVA no ano
econdémico de 1987 se cifrou em 30,3
milhées de contos, inferior, portanto,
em 2,7 milhdes de contos ao que havia
sido previsto na respectiva inscri¢ao
orgamental.

E, relativamente ao ano econd-
mico de 1988, observa-se dos ltimos
elementos contabilisticos publicadcs
pela Direcgao-Geral da Contabilidade
Publica (conta proviséria dos meses
de Janeiro a Novembro — artigos 3.2
da Lei n.2 1611, de 30 de Junho de
1924, € 42.2 do Decreto n.2 18 381, de
24 de Maio de 1930 —, Didrio da
Republica, 2.2 série, 2.2 suplemento,
de 13 de Janeiro de 1989) que a res-
pectiva inscricdo orgamental foi lar-
gamente ultrapassada pelas cobrangas
efectuadas.

Com efeito, nos primeiros 11 meses
de 1988 foi cobrado o montante global
de 54264 584 897800, traduzindo um
acréscimo de 26 425 270 835300, em
relagao a igual perfodo de tempo do
ano anterior, no qual o Estado arreca-
dara o somatério de 27 839 314 062300.

Por outro lado, atingindo o mon-
tante final global do ano de 1988
(informagao oficiosacolhidajunto dos
servicos) asoma de 55 759 341 733500,
conclui-se ter sido ultrapassada a ins-
cri¢io or¢amental em mais de 18 mi-
lhées de contos e areceita final global
de 1987 em mais de 25 milhées de
contos.

Todavia, o cotejo destes nimeros
ndo consente, porsi s6, a conclusao de
que a carga fiscal resultante da apli-
cago do IA no ano de 1988 se traduzit,
relativamente 2 tributagao do IVVA
no ano de 1987, num efectivo agrava-
mento.

Para esta conclusao revestir um
grau de seguranga minima haveria d¢
ser possivel aplicar o quadro norma-
tivo préprio do IVVA 2a realidade
material ¢ contabilistica originada neste
sector no ano de 1988, nem conside-
rando ja a circunstancia de a préprla
substitui¢io daquele regime tributério
haver, ela mesma, ocasionado alterd-
¢30 na estrutura material das coisas
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isto €, nos procedimentos aquisitivos
dos contribuintes.

Todavia, pese embora a especial
dificuldade, se nao mesmo impossi-
bilidade, de se encontrar uma base
inteiramente objectiva que permita
projectar o universo material de 1988,
todo ele constituido na moldura juridico-
-fiscal do IA, no quadro normativo
préprio do IVVA (na resposta do
Governo diz-se mesmo ser impossivel
determinar a base tributaria que servi-
ria ao célculo do [VVA, visto que tal
regime — em todo semelhante aos dos
pregos declarados — foi j4 abando-
nado), sempre se podera delinear um
horizonte de aproximacgdo, mesmo que
nao inteiramente clarificado, do qual
se colherdo dados muito importantes
para a anélise em aprego.

A base tributivel que serviu de
suporte ao [VVA em 1987 sofreria, na
eventualidade de este imposto ser
aplicado ainda em 1988, de diversos
factores de correcgao que ndo deixa-
riam de produzir funda alteragao no
montante da carga fiscal final global
daquela derivada.

Assim, e desde logo, enquanto no
ano de 1987 foram importados 118 511
veiculos automdveis sujeitos a tribu-
tagdo, esse ndmero subiu, no ano de
1988, para um total de 191 002
unidades, o que se traduz num acrés-
cimo de um ano para outro de 72 491
veiculos automdveis importados e
sujeitos atributagao (informagao pres-
tadapela Direcg@o-Geral das Alfande-
gas, oficio n.? 1955, processo n.2 6.3.3.0/
6/89).

Poroutro lado, considerando que a
taxa de crescimento do indice de pregos
do consumidor se situou em 1988 no
indice médio anual de 9,6 por cento
(cf. supra, 1II, n.? 8), hé-de dizer-se
que a base tributdvel a considerar seria
também fortemente influenciada por
este outro factor modificativo.

E como puro ensaio aproximativo,
tomando em conta as diversas reali-
dades numéricas e contabilisticas atras
enunciadas, pode agora intentar-se,
dentro do paralelismo possivel e con-
sentido pelas realidades em causa, a
seguinte operagao:

IVVA —1987:

Montante final global —30,3 mi-
1hdes de contos;

Veiculos importados —118 511;
Carga fiscal média por veiculo —
2581 contos;

IA — 1988:

Montante final global — 55,7 mi-
1hdes de contos;

Veiculos importados — 191 002;

Carga fiscal média por veiculo —
2910 contos.

