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JURISPRUDENCIA

IMPOSTO, TAXA E QUANTIFICACAO
DE ENCARGOS

ACORDAO N° 640/95
DE 15 DE NOVEMBRO DE 1995

PROCESSO N° 286/94

Plenario
Cons. Ribeiro Mendes

Acordam no plendrio do Tribunal Constitucional

I

1. Em 1 de Julho de 1994, deu entrada na secretaria do Tribunal Cons-
titucional um pedido de fiscaliza¢do sucessiva da constitucionalidade da Portaria
n° 351/94, de 3 de Junho, subscrito por vinte e cinco Deputados do Partido Socia-
lista.

2. Segundo o requerimento referido, o n° 1° da Portaria n” 351/94, de 3 de Junho,
diploma que estabelece 0s novos montantes das portagens a cobrar pela utilizacao
da ponte sobre o Tejo, violaria “o principio da proibi¢do do arbitrio - que decorre da
prépria ideia de Estado de Direito Democratico, estabelecido no artigo 2° da C. R. P.
- o principio da adequacido e o principio da igualdade perante os encargos publicos,
como afloramento especifico do principio da igualdade, estabelecido no artigo 13° da
C.R.P.. Da fundamentacio e dos critérios invocados para a actualizacdo das portagens
resulta ainda que estamos perante algo que nao se configura jé como uma «taxa»,
mas como um verdadeiro «imposto», pelo que a sua aprovagio pelo Governo sem
autorizacdo da Assembleia da Republica viola o n” 1, alinea i), do artigo 168° da
C.R.P., consubstanciando um vicio de inconstitucionalidade organica” (a fls. 4 dos
autos).

Transcreve-se a fundamentagdo do pedido:

“1. O critério do ajustamento de pregos da portagem operado pela Portaria
n’ 351/94. de 3 de Junho. nao foi o0 da actualizagdo de contrapartida de um servico,
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mas, como foi expressamente afirmado pelo Senhor Ministro das Obras Publicas,
Transportes e Comunicacdes, o actual e os futuros ajustamentos baseiam-se na
necessidade de equiparar a prazo os precos das portagens da actual ponte sobre
o Tejo e da futura ponte, a construir entre Sacavém e Samouco;

2. Dos estudos técnicos e de declaracio do Senhor Ministro das Obras
Publicas, Transportes e Comunicacées depreende-se que a nova ponte, a construir
entre Sacavém e Samouco, vai ter como funcdo principal encaminhar o trafego
rodovidrio do eixo Norte/Sul, tendo, por isso, um impacto reduzido (cerca de 20%)
na diversificacdo do trafego da ponte jd existente; o servico a prestar pela nova
ponte nao vail pois aproveitar aos utentes da ponte j4 existente;

3. O faseamento do aumento das portagens da ponte actual e os seus
montantes sdo determinados pela exigéncia de rentabilizacio da exploracao da
nova ponte, cuja construcdo sera financiada por um consércio privado, que
rentabilizara o investimento através da obtencio em concessdo da ponte ja
construida e da ponte a construir; o esquema de aumento progressivo das
portagens de ponte actual foi estabelecido, pois, para viabilizar economicamente
a construcéo e exploracdo da ponte a construir entre Sacavém e Samouco;

4. Assim sendo, o critério de ajustamento que estd na base da Portaria
n’ 351/94, de 3 Junho, néo decorre nem do valor do servigoprestado nem de uma
ideia de justa distribuicdo dos encargos ptiblicos o que leva a ter de se considerar
que estamos perante um auténtico imposto, uma vez que se perde a ideia de
«contrapartida especifica», confirmada pela possibilidade de o produto das
portagens nao reverter exclusivamente para a gestdo e administracdo da Ponte
25 de Abril e para a Junta Auténoma das Estradas;

5. Foi precisamente pelo facto de os utentes considerarem que o critério ndo
se baseia nem no valor do servico prestado nem numa ideia de justa distribuicdo
dos encargos publicos que se criou um vasto movimento de desobediéncia civil e
de resisténcia ao pagamento das portagens;

6. Movimento que obrigou o préprio Governo a recuar na aplicacéo da Portaria
e a prometer introduzir derrogacdes em relagdo a obrigatoriedade de pagamento
dos novos montantes.” (a fls. 3-4 dos autos)

Os Deputados requerentes solicitaram a apreciacéo e julgamento do respectivo
pedido “com cardcter de méxima urgéncia”, invocando que a tentativa de cobranca
dos novos montantes das portagens “deu azo a repetidos actos de resisténeia” e
que o julgamento da questdo se reveste de importéncia para se determinar,
nomeadamente, “se relativamente a esses actos ocorre a causa de exclusio de
ilicitude estabelecida no artigo 21° da C.R.P. e também se, nos casos de recusa

de pagamento, se verifica a causa de justificacdo prevista no n° 3 do artigo 106°
da C.R.P.” (1bidem).

3. Foi ordenada a notificacdo do Primeiro-Ministro, nos termos e para os efeitos
dos arts. 54° e 55°, n" 3, da Lei do Tribunal Constitucional, por despacho do presidente
deste ultimo Tribunal, proferido em 11 de Julho de 1994 (a fls. 7 dos autos).

Em 16 de Setembro de 1994. deu entrada na secretaria do Tribunal Constitucional
a resposta subscrita pelo Primeiro-Ministro, acompanhada da fotocépia de um excerto
de uma obra publicada em lingua inglesa sobre economia e politica de transportes,
de um parecer juridico da autoria do Professor Doutor José Joaquim Teixeira Ribeiro
e de um parecer econémico da autoria do Professor Doutor Anténio Soares Pinto
Barbosa (fls. 8 a 77 dos autos). Nessa resposta. sustenta-se a plena conformidade
constitucional das normas da impugnada portaria.
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A resposta do Primeiro-Ministro contém as seguintes conclusées:

- Conclusdes quanto a subsisténcia do pedido

“A) Porque da acumulac¢do de eventuais inconstitucionalidades materiais nao
resulta uma inconstitucionalidade orgénica, o pedidofoi entendido como alternativo:
caso nao fosse reconhecida a inconstitucionalidade orgdnica, decorrente da classi-
ficagao dos «precos das portagens» (é uma expressdo do pedido) como «impostos»,
ainda se poderia tentar formular um juizo de inconstitucionalidade sobre eles,
enquanto taxas.

B) Porém, se se admite que uma realidade duradouramente incontroversa sob o
ponto de vista juridico-constitucional se torna, a partir de certo momento, duvidosa,
€ porque se estd a admitir que o decurso do tempo - ou uma intervengio relevante -
podem alterar a sua natureza.

Mesmo deixando de lado que o que esta formulacao plausivel envolve é a tese da
metamorfose das taxas em impostos pela mera passagem do tempo - ou pela variacao
do seu quantitativo - resta concluir que, por identidade de razao, o inverso também
pode ocorrer. Logo, qualquer conclusao a que se chegue sé é valida até a alteracdo
do quadro regulamentar das portagens operada pela Portaria n° 735-A/94, de 12 de
Agosto.

C) Tendo o sistema de «pregos de portagem» (expressao do pedido), previsto na
Portaria em causa, sido alterado escassas semanas depois de ter sido aprovado - e
tendo estado suspenso durante a maior parte do tempo intermédio - o juizo a que
esse venerando Tribunal € chamado, incidindo apenas sobre o sistema original, nao
pode ja produzir efeitos uteis relevantes, na medida em que, em qualquer caso, os
efeitos ja produzidos teriam de ser salvaguardados.

D) Admitindo, alternativamente, e em mera tese, que as subsequentes alteragbes
da regulamentacao fixada pela Portaria n° 351/94 sao indiferentes, por esta estar
viciada de inconstitucionalidade organica, o que se ndo concede nem concebe, teria
de se concluir estarmos perante uma inconstitucionalidade indirecta, que o Tribunal
repetidamente entendeu nao lhe caber declarar.

E) E, mesmo considerando que a verdadeira esséncia do problema néo é tanto a
inconstitucionalidade suscitada ser directa ou indirecta. mas sim o ser, ou nhao,
«auténoma e principal» (cfr. Gomes Canotilho, Direito Constitucional, 5* Edicao,
Coimbra, 1991, p. 1076), sempre teria de se reconhecer que a unica fonte da even-
tual desconformidade constitucional - o artigo 3" do Decreto-Lei n® 265-A/92 (alids néo
contestado e, portanto, beneficiando de presuncao de constitucionalidade) - esta
processualmente eximido de apreciagdo pelo Tribunal, pelo que, também por esta via,
se haveria de concluir no sentido de ndo conhecimento do pedido.”