Verifica-se assim que no ano de
1988 o IA veio determinar uma carga
fiscal média por vefculo superior em
cerca de 300 contos relativamente a
carga fiscal média por vefculo origi-
nado pelo IVVA no ano de 1987.

Todavia, considerando que naquela
cargamédiase compreende umaquota
de acréscimo resultante da inflagao,
importaré subtrair a0 montante encon-
trado para o ano de 1988 uma parcela
correspondente &taxade 9,6 porcento,
0 que vem aproximar significativa-
mente aquelas duas cargas fiscais
médias, separadas entao por uma dife-
renca nao significativa. Com efeito,
deduzindo & carga fiscal média de 1988
o montante de 279 contos, derivados
doacréscimo dainflagfo (2910x9,6 =
279), adquire-se o valor corrigido de
2630 contos, separados da carga fiscal
médiade 1987 por apenas 50 contos, 0
que, hd-de convir-se, ndo tem qualquer
relevancia no quadro da anélise com-
parativa que vem sendo desenvolvido.

E, aliés, diga-se ainda, em jeito de
conclusdo, que poderia utilizar-se,
eventualmente, como facto de correcgéo
da carga fiscal média de 1988 o acrés-
cimo verificado no produto nacional
bruto, que se situou em cerca de 4,1
por cento, nao se havendo porém por
adequado ou necessério o recurso a tal
via de entendimento.

12 — Completada a averiguagao a
que se procedeu no plano da com-
paragdo entre as cargas fiscais deri-
vadas do IVVA em 1987 e do IA em
1988, consideradas estas a luz dos
diversos indices materiais € elementos
objectivos entretanto recolhidos, pode
dizer-se que as normas do artigo 1.2do
Decreto-Lei n.2 405/87 nao extra-
vasaram o sentido da autorizagdo le-
gislativa que lhes serviu de suporte.

Na verdade, do exame daqueles
{ndices materiais hd-de concluir-se que
o prejuizo de avaliagdo e previsibili-
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dade utilizado pelo legislador ao edi-
taraquelas normas veio, afinal, areve-
lar-seinteiramente adequado e harmé-
nico com o sentido da autorizagao
legislativa, pois que nao vieram tais
normas consequenciar um agravamen-
to da carga fiscal derivada do [IVVA,
a que seja consentido atribuir qual-
quer significado constitucionalmente
relevante para o efeito de se poder
falar, aqui € agora, em desrespeito
pela vontade do legislador parlamen-
tar.

As normas questionadas criaram
um quadro de previsdo e estatuigdo em
que a carga fiscal do IA, quando com-
paradacomacargafiscaldoIVVAem
1987, se encontra naquele plano de
aproximagdo ¢ identidade minima,
exigiveis pelo sentido da autorizagdo,
nio podendo assim afirmar-se incumpri-
mento do disposto no artigo 168.%, n.?
2, da Constituicgo.

IV — A decisao. — Nestes ter-
mos, decide-se ndo declarar a incons-
titucionalidade das normas do artigo
1.2do Decreto-Lein.2405/87,de31de
Dezembro.

Lisboa, 12 de Julho de 1989. —
Antero Alves Monteiro Dinis — Mes-
sias Bento—José Manuel Cardoso da
Costa —José Magalhdes Godinho —
Martins da Fonseca — Raul Mateus
(com declaragao de voto) — Mdrio de
Brito (com declaragdo de voto junta)
— Vital Moreira (vencido, conforme
declaragao de voto junta) —Armando
Manuel Marques Guedes.

Declaragao de voto — 1 — Glo-
balmente acomparnhei a fundamentacio
do ac6rdao e, bem assim, a respectiva
decisdo.

No entanto, entendi também que
tal fundamentagio poderia ter sido
bem mais incisiva. Seguidamente se
dird em que termos.

2 — Observa-se no acérdio que a
carga fiscal média por vefculo passou
de 2581 contos (IVVA — 1987) para
2910 contos (IA—1988), e porisso se
conclui, cominteira pertinéncia, «que,
no ano de 1988, o 1A veio determinar
uma carga fiscal média por veiculo
superior em cerca de 300 contos rela-
tivamente a carga fiscal média por
vefculo originado pelo IVVA no ano
de 1987». Isto significa, em termos de
média percentual, que se registou, de
um ano para o outro, nessa area, um
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aumento da carga fiscal da ordem dos
12,7 por cento.