- Conclusdes quanto a natureza da contrapartida

“ Se se entender que o pedido deve ser conhecido, entio:

F) A portagem paga na ponte sobre o Tejo é a contrapartida da utilizagao, com
um veiculo automdével, de um bem semipublico.

() Ainda que a generalidade dos bens do dominio publico de uso comum seja de
utilizagdo gratuita. isso nao corresponde a um dever-ser que obrigue a justificar as
excepcoes. O que acontece é que ha razdes diversas para que uma mais generalizada
aplicacdo do principio do beneficio nao ocorra.

H) O pagamento de portagens em pontes é um exemplo de escola: o seu montante
pode ser ligado aos custos marginais de curto ou de longo prazo. Neste ultimo caso.
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a consideracao dos custos de reposi¢do adita uma componente aos custos marginais.
Tal justifica o pagamento de uma taxa, necessariamente muito acima do custo mar-
ginal. Porém, mesmo no caso de se considerarem sé os custos marginais de curto
prazo, a cobranca de uma taxa justifica-se sobremaneira quando ocorram fenémenos
de congestionamento, devendo aquela ser tanto mais elevada quanto maior for o
congestionamento.”

- Conclusdes quanto & natureza das portagens

“I) A cada passagem de um veiculo na ponte corresponde um beneficio resultante
da utilizacao de um bem semipublico. A cada par de passagens em sentidos inversos
corresponde um pagamento. Logo, os utentes da actual ponte pagam os beneficios
contemporaneos resultantes da utiliza¢do da ponte e ndo quaisquer beneficios futuros,
sejam estes directos (decorrentes da existéncia de alternativas) ou indirectos (decor-
rentes da diminui¢io da concentragdo da procuras.

J) Se a contraprestacdo especifica nunca se alterou, as justificacdes reais ou
aparentes para o que cobrar, como cobrar e quantocobrar foram variando (do “custeio
dos encargos de financiamento e das despesas de conservagao e exploragao da obra”,
ao enquadramento na “politica de rendimentos e de pre¢os”, passando pela nio
diminui¢ao de receitas ao Estado).

L) Ora hd uma falacia evidente em procurar, para cada aumento da taxa, uma
contrapartida diferente da que se estabelecia antes. Se assim fosse, qualquer aumento
teria de ter uma contrapartida especifica - e, nessa légica, existiria um somatério de
diferentes taxas em cada valor actualizado.

M) Até em comparacdo com a actualiza¢do das taxas estabelecidas em 1966 para
as classes extremas (correspondentes, a precos de 1991, a 763300 e 7.640%00, a
pretensido de que a Portaria n°® 351/94, de 3 de Junho, excedeu os limites de fixa¢ao
de taxas e configura um imposto e absolutamente irrazoavel”. (a fls. 29-30, 40-41 dos
autos)

II

4. Descritos os termos do requerimento aos Deputados do Partido Socialista e
sumariada a resposta ao Primeiro-Ministro, importa comeg¢ar por apreciar uma
questdo prévia suscitada por este tUltimo, a saber, a falta de interesse no conhecimento
do pedido, decorrente da alegada insubsisténcia em vigor da Portaria n° 351/94, de
3 de Junho.

Para tal, dever-se-ia fixar com rigor, antes de tudo, o objecto do pedido.

5. A Portaria n° 351/94, de 3 de Junho, foi publicada com o intuito, confessado
no respectivo predmbulo, de realizar o “ajustamento das taxas de portagens em vigor
na ponte sobre o Tejo, fixadas pela Portaria n” 1089-H/92, de 26 de Novembro®.

Tal portaria foi publicada ao abrigo do art. 3 do Decreto-Lei n°® 265-A, de 26 de
Novembro, e dispde o seguinte:

“1° As portagens a cobrar pela utilizacdo da ponte sobre o Tejo sdo as
seguintes, incluindo o IVA:

Classe 1 - 1503%00;

Classe 2 - 370$00

Classe 3 - 550$00

Classe 4 - 720$00
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2° E revogado o n° 1° da Portaria n°® 1089-4/92. de 26 de Novembro.
3° A presente portaria entra em vigor no dia imediato ao da sua publicacido.”

Resulta do texto agora transcrito que o pedido de fiscaliza¢do abstracta de consti-
tucionalidade tem como objecto apenas o n® 1° desta portaria, disposi¢do que fixa os
novos valores das portagens, referentes as diferentes classes de veiculos automéveis
(o n° 2° limita-se a revogar o preceito que fixava anteriormente as taxas, ao passo
que o n° 3° estabelece a data da entrada em vigor do novo regime de taxas de
portagem).

6. Face a contestacdo dos utentes referida no requerimento subscrito pelos De-
putados do Partido Secialista, o Governo iniciou “o estudo de um regime especial de
pagamento das portagens para os utilizadores habituais” (preambulo da Portaria
n° 463-A/94, de 30 de Junho). Veio, assim, a determinar a suspensio da cobranga de
portagens na Ponte 25 de Abril “durante o més de Julho de 1994” (n° 1° da Portaria
n° 463-A/94), “atendendo aos interesses” dos utilizadores habituais. Para além da
isen¢ao de pagamento durante o més de Julho, manteve-se a isen¢do de cobranca
durante o més de Agosto de 1994, por forca do disposto no n°® 4° da Portaria n° 1089-
-A/92, de 26 de Novembro.

Em 12 de Agosto de 1994, foi publicada a Portaria n® 735-A/94, também ao abrigo
do disposto no art 3° do Decreto-Lei n® 265-A/92, através da qual se criou um regime
de pagamento com descontos para os utilizadores habituais. Pode ler-se no preambulo
desta portaria:

“A presente portaria vem fixar, em fun¢do do nimero de travessias da Ponte
mensalmente efectuadas, o desconto de quantidade das tarifas de portagem em
vigor para cada uma das quatro classes de veiculos, quer para os utentes que
utilizam a via verde, quer para aqueles que optem pela nova forma de pagamento
de cartao associado a senhas.

Para além do desconto de quantidade, os utentes podem ainda optar por
adquirir cadernetas de 20 senhas, beneficiando de um desconto global de 10%,
que podem utilizar independentemente do prazo de utilizacédo”.

Os n°s 1° e 2° desta Portaria estabelecem os descontos contemplados quanto ao
pagamento das taxas de portagem para os utilizadores frequentes. Transcrevem-se
em seguida esses ndmeros:

“1? Os montantes em vigor da portagem na ponte sobre o Tejo devidos por cada
uma das travessias mensalmente efectuadas pelos utentes que utilizam o sistema
de pagamento da via verde sdo para os diferentes tipos de veiculos os seguintes:

Veiculos da classe 1:

Até 4 13" travessia - pre¢o normal; Da 14 & 70° travessia - reducdo de 50%;
A partir da 70* travessia - reducao de 100%;

Veiculos das classes 2, 3 e 4:

Até a 12° travessia - pre¢o normal; Da 13" a 70" travessia - reducao de 50%:
A partir da 70° travessia - reduciao de 100%.

2° Os utentes que atravessam a ponte sobre o Tejo diariamente podem. em
alternativa a utilizagio da via verde. adquirir um cartao associado a um numero
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de senhas igual ao nimero de dias iteis desse més. com os seguintes descontos
de quantidade, para os diferentes tipos de veiculos:

Veiculos da classe 1:

Primeiras 13 travessias - preco normal; Restantes travessias (correspondente
a diferenca entre o nimero de dias Uteis do més a que respeita o cartdo e as 13
primeiras travessias acima mencionadas) - reducio de 50%;

Veiculos das classes 2, 3 e 4:

Primeiras 12 travessias - preco normal; Restantes travessias (correspondente
a diferenca entre o nimero de dias Uteis do més a que respeita o cartdo e as 12
primeiras travessias acima mencionadas) - reducao de 50%.”

Os restantes nimeros desta Portaria n® 735-A/94 regulamentam a aquisi¢éo do
cartdo associado a senhas mensais, o regime das senhas mensais sobrantes, o0 modo
de arredondamento do valor global fixado no n° 2°, a equiparacio dos feriados muni-
cipais a dias tteis no que toca & aplicacdo da portaria, aquisicdo de cadernetas de
vinte senhas com desconto de 10% e sem prazo de validade, a autorizacdo dada a
Junta Auténoma das Estradas (JAE) para “pér em execucido os meios técnicos de
pagamento da portagem, nomeadamente o alargamento do sistema de via verde”
(n° 8°), bem como a data de entrada em vigor deste diploma regulamentar (1 de
Setembro de 1994).