No entanto, este conceito de carga
fiscal, embora ja sectorizado, embora
ja relativizado, deveria ter sido rela-
cionado com uma das vérias bases
geradas pela economia em geral, de-
signadamente com o produto interno
bruto a pregos de mercado (cf. Alberto
Ramalheira, «Carga fiscal», in Enci-
clopédia Polis, vol. 1.9, cols. 732 a
736). S6 desse modo, € com inteiro
rigor, seria possivel apurar duas coisas:

1) Se o IA, nos termos em que foi
esquematizado pelo artigo 1.2 do De-
creto-Lei n.2 405/87, de 31 de Dezem-
bro, postulava ou nao um efectivo
aumento da carga fiscal no sector do
imposto automovel;

2) Se havia sido ultrapassado ou
nao o sentido da autorizagao legisla-
tiva constante do artigo 36.%, alinea f),
da Lei n.2 49/86, de 31 de Dezembro.

J& se viu que a carga fiscal, no
sector do imposto automével, de 1987
para 1988, em termos de média per-
centual, cresceu cerca de 12,7 por cento.
Sese comparar este crescimento zonal
da carga fiscal com o crescimento do
produto interno bruto a pregos de

| mercado, haveré de concluir-se que

essa carga fiscal sectorial, em termos
de proporcionalidade, s6 teré, nareali-
dade, aumentado se a respectiva taxa
de crescimento tiver sido superior a
taxa de crescimento desse mesmo
produto interno bruto a pregos de
mercado. Para esse campo revertera,
pois, a anélise subsequente.

3 — Nesta 4rea de investigacao, €
de considerar, antes de mais, que,
segundo os ultimos dados estatisticos,
ainflagao, em 1988, subiucercade 9,6
por cento ¢ o produto interno bruto,
emigual perfodo, teve umcrescimento
préximo dos 4,1 por cento.

Partindo destes dados, € com re-
curso a simples equacéo:

X =1,041

obtém-se o resultado de 1,140, que,
convertido em expressao numérica
percentual, vem a exprimir afinal um
aumento do produto interno bruto a
pregos de mercado de cerca de 14 por
cento.

Verifica-se assim, € na linha do

anteriormente exposto, que o aumento
da carga fiscal, em 1988, no sector do
imposto automével (12,7 por cento) se
situou num patamar inferior ao do
aumento, no mesmo perfodo, do pro-
duto interno bruto a pregos de mer-
cado (14 por cento), o que significa
que verdadeiramente, ou seja, em ter-
mos de proporcionalidade, tal carga
fiscal nao sofreuqualquercrescimento
efectivo.

4 — Sustentei pois — mas fiquei
vencido ao defender tal motivagdo —
que por esta via, bem mais s6lida que
a acolhida no acdrdao, se demonstraria,
e cabalmente, a inexisténcia de qualquer
aumento da cargafiscal automével em
1988, e por conseguinte a inexisténcia
ainda de qualquer ultrapassagem dos
quadros de autorizagdo legislativa
constante do artigo 36.%, alinea f), da
Lei n.% 49/86, por parte da norma do
artigo 1.2 do Decreto-Lei n.® 405/87.

Fundamentalmente por isto, votei,
pois, que se nao declarasse a inconsti-
tucionalidade dessa norma do artigo
1.2 do Decreto-Lei n.? 405/87.

Raul Mateus.

Declaracio de voto — 1 — «As
leis de autorizagdo legislativa», diz o
n.22do artigo 168.2 da Constituicao da
Republica Portuguesa, «devem definir
0 objecto, o sentido, a extensio € a
duragao da autorizagéo». Os decretos-
-leis feitos pelo Governo «em matérias
de reserva relativa da Assembleia da
Republica, mediante autorizagéo
desta», ao abrigo do disposto no artigo
201.%,n.21, alinea b), da Constituicgo,
devem evidentemente respeitar o
«objecto», 0 «sentido», a «extensao»
¢ a «duragio» da autorizagéo.