7. Do que fica exposto, logo se alcanca que néo € procedente a questfo prévia atrds
referida.

De facto, mantém-se plenamente em vigor os valores das tarifas de portagem
fixados pelo n° 1° da Portaria n’ 351/94, como resulta dos n°s 1° e 2° da Portaria
n" 735-a/94.

As Unicas diferencas actualmente existentes - relativamente ao periodo inicial de
vigéncia da portaria n® 351/94, que terminou em 30 de Junho de 1994 - residem no
seguinte: passaram-se a prever descontos automéaticos de quantidade para os
utilizadores aderentes ao sistema de pagamento da via verde e, além disso, permite-
se que os utilizadores que nao sejam aderentes ao referido sistema da via verde
possam aceder a descontos das taxas fixadas, através de dois meios dependentes de
um acto de vontade do utente: ou a aquisi¢do de “um cartido associado a um ndmero
de senhas igual ao nimero de dias tuteis desse més” ou, em alternativa, a aquisicéo
de cadernetas de senhas pré-compradas (em numero de vinte), “sem qualquer prazo
de validade, cujo pre¢o beneficia de um desconto de 10% sobre a correspondente tarifa
em vigor”.

Niao pode, assim, poér-se em causa a vigéncia das normas impugnadas pelos De-
putados requerentes. Sé quanto aos utilizadores aderentes ao sistema de pagamento
de via verde - caso em que a aplicacdo do desconto de quantidade é automatica, nédo
dependendo de um acto de vontade do utilizador - se poderia por em duvida o saber
se ndo ocorreu - e isto, note-se, apenas quanto aos utilizadores que, num més,
realizem mais de doze ou treze travessias - uma “modificacao substancial signifi-
cativa” do conteudo prescritivo daquele n® 1° da Portaria n” 351/94. Nos restantes
casos, € ébvio que aquelas normas permanecem integralmente em vigor. bastando
atentar em que os descontos de quantidade pressupdem sempre um acto voluntario
de aquisi¢do de cartdes com senhas associadas ou de cadernetas de senhas pré-com-
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pradas, implicando uma antecipacdo de pagamento de travessias futuras, com
manifestas vantagens financeiras para a entidade vendedora, a JAE. Uma eventual
declaracio de inconstitucionalidades com forga obrigatéria geral, revestir-se-ia de
interesse juridico, quanto mais ndo fosse pela alteracio dos valores de referéncia, na
sequéncia de uma eventual repristina¢io do n” 1° da Portaria n° 1089-A/92.

Improcede, por isso, a questdo prévia de falta de interesse juridico no conheci-
mento do objecto ao pedido.

8. Numa outra linha de argumentacao, mas insistindo em que as normas do
n° 1° da Portaria n° 351/94 se acham alteradas no seu sentido pela superveniéncia
da Portaria n° 735-A/94, suscita-se na resposta do Primeiro-Ministro uma outra
questdo de natureza preliminar decorrente do vicio de inconstitucionalidade orgénica
assacado pelos Deputados requerentes as normas que fixaram os novos valores de
portagem.

Na verdade, os Deputados requerentes sustentam, como se referiu, que da funda-
mentacdo e dos critérios invocados pelo Governo para a actualizacdo das portagens
resultaria que ja nio se estaria perante uma taxa, mas sim perante um imposto, “pelo
que a sua aprovacgao pelo Governo sem autorizacio da Assembleia da Repiblica viola
o n° 1°, alinea i), do artigo 168° da C.R.P., consubstanciando um vicio de incons-
titucionalidade organica” (a fls. 4 dos autos).

No entender do Primeiro-Ministro, a admitir-se que assim fosse, estar-se-ia
perante uma inconstitucionalidade indirecta, insusceptivel de ser conhecida pelo
Tribunal Constitucional, na medida em que tal conclusdo haveria ae implicar, como
antecedente légico e como pressuposto material necessdrio, a convicgdo de incons-
titucionalidade da norma do art. 3° do Decreto-Lei n° 265-A/92, de 26 de Novembro
(esta norma dispde que “[o]s montantes das portagens a cobrar pela utilizacdo da
ponte sobre o Tejo e os meios e formas de pagamento serdo aprovados por portaria
conjunta dos Ministros das Financas e das Obras Publicas, Transportes e Comu-
nicacdes”.

Pode ler-se nessa resposta:

“De facto, uma vez que qualquer das Portarias se conforma com o ali prescrito,
o vicio néo nasce no plano regulamentar, mas sim no plano legal. Ora, o artigo
3° do referido diploma nunca foi posto em causa - nem pelos requerentes - como
o néo foram as normas que habilitaram as diferentes portarias que anteriormente
fixaram «pre¢os da portagem» (a expressdo é do pedido de declaracdo de
inconstitucionalidade). E sempre teria de o ser, caso estivesse em causa um
imposto: porque invadiria, ndo autorizadamente, drea de reserva da Assembleia
da Republica e porque habilitaria a intervencao da Administracdo em termos
incompativeis com a «reserva do Parlamento» (ver, por todos, Acérdao n® 174/93,
Didrio da Republica, II Série, de 1 de Junho de 1933, p. 5695-5696)” (a fls. 16
dos autos).

9. Entende-se que também nio € procedente a questdo preliminar, ndo havendo
razdes que impecam o conhecimento do pedido.

De facto - e se bem se interpreta o pedido dos requerentes, neste ponto - a incons-
titucionalidade verificar-se-ia quanto as normas do n° 1° da Portaria n° 351/94, sem
se por em causa a validade constitucional da norma interposta (art. 3" do Decreto-
-Lei n° 265-A/92). No requerimento referido, contesta-se que a actualizacao das taxas
haja correspondido a um mero “ajustamento de precos de portagem”, a uma “actua-

93 FISCONT6/77 @



Anotagdo de J. L. Saldanha Sanches

liza¢ao de contrapartida de um servigo”, considerando-se que a finalidade de equi-
parar a prazo os pre¢os das portagens da actual ponte sobre o Tejo e as da futura
ponte - equiparacdo exigida pela “rentabilizacdo da exploracao de nova ponte, cuja
construgdo serd financiada por um consércio privado” - afastaria o recurso as ideias
de “valor do servi¢o prestado” e de “justa distribuicdo dos encargos publicos”,
implicando a qualificacao da “taxa” actualizada como “auténtico imposto, uma vez
que se perde a ideia de «contrapartida especifica», confirmada pela possibilidade de
o produto das portagens ndo reverter exclusivamente para a gestdo e admi-
nistracdo da Ponte 25 de Abril e para a Junta Auténoma das Estradas” (a fls. 3 dos
autos).

Nesta interpretacdo do pedido, bem se compreende que néo seja imputada a
norma meramente habilitante do Decreto-Lei n® 265-A/92 qualquer vicio de
constitucionalidade. O legislador determinou que ocorreria através de regulamento,
constante de portaria subscrita pelos dois ministros ai indicados, a fixa¢do dos mon-
tantes das portagens a cobrar pela utiliza¢do da referida ponte, bem como os meios
e formas do respectivo pagamento. A Portaria n® 351/94 procedeu a fixacao de tais
montantes. Simplesmente, as normas regulamentares impugnadas teriam, na tese
dos requerentes, fixado montantes de valor excessivo, de tal modo que jd nio se
estaria face a meras taxas, mas sim perante verdadeiros impostos. A regulamentacao
impugnada violaria directamente, no plano material, normas e principios consti-
tucionais (principio da proibi¢do do arbitrio, decorrente da ideia de Estado de direito
democrdtico; principio da adequagdo ou da proporcionalidade; principio da igualdade
perante os encargos publicos) e, na medida em que estaria a criar um imposto,
violaria igualmente uma regra de reparticdo de competéncias constitucionalmente
consagrada (art. 168° n° 1, alinea i), da Constitui¢do).

10. Do que fica referido, hd-de concluir-se que devera conhecer-se do objecto do
pedido. S6 no momento deste conhecimento se poderdo considerar as questoes
suscitadas na resposta do Primeiro-Ministro ¢ que tém a ver com a qualificac¢do dos
vicios imputados & norma regulamentar, a fim de se determinar se se estd perante
inconstitucionalidade ou mera ilegalidade. Néo €, assim, possivel autonomizar-se como
questdo preliminar ou prejudicial tal qualificacdo para determinar a competéncia do
Tribunal Constitucional para conhecer do objecto do pedido.

11. Impde-se, por isso, passar ao conhecimento do objecto do pedido.

IIT

12. Comecar-se-a por analisar o regime legal das portagens desde a construgio
da ponte sobre o Tejo, em Lisboa.

Esta ponte foi aberta & exploragdo em 1966, no regime de portagem. A regula-
mentacdo desse regime constou do Decreto-Lei n® 47.107, de 19 de Julho de 1966. Vale
a pena transcrever o que refere o preaAmbulo deste diploma legal:

“De harmonia com a orientagdo oportunamente estabelecida, a exploracéo da
ponte sobre o Tejo, em Lisboa, serd feita no regime deportagem. destinando-se
as respectivas receitas ao custeio dos encargos do financiamento e das despesas
de conservacdo e exploracio da obra. Estando o empreendimento em vias de
conclusao, ha agora que dar expressao legal a esta orientac¢ao. definindo-se ao
mesmo tempo as condi¢ées em que devera ser efectivada e, bem assim, as
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disposicdes gerais a que tera de subordinar-se a utilizagcdo da ponte. A isto se
destina o presente diploma.

Os valores das taxas de portagem a cobrar foram determinados com base na
evolucdo provavel do trafego, dentro dos critérios de prudente avaliacao habituais.

Tém, assim, de considerar-se susceptiveis de ajustamento ulterior na medida
em que a evolugdo realmente verificada o justifique.

O importante esforgo financeiro exigido por este empreendimento implica a
maior austeridade na concessao de isen¢ées de pagamento da portagem, que ficam
limitadas as altas autoridades do Estado, as forcas armadas e aos servigos de
ordem, de socorro e de fiscalizacéo.

Néao convindo precipitar a resolucao definitiva do Governo sobre os estudos
oportunamente elaborados, relativamente ao problema da atribuicdo da incum-
béncia da explora¢do da obra, sendo certo que convira dispor preliminarmente dos
resultados da experiéncia dos primeiros tempos do seu funcionamento, fica por
agora depositdrio dessa incumbéncia o Gabinete da ponte sobre o Tejo, no
seguimento da meritéria actuagdo até agora desenvolvida por este organismo”.

Nos termos do tnico do art. 1° deste Decreto-Lei n° 47107, “as receitas da explo-
racio da ponte destinam-se a fazer face as despesas da sua conservacdo e exploragao,
a conservagido da parte dos acessos e aos encargos de ordem financeira assumidos
com a constru¢io de obra”.

Para efeitos de aplicagdo das portagens, consideraram-se dez classes de veiculos:
as nove primeiras referiam-se aos diferentes tipos de veiculos, em func¢do das suas
dimensoes, peso bruto, caracteristicas técnicas, afectacdo ou destino econdmico,
enquanto que a décima englobava os veiculos isentos (art. 2°). As portagens a cobrar
por cada travessia da ponte, em qualquer dos sentidos, variavam em funcao das nove
classes de veiculos ndo isentos, entre 10800 e 100$00 (art. 3°). Segundo o 1° ao
art. 3° do mesmo decreto-lei, “nestes precos inclui-se o direito de utilizac¢do total das
lotagdes ou capacidades de carga dos veiculos”. Criava-se um desconto de quantidade
através da permissédo de emissdo de “séries de 100 bilhetes para o mesmo veiculo
automével, com um bénus de 5 por cento” (2° do art. 3°). De harmonia com o 3° do
mesmo artigo 3°, “sempre que a evolugdo do trafego e da amortizacdo da obra” o
aconselhasse ou justificasse. a tabela de precos da portagem poderia “ser alterada
por despacho do Conselho de Ministros, sob proposta do Ministro das Obras Publicas”.

Segundo o corpo do art. 4° deste diploma, o pagamento das portagens devidas pela
passagem da ponte dava direito aos utentes a “assisténcia dada pelo pessoal da
exploragdo da ponte em situacdes de emergéncia decorrentes de avaria ou acidente,
incluindo o reboque gratuito dos veiculos para o extremo da ponte”.

O Decreto n° 47.123, de 30 de Julho de 1966, estabeleceu a regulamentacéo do
transito na ponte sobre o Tejo em Lisboa e no viaduto norte.

13. Em 1981, procedeu-se a uma primeira alteracdo ao regime das portagens da
ponte sobre o Tejo. Estabeleceu-se que s6 a utilizacdo num dos sentidos seria sujeita
a portagem: “a utilizacdo da Ponte de 25 de Abril, no sentido sul-norte. deixa de estar
sujeita ao pagamento da portagem.” (art. 1° do Decreto-Lei n° 117/81. de 15 de Maio).
O art. 2° deste Decreto- Lei n° 117/81 deu nova redacgao ao art. 3° do Decreto-Lei
n® 47.107, fixando os valores das portagens no dobro dos valores de 1966, atendendo
a que so a travessia no sentido norte-sul passava a ser sujeita a tal portagem (a
variagdio dos valores situava-se entre 20%$00, para os veiculos da classe 1. e 200800,
para os veiculos da classe 9).
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Este diploma consagrou igualmente a dispensa de pagamento de portagem nos
domingos dos meses de Julho e Agosto (art. 3" do Decreto-Lei n° 117/81).

14. Em 1983, o Decreto-Lei n° 35/83, de 24 de Janeiro, estabeleceu que o regime
e modalidades da emissdo de bilhetes de portagem(bilhetes pré-comprados) seriam
fixados por portaria do Ministro da Habitacdo, Obras Publicas e Transportes, abrindo-
-se, assim, caminho a revogacdo do 2° do art. 3° do Decreto-Lei n° 47.107. A Portaria
n° 420/83, de 11 de Abril, previu a venda de cadernetas de bilhetes, em séries de 20,
com um desconto de 10% (nao seriam concedidas cadernetas de bilhetes aos veiculos
dos concessiondrios dos transportes publicos urbanos, dadas as condic¢bes especiais
das portagens estabelecidas para esses veiculos no n® 4° da Portaria).

15. No mesmo ano, o Decreto-Lei n® 365/83 procedeu a primeira revisdo substan-
cial do regime de portagens, reduzindo de 9 para 6 as classes de veiculos, “atendendo
as suas caracteristicas geométricas”, em virtude de estar “em curso a instalagdo de
novo sistema de cobranca e controle automadtico”. Os novos valores das portagens
foram fixados entre 30$00, para a classe 1, e 250%$00, para a classe 6. Na classe 1
verificou-se um agravamento de 50%, elevando-se a 100% na classe 2, e ultrapassando
os 100% nas classes subsequentes até a 5° Todavia, como passou a haver menos
classes de veiculos, os agravamentos em concreto terdo ficado aquém das percentagens
indicadas, relativamente aos veiculos que mudaram de classe.

16. Em 1985, a Portaria n° 894-J/85, de 23 de Novembro, procedeu a nova
actualizacdo das portagens na ponte sobre o Tejo, invocando pela primeira vez no seu
predmbulo que “a revisdao dos precos dos servigos publicos deve enquadrar-se no
ambito da politica de rendimentos e de precos adoptada pelo Governo e que, entre
outros objectivos, visa diminuir o ritmo de inflagdo em Portugal”. A portagem da
classe 1 manteve-se inalteravel (30$00), fixando-se a portagem de classe 6 em 280$00
(aumento de 12%).

17. A partir de 1985, a revisdo das portagens passou a fazer-se anualmente por
portarias que invariavelmente invocam a necessidade de ajustar os valores as
orientacoes da politica de rendimentos e precos do Governo.

Indicam-se os valores fixados para as classes extremas, 1 e 6:

- Portaria n° 733-0/86, de 4 de Dezembro - portagens fixadas entre 35%00 e 310300;

- Portaria n° 925-E/87, de 4 de Dezembro - portagens fixadas entre 35$00 e
325%$00;

- Portaria n° 805-H/88. de 15 de Dezembro - portagens fixadas entre 40$00 e
350$00;

- Portaria n° 1110-M/89, de 28 de Dezembro - portagens fixadas entre 40$00 e
385%00;

- Portaria n° 1248/90, de 31 de Dezembro - portagens fixadas entre 45$00 e
420%$00;

- Portaria n" 82/92 (publicada no Diario da Republica, II Série, n® 72, de 26 de
Marco de 1992) - portagens fixadas entre 50$00 e 480300.