No caso, foi o Governo autorizado,
no ambito aduaneiro, a «reformular os
regimes aduaneiros relativos a impor-
tacao de veiculos automoéveis, har-
monizando-os com as respectivas di-
rectivas comunitarias, bem como pro-
ceder a adequacao da fiscalidade au-
tomovel as realidades do mercado ¢
proximidade da liberalizagao do sec-
tor, sem que de tal revisdo resulte um
agravamento da carga fiscal actu-
almente em vigor» (artigo 36.9, alinea
f), da Lei n. 49/86, de 31 de Dezem-
bro — Or¢amento do Estado para 1987).
E foi no uso dessa autorizagao que o
Governo editou o Decreto-Lein.? 405/
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87, de 31 de Dezembro, criando «um
imposto automével (IA)», que incide
sobre os veiculos identificados no n.2
1 do seu artigo 1.8, imposto ess¢ «de
natureza especifica e variével em funggo
do escaldo de cilindrada em que os
veiculos se situem» (como se diz no
n.? 2 do mesmo artigo), € que veio
«substituir» 0 imposto sobre a venda
de veiculos automéveis IVVA), que
havia sido criado pelo Decreto-Lei n.2
697713, de 27 de Dezembro (como
consta do respectivo relatério).

Sendo, porém, inteiramente omissa
a autorizagao legislativa quanto a ex-
ting@o do «imposto sobre a venda de
vefculos automéveis (IVVA)» € criagdo
de um novo imposto, designado por
«imposto automével (IA)», ou, por
outras palavras, quanto & substituigao
daquele por este, 0 menos que se podera
dizer € que € de constitucionalidade
duvidosa o decreto-lei editado no uso
de tal autorizago.

A isto acresce a imprecisdo de
expressoes utilizadas na citada alinea
f), como sejam «proceder [o Governo]
aadequagdo da fiscalidade automovel
as realidades do mercado» € nao resul-
tar de tal revisao um «agravamento da
carga fiscal actualmente em vigor».

2 — Depois de assentar em que o
conceito de «carga fiscal» deve ser
entendido «numa perspectiva global e
objectivada, isto €, tradutora do mon-
tante final arrecadado através da apli-
cagéo do novo imposto», entendeu 0
ac6rddo — para responder a questao
da inconstitucionalidade do artigo 1.2
do Decreto-Lei n.2 405/87 — que in-
teressava averiguar se o Estado, a titulo
dereceita derivada da venda de veicu-
los automéveis, cobrou no ano econd-
mico de 1988, através da aplicagéo do
IA, num montante final global supe-
rior ao que, a mesmo titulo, receberia
pela aplicagdo do IVV A, na hipétese
de este ainda vigorar.

Nao parece, porém, ter sido essa a
averiguacdo aqueo acordao procedeu;
o que ele fez foi, sim, comparar 2
receita obtida em 1987 pela aplicagao
do IVVA com acobrada em 1988 pela
incidéncia do IA, levando, € certo, €m
conta determinados factores de cor-
rec¢do, como sejam a inflagao € 0
nimero de vefculos adquiridos em cada
ano. E o que se deduz da passagem em
que se¢ fala na «averiguagao a que S¢
procedeu no plano da comparagio entre |
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as cargas fiscais derivadas do [IVVA
em 1987 e do IA em 1988».

Para além disso, nao se aceita que
ainconstitucionalidade ou n2o incons-
titucionalidade de uma norma fique
dependente dos resultados da sua apli-
cagio durante determinado lapso de
tempo (1O €aso, um ano): basta pensar
em que a apreciagao da inconstituciona-
lidade pode ser feita logo em seguida
a publicag@o da norma ou até em sede
de fiscalizagao preventiva.

Mdrio de Brito.

Declaragiio de voto — 1 — Votei
vencido, desde logo por ndo poder
acompanhar o acérdao na conclusao a
que chega de que o IA n@o implicou
agravamento da carga fiscal relativa-
mente a0 [VVA.

Todo o raciocinio do acérddo as-
sentanaideiade que areceitafiscal do
[A, em 1988, tendo em conta o au-
mento de vefculos vendidos, ndo foi
significativamente superior a receita
fiscaldo IVVA em 1987. Deixando de
lado, para j4, a contestagdo deste ponto,
a verdade € que nao considero meto-
dologicamente adequado tentar com-
parar a carga fiscal dos impostos indi-
rectos através das respectivas receitas
fiscais em dois perfodos distintos. E
que os impostos indirectos afectam
directamente o consumo. Mais: fre-
quentemente, 0 aumento da carga fis-
cal visa diminuir o consumo ou travar

. 0 seu crescimento e, vice-versa, a

| diminuigdo daquela visa aumentar o

segundo. Consequentemente, pode
suceder que o aumento dos impostos
sobre o consumo faca diminuir a res-
pectivareceita fiscal (ou, pelo menos,
que aumente menos do que aumen-
tariade outro modo) e que, vice-versa,

. adiminui¢@o dos impostos faga aumen-
. tar a receita fiscal (ou, pelo menos,

que esta diminua menos do que dimi-
nuiria de outro modo).

Por conseguinte, a comparagao do
volume da receita fiscal ndo se afigura
ser instrumento apropriado da com-
paragao da carga fiscal. Penso que o

i meio mais adequado de comparar a

carga fiscal dos dois impostos consis-
tiria em verificar os seus efeitos num
mesmo universo fiscal, ouseja, referido

- a0 mesmo nuimero e espécie de veicu-

los. Bastaria, para isso, aplicar o [A
aos automoveis vendidos em 1987

(dltimo ano de apiicagdo do IVVA)
ou, vice-versa, aplicar o IVVA aos
automéveis vendidos em 1988 (pri-
meiro ano de aplicacdo do [A) e com-
parar os resultados.

Seja como for, os dados fornecidos
pelo préprio acérdao séo de molde a
desqualificar seriamente a conclusio
alcangada.

Assim, € ponto assente que a e€s-
magadora maioria dos modelos de maior
consumosofreramagravamentos mais
ou menos significativos: primeiro,
porque todos os modelos de menor
cilindrada (at€ 1500 cm3), que com-
pdem a esmagadora maioria do volu-
me de vendas, sofreram agravamentos
mais ou menos significativos; depois,
porque, mesmo dentro de cada escaldo
de cilindrada, foram desagravados
apenas os modelos mais dispendiosos,
isto €, os de menos procura; finalmente,
€ o proprio acérddo ademonstrarquea
média do imposto por automdével (isto
¢, o produto da divisdo da receita do
imposto pelo nimero de automoveis
vendidos) aumentou consideravelmente
€ que, mesmo entrando em linha de
conta com a inflagéo (tendo-se pres-
suposto, sem discutir, que a receita do
IVVA deveriater aumentado, coeteris
paribus, na mesma proporgao da in-
flagao), mantém-se umadiferengando
despicienda entre 0 IVVA e o [A.

Isto quer dizer que o forte desagra-
vamento de alguns modelos «todo-da-
-gama» ndo chegou para compensar o
considerével agravamento dos mode-
los menos dispendiosos, ouseja, que o
forte alivio fiscal de alguns consumi-
dores nao chegou para equivaler o
sobrepeso da grande maioria.

2 — Este ponto levanta, de resto, a
questao da compatibilidade consti-
tucional do IA sob o ponto de vista da
wconstituigdo fiscal» material.

Na verdade, enquanto o IVVA era
essencialmente um imposto ad valo-
rem (sendo o imposto tanto maior
quanto mais elevados os escaldes de
prego do veiculo), o IA € um imposto
especifico, que aumenta com a subida
dos escaldes de cilindrada, mas que €
independente dos diferentes pregos dos
diversos modelos dentro de cada esca-
lao de cilindrada. Isto quer dizer que,
por maior que seja a diferencga entre o
preco de dois modelos, o imposto a
pagar ndo sofre qualquer alteracio,
pelo que a taxa do imposto varia de
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forma inversamente proporcional a
variagao do prego.

Trata-se, portanto, de um imposto
essencialmente regressivo, dentro de
cada patamar dos diversos escaldes de
cilindrada. Isso leva a que, dentro de
cada cilindrada, sejam beneficiados
os modelos mais dispendiosos, € sobre-
tudo os modelos de luxo, que pas-
saram a pagar tanto como qualquer
«utilitario» do mesmo escaldo de ci-
lindrada.

No meu modo de ver, ndo ¢é facil
compatibilizar esta opgao de politica
fiscal com os parametros constitucio-
nais, que ndo s6 impdem um objectivo
de «reparticao igualitéria dariquezae
dos rendimentos» (artigo 106.%, n.? 1,
da Constituicao), como, sobretudo, no
caso especifico da tributagdo do con-
sumo, a obrigam a adequar-se &s ne-
cessidades da «justiga sociat», devendo
por isso «onerar 0s consumos de luxo»
(artigo 107.%,n.2 4). O que se verificou
com o IA foi exactamente o contrério.