18. Em 1992, o Decreto-Lei n° 265-A/92, de 26 de Novembro, veio remodelar o
regime de portagens na ponte sobre o Tejo, decorrente da reorganizacao do perfil
transversal do tabuleiro da mesma ponte, com a introdu¢io de uma quinta via
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reversivel. e da necessidade de aumentar a barreira da portagem para quinze cabinas.
Por essa ocasiao, foram reduzidas as seis classes de veiculos para apenas quatro,
tendo o legislador o cuidado de referir no predmbulo do diploma que tal reducéo era
feita “sem afectar as receitas do Estado”. A partir deste diploma, a cobranca de
portagem passou a fazer-se no sentido sul-norte (art. 1°, n° 2, do diploma).

A Portaria n° 1089-A/92, de 26 de Novembro, fixou os valores das novas portagens,
ao abrigo do art. 3° daquele Decreto-Lei n° 265-A4/92,

Assim, segundo esta Portaria, na classe 1 o valor passou a ser 100800, ao passo
que na classe 2 o valor se elevou a 250%$00, na classe 3 o valor fixado foi 370$00 e,
na classe 4, 480$00. Os concessiondrios de transportes colectivos de passageiros em
regime de carreira continuarem a beneficiar de um desconto de 30% (n° 3° da
Portaria). A utilizacdo da ponte no més de Agosto ficou dispensada de portagem
(n” 4° da mesma Portaria).

Paralelamente a este aumento, a Portaria n°® 521/93, de 15 de Maio, veio intro-
duzir novos métodos de cobran¢a “mais expeditos” das portagens na ponte. Assim, a
par do pagamento em numerario, admitiu-se o pagamento automadtico sem paragem
para os aderentes ao regime das chamadas “vias verdes”, o sistema “por conta de
crédito” e, ainda, o pagamento através do cartdo multibanco. Aboliu-se concomitan-
temente o sistema de utilizacio de cadernetas de bilhetes pré-comprados com desconto
(n® 2° desta Portaria).

Antes de abordar especificamente a questiao de constitucionalidade do n° 1° da
Portaria n°® 351/94, reveste-se de interesse acentuar os tracos marcantes do regime
juridico das portagens exigidas na travessia da ponte sobre o Tejo em Lisboa, segundo
a legislacao presentemente em vigor:

- A sujeicdo da travessia a portagem estd prevista em decreto-lei emanado do
Governo (art. 1°, n° 1, do Decreto-Lei n° 265-A/92);

- O montante da portagem ndo € Unico relativamente a todos os veiculos auto-
moéveis, variando antes consoante o tipo de veiculos em causa. Para esse efeito,
os veiculos automéveis sdo divididos em quatro classes (1, 2, 3 e 4), achando-se
definidas as caracteristicas distintivas no mesmo diploma legal (art. 2°);

- A fixacao dos montantes ou tarifas das portagens exigiveis para os veiculos de
cada uma das classes, bem como as respectivas isenc¢ées, sao fixadas por portaria
do Governo, emanada dos Ministros das Financas e das Obras Publicas,
Transportes e Comunicacdes (art. 3° do Decreto-Lei n” 265-A/92; n° 1° da Portaria
n° 351/94 e n% 3°, 4° e 5° da Portaria n° 1089-A/92, de 26 de Novembro);

- A indicacdo dos direitos atribuidos aos utentes, decorrentes do pagamento da
portagem, acha-se fixada no diploma legal (art. 4°);

-0 ndo pagamento da importancia das portagens é punivel com multa, “cujo
montante minimo sera igual a 20 vezes o valor da portagem fixada para os
veiculos de classe 1 e 0 maximo igual a 20 vezes o valor da portagem fixada para
os veiculos de classe 4”7 (art. 5°, n” 1);

-0 nao pagamento em certo prazo da taxa de servi¢o de abastecimento de
carburante e do pre¢o deste, no caso de paragem na ponte, viaduto norte e praca
da portagem por falta de combustivel, implica a cobranca coerciva, com o
agravamento de 50%. (art. 4°, n’s 3 e 4, do decreto-lei);

- O decreto-lei regula os procedimentos de deteccdo da passagem na ponte sem
pagamento e de levantamento do respectivo auto de noticia tarts. 5. n” 2 e 3. e
6° do decreto-lei).
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19. Importa ainda referir outro aspecto que € abordado no requerimento formulado
pelos Deputados do Partido Socialista.

A construgio de uma nova ponte sobre Lisboa, vai ter implicagées no futuro na
exploracdo da ponte existente, indo afectar a fixacdo do valor das portagens, visto
que o concessionario da obra de construgdo e exploracdo da nova ponte serd também
concessionario da explorag¢do e manutengdo da actual ponte.

De facto, o Decreto-Lei n® 220/92, de 15 de Outubro, fixou o essencial do regime
aplicavel ao concurso internacional com vista aconstrucéo e financiamento da nova
ponte, bem como da sua futura explora¢io. Este diploma legal, depois de aprovar a
localizacdo danova ponte (“situada entre as proximidades de Samouco, no municipio
de Alcochete, e Sacavém, no municipio de Loures”), dispds no seu art 2%

“1 - A concepgio, o projecto, a construcdo, o financiamento, a exploracio e a
manutencdo da nova travessia rodovidria sobre o Tejo serdo objecto de contrato
de concessdo em regime de portagem. a celebrar entre o Estado e uma empresa
concessiondria a constituir para o efeito.

2 - Integrario ainda o objecto da concessdo, nas condi¢des concretas a definir
pelas bases do respectivo contrato, a exploracio e manuten¢do da actual Ponte
de 25 de Abnil”.

20. Depois da realizacdo da fase de pré-qualificacdo do concurso internacional
(veja-se a Portaria n® 980-A/92, de 15 de Outubro), veio a ser publicado o Decreto-
-Lei n° 168/94, de 15 de Junho, através do qual se regularam os contratos de concessdo
a outorgar entre o Estado e um dos dois consércios pré-qualificados cuja proposta foi
objecto de adjudicacio pelo Governo. Como se refere no predmbulo deste dltimo
decreto-lei, o Governo manteve-se fiel 4 decisdo de “transferir para a iniciativa
privada, no quadro de um contrato de concessdo, em regime de portagem, a respon-
sabilidade e os riscos da concepcdo, do projecto, do financiamento, da construgéo, da
exploragdo e da manutencdo da nova travessia, bem como da exploracdo e manutengao
da actual”. Assim, a par de um contrato de concessio inicial (designado como acordo
intercalar) - o qual tem “por objecto a elaboracao de estudos e de projectos da nova
travessia sobre o Rio Tejo ate a celebracdo do segundo contrato” - o segundo contrato
de concessdo tera por objecto, entre outras matérias, “a exploracdo e a manutencdo
da actual travessia” (art. 3°, n® 3).

21. Das “Bases da Concessio” anexas a este Decreto-Lei n° 168/94, consta a
regulamentacdo que ha-de integrar o segundo contrato,no que se refere a exploragao
da actual travessia (capitulo VIII, Bases XLIV a LXIII). A exploracdo da actual
travessia transferir-se-a as 0 horas do dia 1 de Janeiro de 1996 da Junta Auténoma
das Estradas para a concessiondria, “tornando-se sua responsabilidade exclusiva a
partir de entdo e podendo a partir desta data iniciar-se a cobranca de portagens”
{Base XLIV, n° 1). E reconhecido o direito e o dever a concessionaria “de cobrar
portagem nas travessias”, ndo podendo nunca as taxas de portagem na actual
travessia ser mais elevadas do que na nova travessia (Base LII). Além disso, no que
toca as taxas de portagem aplicaveis as quatro categorias de veiculos ai contempladas,
a relacdo entre as taxas de maior valor tarifario, aplicdveis a classe 4. e as taxas
apliciveis a classe 1 “nio poderd ser superior a 5”. Quanto a actualizacao das taxas
de portagem rege a Base LII.

22 Ora, a verdade é que, nos termos da Base LII, n° 6, do anexo do Decreto-Lei
n’ 16894, até “a entrega da sua explora¢io. a determinagio das taxas de portagem
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a cobrar na actual travessia sera da exclusiva competéncia do concedente”. Quer isto
significar que, no momento presente, a determinacdo destas taxas - e a situacio
manter-se-a inalterada até 1 de Janeiro de 1996 - nio depende de quaisquer obriga-
¢Oes contratuais assumidas ou a assumir por for¢a do contrato de concessao previsto
nas mesmas Bases, cabendo, assim, ao Governo.

Assim sendo, terd de se concluir que o regime das taxas a partir de 1996 nao se
reveste de relevancia juridica no presente processo, uma vez que o objecto deste é
constituido apenas pele invocada questao de inconstitucionalidade do n° 1° da Portaria
n® 351/94, sendo certo que a determinagdo dos valores das portagens para 1994 foi
da exclusiva responsabilidade do Governo, revertendo o produto da cobranca dessas
portagens para a Junta Auténoma das Estradas, como receitas préprias deste
organismo (art. 7° do Decreto-Lei n® 265-A/92, de 26 de Novembro).

v

23. Como atras se deixou dito, os valores das portagens fixados em 1992 foram
actualizados em 1994, pelo n° 1° da Portaria n® 351/94. Posteriormente a esta
regulamentacao foram introduzidos “descontos de quantidade” pela Portaria n° 735-
-A/94.

Indicam-se a seguir os valores das portagens de 1992 e de 1994, com referéncia
a cada uma das classes de veiculos, bem como a percentagem da actualizacio
introduzida pela Portaria n® 351/94:

Classes de Portaria Portaria % de
veiculos n° 1089-a/92 n” 351/94 actualizacao

1 100$00 150$00 50 %

2 250$00 370800 48 %

3 370800 550$00 48,6%

4 480%$00 720%00 50 %

24. As portagens que sdo pagas pelos utilizadores da actual ponte sobre o Tejo
sdo expressamente qualificadas como taxas em diplomas legais aquela respeitantes.

Na verdade, no Decreto-Lei n’ 47107, de 19 de Julho de 1966, aludia-se a “re-
gime ao pagamento de portagens” (art. 1°, corpo) e qualificavam-se as portagens como
“precos” (nestes precos incluia-se “o direito de utilizacdo total das lotacdes ou
capacidades de carga dos veiculos” - art. 3°, 1°), referindo-se as alteracdes futuras a
respectiva “tabela” (art. 3°, 3°). No art. 8° deste diploma, distinguiam-se, a par das
portagens, as taxas por prestacdes dos servicos que o Gabinete da Ponte fosse
autorizado a trazer e as multas por transgressdes. No preambulo, porém, fazia-se
alusdo as “taxas de portagem”.

A partir do Decreto-Lei n” 35/83, de 24 de Janeiro. o legislador passou a falar de
“métodos de cobranca das taxas de portagem” (preambulo), férmula que foi repetida
no preambulo da Portaria n” 420/83, de 11 de Abril. Mas, nas portarias publicadas
ao abrigo do art. 4" do Decreto-Lei n® 894-J/85, alude-se sempre nos respectivos
predmbulos a “revisdo dos precos dos servigos publicos”, ndo se utilizando qualquer
qualificacao das portagens como taxas.
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No Decreto-Lei n” 265-A/92, de 26 de Novembro, o legislador evitou a expres-
sao “taxa’ para qualificar a portagem cobrada nas travessias da ponte sobre o
Tejo: “a exploracdo da ponte sobre o Tejo é feita em regime de portagem (art. 1°,
n” 1). E o art. 7° deste diploma estatui que sao receitas proprias da JAE “as
portagens cobradas, as importancias devidas pela prestagdo do servigo a que se
refere o n® 2 do artigo 4° [taxas de servi¢o pelo fornecimento de carburante aos
velculos parados na ponte, viaduto norte e praca da portagem, por falta de
combustivel], bem como as importdncias provenientes de servi¢os que aquele
organismo esteja autorizado a prestar (...)". J4 as multas revertem em percentagens
diversificadas para o Estado e a JAE (art. 8°). A Portaria n° 1089-A/92, de 26 de
Novembro, refere-se 4s portagens como “precos”. Por seu turno, o predmbulo da
Portaria n° 735-A/94. de 12 de Agosto, alude ao “desconto de quantidade das tarifas
de portagem”.

Por ultimo, nas “Bases da Concessdo” que constituem o Anexo I ao Decreto-Lei
n° 168/94, de 15 de Junho. o legislador qualifica expressamente as portagens como
taxas (Base LII, “Taxas de portagens”; Base LIII, “Actualizacdo das taxas de
portagem”), como atras ja se havia referido.

25. Para além da flutuacdo de terminologia que se deixou apontada, importa
analisar, no plano do direito administrativo, o regime da actual ponte sobre o Tejo e
do servigo prestado pela entidade exploradora desta ponte, a JAE, aos utilizadores
da mesma.

No Decreto n° 47068, de 1 de Julho de 1966 - diploma que regulou o regime dos
transportes colectivos de passageiros na ponte e seus acessos - aparece uma defini¢do
legal do conjunto “ponte sobre o Tejo e seus acessos”. No art. 2°, n° 1, deste diploma
estabelecia-se que fazem parte “do conjunto «ponte sobre o Tejo e seus acessos»,
abreviadamente «ponte e acessos», para efeitos do estatuido neste diploma, as vias
referenciadas na planta anexa”, ao passo que, no seu n° 2, se admitia que o entdo
Ministro das Comunica¢des pudesse determinar, em portaria, a incluséo, no conjunto,
de “novas vias rodovidrias que constituam um prolongamento directo e natural dos
acessos nele integrados”. No mapa anexo ao diploma incluem-se no conjunto o viaduto
norte, a auto-estrada do Sul, e via rdpida da Costa da Caparica, além da ponte
propriamente dita e da praca de portagem.

No Decreto-Lei n® 47.107, o conjunto “ponte” aparece delimitado de forma mais
restritiva, aludindo-se, no seu art. 4°, 1°, 4 paragem de veiculos por falta de
combustivel “na ponte, viaduto norte e praca de portagem”.

26. Néo pode duvidar-se de que o conjunto “ponte e acessos” integra o dominio
publico do Estado.

Na verdade, segundo o artigo 84° da Constitui¢ao, pertencem ao dominio publico
as “estradas” (alinea d) do n° 1), realidade ondese integram os acessos as pontes e
as préprias pontes enquanto obras de arte que ligam eixos vidrios. Trata-se de bens
do chamado dominio puiblico de circulacdo, que é um dominio piblico artificial (cfr.
Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada. 3*
ed. revista, Coimbra. 1993, pags. 411-413; Marcello Caetano, Manual de Direito
Administrativo, vol. II, 9° ed., com a colaboracio de Freitas do Amaral, Coimbra, 1980,
reimpressdo, pags. 897 e segs., maxime 909). Na verdade, as pontes e os viadutos
sao obras de arte das vias de comunicagdo terrestre. sejam elas estradas ou vias
férreas nacionais.
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27. Integrando a ponte sobre o Tejo em Lisboa o dominio publico de circulacao,
cabe perguntar a que titulo cobra a JAE determinados montantes (portagens) aos
condutores dos veiculos automéveis que atravessam a ponte no sentido sul-norte.

A resposta a esta questdo reside em que uma pessoa colectiva de direito publico,
como e a JAE (cfr. o art. 1° do Decreto-Lei n° 184/78, de 18 de Julho, diploma que
aprova a orgénica deste servico publico personalizado) tem o direito, conferido por
lei, de cobrar uma contraprestagio pela utilizacdo desse bem do dominio publico,
através da passagem em veiculo automével, bem como a de cobrar outras
contraprestagoes por servicos conexos com a exploracdo econémica da travessia da
ponte.

28. O uso comum do dominio ptblico pode ser gratuito ou oneroso. Pode mesmo
dizer-se, entre nds, que, no momento presente e nas sociedades contemporineas, a
gratuitidade constitui a regra geral do uso comum de bens do dominio publico: em
regra, pode-se circular pelas ruas, caminhos e estradas, a pé, de veiculo automével
ou de velocipede, sem se pagar qualquer quantia monetaria. Igualmente, pode-se
“gratuitamente tomar banho nas praias, nadar, navegar nos rios ou nas 4dguas do mar
e, de uma maneira geral, efectuar quaisquer outros usos directos e imediatos de que
as coisas publicas sejam susceptiveis” (Diogo Freitas do Amaral, A Utilizacao do
Dominio Publico Pelos Particulares, Lisboa, 1965, pag. 95).