Vital Moreira.

ANOTACAO
a) Os antecedentes do acérdao

A Assembleia da Republica
— numa altura em que o Governo
ndo dispunha de maioria —aprova
uma alteragdo no imposto supor-
tado pelos automdveis, através de
uma autorizagdo legislativa que
pretende limitar os poderes do
Govemno quanto ao aumento da tribu-
tacdo dos automoveis.

E para isso coloca como con-
dicdo a mudanga de regime sem
aumento da carga fiscal.

Publicado o decreto-lei previsto
na autorizagio, verifica-se que cer-
tos tipos de carros tinham maior
carga fiscal € outros menor.

Nestas circunstancias o Tribu-
nal Constitucional acabou por ndo
declarar a inconstitucionalidade do
decreto-lei por ndo se verificar
desconformidade com a autoriza¢io
legislativa.

A razdo principal, que nos parece
subjacente a argumentagio da posi-
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¢ao que fez vencimento, € ser a
carga fiscal um conceito macro-
econémico, sem que haja possibili-
dade de verificar, imposto a im-
posto, se houverounéoaumentoda
carga fiscal por mudanga do seu

regime.

Se concordarmos no essencial
com esta argumentacdo, resta-nos
pensar no tipo de partilha de com-
peténcias fiscais entre a AR ¢ o
Governo nas mudangas que a praxe
constitucional estd a introduzir nessa
zona.

b) Sobre o conceito carga fiscal

Comegando pelo conceito de
carga fiscal, convir4 distinguir entre
a carga fiscal como medida da par-
cela do rendimento nacional afecta

© ao0s impostos ¢ a carga fiscal como
. problema de redistribui¢do do rendi-

mento’.

E aqui ao ac6rddo depara-se o
problema de encarar a questio numa
perspectiva de equilibrio geral, onde
contaria o impacte da mudancga das
taxas daquele imposto no aumento

| da carga fiscal ou de levar apenas
' em conta os efeitos da mudanca nas
 taxas do imposto no consumo

daquele bem — numa perspectiva
de anélise parcial — nfo conside-
rando os efeitos secundédrios da
mudancga da lei fiscal®. Porque ao
tentar impedir o aumento da carga
fiscal sem tomar consciéncia da
diferenca entre impedir 0 aumento
da carga fiscal numa perspectiva de
equilfbrio geral —se o consumo de
automoveis diminuir por efeito do
aumento da taxa e a receita se
mantiver estatica, numa anéilise de
equilfbrio geral a carga fiscal nado
subiu — e numa perspectiva de
andlise parcial — o aumento da
taxa fez com que um certo nimero
de consumidores suporte mais
Impostos para comprar O s€u au-
tomével, enquanto outros deixam
de os comprar —, a AR criou uma
indefini¢fio que deixava umaampla

- margem de decisao ao Governo. E

as divergéncias entre os membros

do STA resultam, neste caso, dos
diversos pontos de observagdo por
eles escolhidos.

¢) Orgamento: normas com efeito
directo ou autorizagoes legislati-
vas?

A polftica fiscal do governo tem
sido tradicionalmente exposta no
capftulo do Orgamento designada
por Sistema Fiscal. E nele estdo
tradicionalmente contidas as autori-
zacOes legislativas que, concreti-
zadas ao longo do ano, constituem
a polftica fiscal desse mesmo
Orgamento.

Porém, nos ultimos anos, a par
das autorizagOes legislativas, come-
¢am a surgir no Orgamento um
conjunto de mudangas da lei fiscal
como efeito directo.

Ora, esta prética, além de dar
por resolvida a questdo da sobre-
vivéncia das normas contidas no
Orcamento® ao fim da vigéncia deste,
coloca a questdao de se saber se o
governo poderé usar de forma in-
diferente a forma norma com efeito
directo ou autorizag@o legislativa
para concretizar a sua polftica fis-
cal. No caso do Orgamento para
1990, encontramos, lado a lado,
alteracdes j& concretizadas nos
Cbdigos do IRS e do IRC e autori-
zages legislativas para modificacdes
a efectuar nestes Codigos.

Mantém-se a praxe constitucional
de fazer aprovar pela AR as novas
tabelas do imposto sobre o rendi-
mento, como dantes sucediacomas
tabelas dos impostos profissional e
complementar. O que parece querer
dizer neste campo ndo ser aceitével
uma delegacdo de competéncias.
Mas existe uma larga zona de in-
deferenciagéio, que suscita alguns
problemas.