29. De um ponto de vista histérico, nem sempre foi assim. Na Idade Média
europeia e nas monarquias absolutas do Antigo Regime, era usual a cobranca de
tributos pela passagem em certas estradas, caminhos ou pontes. Apés as revolugdes
liberais, houve em muitos paises a preocupacio de proibir por lei a cobranca desses
tributos, que dificultavam a liberdade de circulacio de pessoas e bens, embora
episodicamente certas obras publicas fossem financiadas por taxas (estradas, pontes,
portos). E paradigmatico o caso francés em que a Lei de 30 de Julho de 1880, relativa
ao resgate das pontes sujeitas ao regime de portagem, estatuia que “ndo mais serao
construidas pontes com portagem nas estradas nacionais e departamentais”
(transcrito em A. Laubadére, J.C. Venezia e Yves Gaudemet, Traité de Droit
Admnistratif, vol. 2°, 11* edigdo, Paris, 1992, pag. 278).

A verdade é que, em épocas recentes, principalmente apés 1945, em diferentes
paises europeus, o legislador afastou pontualmente o principio de gratuitidade do uso
comum do dominio puiblico de circulagdo vidria, nomeadamente no que toca a auto-
estradas, pontes, tineis e viadutos, sujeitando a circulacdo neles ao pagamento de
um tributo, a portagem ou peagem (cfr. Marcello Caetano, ob. cit., TI, pag. 934). No
final da década de 80 e no inicio da presente década, em muitos paises europeus.
americanos ou asidticos tém sido lan¢adas construcées de auto-estradas e pontes em
regime de portagem.

Relativamente a utilizacdo de pontes sujeitas a regime de portagem, a jurisdigcdo
administrativa francesa tem considerado que apenas é legal a cobranca dessas
portagens quando uma lei especial o tivesse autorizado, desde que tais pontes
ligassem estradas nacionais ou departamentais. Esta orientacdo levou a que fosse
publicada em Franca uma lei (Lei de 12 de Julho de 1979), que estatuiu que. por
derrogacio da lei de 1880, podiam ser instituidas, a titulo excepcional e temporario,
quando a utilidade, as dimensodes e o custo de uma obra de arte a construir na rede
viaria nacional ou departamental bem como o servico prestado aos utentes o justi-
ficassem. uma contraprestaciao pecunidria (redevance) pelo seu uso. Esta redevance
poderia “comportar tarifas diferentes ou ser gratuita, consoante diversas categorias
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de utentes (nomeadamente, para levar em conta uma domiciliagdo proxima)
(A. Laubadere e outros, ob. e vol. cits., pag. 279).

Entre nés, ndo foi publicada uma lei geral deste tipo a proibir a cobranga de
portagens, sendo certo que s6 0 Decreto n® 17813, de 30 de Dezembro de 1929, aboliu
ou proibiu inimeras taxas lancadas pelas cAmaras sobre a passagem de veiculos
automéveis. Depois disso, quer o Cédigo de Estrada de 1954 (art. 1°, n” 1), quer o
actual Codigo da Estrada, aprovado pelo Decreto-Lei n® 114/94, de 3 de Maio
(art. 2°) estabeleceram o principio da liberdade de circulagdo nas vias do dominio
publico do Estado ou dos entes territoriais. Mas leis especiais tém autorizado a
cobranca de portagens relativamente a pontes e auto-estradas, para nao falar na
tradicional cobranc¢a de taxas nos parques e zonas de estacionamento. Como escrevia
em 1965 Freitas do Amaral, a propésito de casos excepcionais de uso comum do
dominio publico ndo gratuito, “assim acontece, no dominio da circulacéo terrestre, com
as portagens de que se faz depender a utilizagdo de certas pontes ou estradas. Temos,
entre nés, os exemplos bem recentes da ponte Marechal Carmona, em Vila Franca
de Xira, e da auto-estrada do Norte. E isto quer essas parcelas dominiais sejam
exploradas directamente, quer por um concessiondario” (ob. cit., pags. 98-99; entretanto
foi sujeita ao regime de portagem a travessia da ponte sobre o Tejo em Lisboa, tendo
sido em anos mais recentes abolida a portagem na ponte de Vila Franca de Xira).

As excepcdes a regra de gratuitidade - suposto que a Constitui¢cdo as néo proibe
- ndo sdo constitucionalmente ilicitas se estiverem previstas na lei. A gratuitidade
do uso comum do dominio publico constitui, no dizer de Yves Gaudemet, uma “escolha
de politica administrativa, uma opg¢édo aberta aos Poderes Publicos em cada caso
particular entre duas técnicas de financiamento: o imposto ou o preg¢o pago pelo
utente. A gratuitidade é apenas, na sua esséncia, um procedimento técnico” (La
Gratuité du Domaine Public, in Etudes de Finances Publiques em I’ honneur de
Monsieur le Professeur Paul Marie Gaudemet, ob. colectiva sob o patrocinio de Ber-
nard Beck e Georges Vedel, Paris, 1984. p. 1024; entre nés, além da obra de Freitas
do Amaral, vejam-se Marcello Caetano, ob. cit., 97 ed., vol. IV, Coimbra, 1991, pégs.
89S e segs. e José Pedro Fernandes, voc. Dominio Publico, in Diciondrio Juridico da
Administracdo Publica, vol. IV, Coimbra, 1991, pdgs. 185-187).

30. Em Portugal, ¢ sabido que a utiliza¢io de redes vidrias e das respectivas obras
de arte é, na quase totalidade dos casos, gratuita. Constituem excepcdes a tal
principio de gratuitidade a maior parte das auto-estradas, que sao sujeitas a
portagens cobradas pela entidade concessiondria aos utilizadores, e a actual ponte
sobre o Tejo em Lisboa (bem como a futura travessia na nova ponte). Nas duas
maiores cidades do Pafs, a politica financeira tem sido diversa quanto a utilizagéo
das pontes de travessia dos rios Tejo e Douro: rodoviarias sujeita a portagem em
Lisboa, gratuita quanto as trés pontes rodovidrias do Porto.

31. Passar-se-d agora a analisar a natureza juridica das portagens cobradas na
ponte sobre o Tejo.

v

32. Ja atras se viu que. em alguns diplomas legais relativos a ponte sobre o Tejo
em Lisboa ou a futura ponte. as portagens sao qualificadas como taxas.

Na doutrina administrativista portuguesa. em regra a propoésito das portagens
cobradas em pontes e auto-estradas. aceita-se que a portagem tem a natureza de uma
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taxa. afastando-se a qualificacdo mais antiga como pre¢o, ligada a concepcao da
dominialidade como direito de propriedade privada do Estado:

“Nao hé razdo, com efeito, para conceber como tributo apenas a prestacio patri-
monial feita por um particular a uma pessoa colectiva de direito publico «em virtude
duma vantagem especial obtida por meio dum servico publico» {...], deixando de fora
as prestacdes efectuadas em retribuicdo da vantagem obtida pela utiliza¢do de uma
coisa do dominio publico.

A verdade é que tanto os servigos publicos como 0s bens dominiais sdc meios de
accdo administrativa, submetidos a disciplina do direito pudblico. E se nao € licita a
confusdo dos dois conceitos, também néo o é, a nosso ver, a total autonomia de
ambos.

Porqué? Porque qualquer das realidades a que se reportam tais conceitos se vém
a dinamizar, afinal de contas, numa prestac¢éo feita em beneficio do particular - uma
prestacdo de facere, por via de regra, no caso de servigo publico; uma prestacio de
pati, na hipétese de dominio.

Nao deve por isso recusar-se a prestagdo pecunidria que o particular efectua para
utilizar as coisas publicas a natureza tributdria que se reconhece a prestacio que ele
realiza para utilizar um servigo publico.

E esta, alids, a opinido professada pela maioria da doutrina moderna [...}” (Diogo
Freitas do Amaral, ob. cit., pdgs. 101-102; aformulacio transcrita entre aspas no texto
€ da autoria de P. Soares Martinez, A Obrigacdo Tributdria, pag. 667, em abono da
sua tese quanto a qualifica¢do, aquele autor invoca, além de Marcello Caetano, os
administrativistas italianos Santi Romano e Zanobini. Ver ainda Marcello Caetano,
ob. cit., II, pags. 934, 1083-1085).