E o problema que se coloca aqui
¢ o de saber como € possivel, no
campo da lei fiscal, concretizar o
princfpio constitucional que impde
as leis de autorizacfo legislativa a
defini¢do do objecto — € a im-
posi¢do constitucional terd neces-
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sariamente no campo da lel fiscal
consequéncias distintas das que tem
noutros campos do Direito.

O car4cter particular das autori-
zacOes legislativas no campo fiscal
foi acentuado pelo conselheiro
Cardoso da Costa, a prop6sito da
sua duragdo: uma vez que estas

| autorizagdes concretizam a polf-

tica fiscal de um orgamento, du-
ram enquanto durar o Or¢amento,
sem caducar com a queda do Gover-
no 4.

E também numa decisdo sobre
matéria fiscal exigia o Tribunal
Constitucional que a autorizagéo
legislativa deveria conter a «ima-
gem radicalmente simplificada do
decreto-lei» *

Imagem radicalmente simplifi-
cada, no sentido de que ela néo
pode conter todo o contetdo dis-
positivo do decreto-lei a publicar,
mas exigindo que contenha, para os
agentes econémicos que passam a
contar com a publicagdo do de-
creto-lei durante o futuro perfodo
or¢amental, um suficiente grau de
informacéo para ndo causar qualquer
perturba¢éo séria ao funcionamento
normal das empresas.

Como sucede quando se anun-
ciam mudancas sem nada adiantar
sobre 0 seu contetdo.

No caso vertente, 0 problema de
constitucionalidade que se poderia
levantar seria pois a prépria am-
biguidade da autorizagdo: bem
demonstrada com os protestos que
a publicacdo do decreto-lei provo-
cou nalgumas empresas do sector,
que, dado o teor da autorizagéo,
esperavam um decreto-lei comple-
tamente diferente.

E o mesmo problema poderd
colocar-se a respeito de cada uma
das dezenas de autorizagdes legis-
lativas contidas na actual lei do
Orcamento: serd possfvel, a partir
delas, para todos os que vao Ser
abrangidos pelos efeitos destas
autorizagdes, prever com alguma
seguranca o regime fiscal em que
estardo enquadrados no préximo
ano.



JURISPRUDENCIA

g FISCO

d) O imperativo da seguranga
jurtdica

A questdo centra-se, assim, no
problema da previsibilidade fiscal,
ou s¢ja, nas relagdes entre as mu-
dangas da lei fiscal e os compor-
tamentos optativos das empresas:
em suma nos particulares proble-
mas da seguranga juridica e da tutela
da confianga, com o seu papel cen-
tral nas rela¢oes juridico-tributérias.

Na verdade, a seguranga jurfdica
constitui, ao lado da justica mate-
rial, um dos principais vectores do
| princfpio do Estado juridicamente
organizado (Rechtsaatlichkei
tprinzip). E do imperativo da
seguranca juridica decorre neces-
sariamente, ao lado de consequéncias
como a proibigdo do arbftrio, a
necessidade da transpar€ncia, cal-
culabilidade da lei fiscal °.

Essa previsibilidade e calcula-
bilidade tem particularimportancia
na economia da empresa, embora
também nessa zona haja a falta de
nitidez dos contornos de certas
formas de tributa¢do provocada pela
complexidade das matérias, pela
auséncia de clareza das normas €
pelas dificuldades de interpretacao.
Constitui por isso uma dificuldade
especifica da economia das empre-
sas ou das técnicas de gestdo
empresarial .

Ora essa dificuldade, cada vez
mais presente na norma fiscal,
aparece com particular nitidez nas
autorizagdes legislativas: se as leis
fiscais vdo ter ainda em muitos
casos uma interpretacdo vincula-
tiva paraa Administragdo a realizar
por circular, a autorizagao legisla-
tiva vai ter o complemento, ple-
namente vinculativo, do decreto-
-lei cuja publicagio precede. Difi-
culdades redobradas de interpre-
tagdo, portanto, com a manutengao
de uma situacio de incerteza, uma
Ve€Z que se € certo que vai haver
mudanga de regime legal, ndo se
podem prever com seguranga (e
aqui temos de novo a seguranga
¢omo a pedra-de-toque para as re-

lagdes dotadas de garantia jurfdica
entre a Administragio € o contribu-
inte) as consequéncias da mudanga
que se aguarda.

Estamos, pois, perante um sério
problema de constitucionalidade se
as autorizagOes legislativas ndo
preenchem os requisitos consti-
tucionais de definir com clareza e
nitidez o objecto, o sentido € a ex-
tensdo das modificacdes que vao ter
lugar.

E se € certo que isto pode as-
sumir particulares dificuldades no
campo da lei fiscal € também indis-
cutivel que € no campo das relagdes
tributdrias que o cumprimento estri-
to das exigéncias constitucionais €
particularmente importante: a lei
fiscal € um dos principais desti-
natarios dos princfpios contidos no
texto constitucional, pela prépria
natureza das relagdes que se es-
tabelecem entre a Administragdo e
as empresas.

Por isso a dificuldade de pre-
enchimento dos requisitos consti-
tucionais ndo pode ser um argu-
mento a favor de uma interpretagao
que os aligeire: constitui um argu-
mento a ponderar quando se consi-
dere a opcao entre uma lei da AR e
uma autorizagio legislativa.

E exactamente neste sentido veio
a (itima revisdo constitucional afir-
mar no n.? 5 do artigo 168.2 que as
autorizagdes legislativas contidas
na Lei do Orgamento observam o
disposto no presente artigo. Pois,
na verdade, todas as razdes que
exigem a definic¢io do objecto,
sentido, extensdo e duracdo das
autorizagOes em geral se lhes apli-
cam com redobradas razoes.

' A. L. Sousa Franco, Finangas Pibli-
cas e Direito Financeiro, Coimbra, 1987,
pp. 600 e ss.

2 Sobre a possibilidade, opgio por uma
ou outra forma de andlise no estudo da
distribui¢ao da carga fiscal, ver. J, Richard
Aronson, Public Finance, McGraw-Hill,
1985, p. 507. Quando usamos a Gptica da
anilise parcial supomos sempre que as
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variagdes num pequeno sector t€ém conse-
quéncias negligencidveis no conjunto da
economia — J. A. Schumpeter, Historia
da Andlise Econémica, Rio de Janeiro,
1964, III, p. 278.

3 E esta questio continua a colocar-se
a respeito de alguns dos muitos enigmas
da lei fiscal. Como, por exemplo, no caso
do regime para 1989 das despesas confi-
denciais das empresas cuja solugio de-
pendia também da posigao adoptada sobre
este problema, ver Rui Barreira, «Despe-
sas confidenciais ou indocumentadas depois
da Reforma Fiscal», Fisco, n.2 6. Note-se
que ainclusdode leis com efeitodirectono
Orgamento mostra ser opinido ticita da
Administragdo que a sua duragio ndo esti
ligada a do Orgamento. E também esta a
posigao que defendemos, embora se colo-
quem aqui problemas como da revogagio
de disposi¢bes que estavam contidas no
Orgamento por lei ordindria.

4 J. M. Cardoso da Costa, «Sobre as
Autorizagdes Legislativas na Lei do
Orgamento», Estudos em Homenagem ao
Prof. Doutor Teixeira Ribeiro, 111, p. 407.
Posigio esta acolhida pela jurisprudéncia
do STA, Acdrdaos Doutrinais, 257, pp.
586, 259; 897, 262; 1193.

3 Didrio daRepublica, 11Série, 7/1/89,
p. 233.

¢ Friederich Burchardi, Moglichkeiten
der dritten Gewalt, zur vereinfachung des
Steuerrechts beizutragen, Stu W, 1981, p.
317.

7 Sobre isto, ver Gerd Rose, Be-
triebswirtschaftlich FEigenschaften des
Steuersytem inStaatfinanzierung im Wan-
del, Her. von Karl-Heinrich Hansmeyer,
Berlim, 1982, pag. 81.

& Ao contrério do que s vezes parece
pensar-se, a irredutivel incompletude da
lei € o grande niimero de casos controver-
sos em que ela vai ser aplicada cria sempre
a necessidade de administragio a discipli-
nar a sua conduta através de guias para a
decisdo. A questdo estd em determinar o
espago exacto em que este poder pode ser
exercido na execugio de normas «inaca-
badas», Jopachim Martens, «Re-
chtanwendung und Rechtsetzung durch
Verwaltungsvorchsriften» in Grenzen der
Rechtforbildung durch Rechtsprechung und
verwaltungsvorschriften im Steuerrecht,
Colénia, 1982, p. 175.