33. No plano da doutrina financeira e fiscal, existe em Portugal uma pratica
unanimidade na qualificacdo das taxas como modalidade de tributos, a par dos
impostos e, pelo menos, das chamadas contribuic¢ées especiais (vejam-se, entre outros,
J. Teixeira Ribeiro, Li¢ées de Finangas Publicas, 4° ed., refundida e actualizada,
Coimbra, 1991, pags. 208 e segs; do mesmo autor, Noc¢io Juridica de Taxa in Revista
de Legislagdo e Jurisprudéncia, ano 117°, pags. 289 e segs; A. Sousa Franco, Financas
Publicas e Direito Financeiro, 3* ed., Coimbra, 1990, pags. 486 e segs.; J. M. Cardoso
da Costa, Curso de Direito Fiscal, 2* ed. actualizada, Coimbra, 1972, pags. 11 e
seguintes; Alberto Xavier, Manual de Direito Fiscal, Coimbra, 1979, pags. 43 e segs;
P. Soares Martinez, Manual de Direito Fiscal, Coimbra 1983, pags. 34 e segs.; Maria
Margarida Mesquita Palha, Sobre o Conceito Juridico de Taxa, in Centro de Estudos
Fiscais-Comemoracdo do XX Aniversario - Estudos, vol. I, Lisboa, 1983, pags. 582 e
segs.; N. Sa Gomes, Manual de Direito Fiscal, 1, Lisboa, 1992, pags. 73 e segs.; P.
Pitta e Cunha, J. Xavier Basto e A. Lobo Xavier, Os Conceitos de Taxa e Imposto a
propdsito das Licencas Municipais, in Fisco, n® 51/52, 1993, p. 3 e segs.)

Nao ha discrepancia, assim, na qualificacdo das taxas como receitas de direito
publico que, de um ponto de vista financeiro, se nao confundem com as receitas
patrimoniais dos entes publicos. A par disso, é acentuado o caracter “sinalagmatico”
das taxas, face a “unilateralidade” dos impostos.

Quanto as portagens das pontes e auto-estradas, a doutrina financeira corrobora
a qualificacao de taxa acolhida nos cultores de Direito Administrativo. Para Teixeira
Ribeiro - autor que sustenta que taxas sdo “pre¢os autoritariamente fixados” - a
portagem € um tributo cobrado pela utilizagdo de um “bem semipublico” (bens
semipublicos sdo. no dizer deste Professor, os que, além de satisfazerem necessidades
colectivas. satisfazem necessidades individuais):
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“Mas o servigo das estradas, semipublico sob o ponto de vista técnico, é
inteiramente publico sob o ponto de vista financeiro. Porque as estradas oferecem
passagens; mas oferecem-nas em tal quantidade que normalmente excede a da
procura ao preco 0. [...].

A exigéncia de taxas nas estradas s6 se compreende, portanto, como processo de
repartir o custo pelos utentes, isto é, de repartir por estes as despesas feitas com a
abertura e conservacéo das estradas. Simplesmente, se 0o Estado cobrasse taxas, ndo
s6 embaracaria o transito como teria de enxamear de cobradores e fiscais os muitos
milhares de quildmetros de vias publicas do pais, o que tornava a cobranca
enormemente dispendiosa.

Com as pontes acontece algo de semelhante. Também a sua oferta de passagens
excede normalmente a procura ao prec¢o 0, pelo que ndo hd necessidade, para efeitos
de limitagdo da procura, de exigir quaisquer taxas aos possiveis utentes, antes ha
conveniéncia em ndo as exigir, para que nao fique desutilizada parte da capacidade
das pontes [...]. Se nestas se cobrarem taxas, serd, pois, com o fim de repartir o
respectivo custo. Mas, aqui (como alids, também nas auto-estradas), sem o
inconveniente da cobranca dispendiosa, uma vez bastarem poucos funciondrios,
colocados em um topo das pontes ou em cada acesso as auto-estradas, para a efectuar”
(Licdes cit., pags. 210-211).

Igualmente Sousa Franco - autor que nega que as taxas sejam “precos
autoritdrios” - considera as quantias exigidas pelo uso de bens dominiais como taxas,
distinguindo esta figura dos precos pedidos pelo Estado pela venda de bens ou
prestacdo de servi¢os em regime de mercado. Para este autor, “os servicos ou bens
que s6 o Estado produz, em relacdo aos quais pode ser obrigatério o uso por parte
dos particulares e cujas condi¢des gerais de utiliza¢do sdo definidos em termos
genéricos (e nao de forma contratual) dardo origem a cobranca de taxas, com natureza
tributdria, tanto mais que estes caracteres decorrem da sua natureza de servicos de
autoridade” (ob. cit., pag. 495). Em vez de bens semi-piblicos ou privados de uma
perspectiva de provisdo publica de bens, falando de bens colectivos impuros quando
0 seu uso nio seja necessariamente colectivo, porque a exclusdo se torna possivel e
a consequente imputacao individual das satisfa¢oes também. Seria, precisamente, o
caso das auto-estradas com portagem (ob. cit., 4% ed., vol. I, Coimbra, 1992, pag. 33).

34. & taxa o direito financeiro portugués, enquanto figura unitdria, correspondem
igualmente figuras unitdrias nos direitos espanhol (tasa), italiano (tassa) ou alemédo
(Gebuhr). Isto néo significa que, relativamente as portagens de auto-estradas, ndo
se dispute se se trata de verdadeiras taxas ou de pregos publicos, nomeadamente
porque sdo muitas vezes cobradas por entidades concessiondrias e em que a respectiva
fixacdo decorre de estipulacdes contratuais entre o Estado concedente e o con-
cessiondrio e em que se abava o seu cardcter tributario (veja-se, quanto a Italia,
Cesare Savastano, voc. Pedaggio, in Enciclopedia del Diritto, vol. XXXII, 1982, pags.
661-662; e também Claudio Saccneto, voc. Tassa, na mesma Enciclopedia, vol. XLIV,
1992, pdags. 4 e segs., autor que acentua a natureza de direito publico deste rédito,
dando como exemplos tipicos de figura as custas ou taxas judiciais e as propinas
escolares).

No direito francés. pelo contrdrio, as portagens de auto-estradas tém sido
diferentemente qualificadas ora como taxes, ora como redevances. Nao sdo consi-
deradas como precos, visto serem exigidas aos utilizadores pelos Poderes Publicos,
de forma coactiva, através de lei ou de regulamento. A jurisprudéncia administrativa
tem seguido no tempo diferentes critérios para distinguir estas duas formas de
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tributos. Num primeiro momento, considerou-se que as taxes corresponderiam
a um caracter obrigatério da utilizacdo do servigo publico, surgindo as redevances
como correspectivos de utiliza¢do puramente facultativas dos bens ou servigos
publicos. Mais tarde, o Conseil d’ Etat veio, em 1958, a considerar que as redevances
sdo “pedidas aos utentes com vista a cobrir os encargos de um servigo publico
determinado ou os custos do estabelecimento e de manuten¢do de uma obra publica”
e “encontram a sua contrapartida directa nas prestacées fornecidas pelo servico ou
na utilizacdo da obra” (caso do Syndicat des Transporteurs aériens, citado em P.M.
Gaudemet e J. Molinier, Finances Publiques, Emprunt/Fiscalité, tomo 2, Paris, 1988,
pdag. 117). No que toca as portagens das auto-estradas, numa decisdo de 1977, o
Conseil d’ Etat considerou-as redevances e nio taxes fiscales ou parafiscales, visto
servirem “para reembolsar ou remunerar os capitais investidos na construcio, e
assegurar a manutencdo e exploracdo da auto-estrada” (citado na mesma obra de
Gaudemet e Molinier. pdg. 118; numa anterior decisdo do Tribunal de Conflits, em
1965, as portagens haviam sido consideradas como taxes - veja-se A. Laubadere e
outros, ob. cit, Tomo I, 11* ed., pdg. 711). Pode dizer-se que no presente a
caracterizacdo das taxas € a seguinte: “uma taxa é um tributo (prélevement)
pecunidrio que opera em beneficio do Estado, das colectividades locais ou das
empresas publicas (établissements publics) pela via coactiva (o que a distingue dos
precos) sobre o beneficidrio de uma vantagem particular obtida por ocasido ao
funcionamento de um servico publico (0 que a distingue do imposto), sem correlagao
necessaria com o custo do servi¢o (0 que a distingue da redevance)” (Gaudemet e
Molinier, ob. cit., pdgs. 118--119). Importa dizer que o debate doutrindrio sobre a
qualificacdo como taxe ou redevance pour services rendus tem implicacdes
constitucionais, visto caber na reserva do Parlamento, segundo o art. 34° da
Constituicao francesa de 1958, “les impositions de toute nature” (cfr. L. Favoreu e
L. Philip, Les Grands Décisions au Conseil Constitutionnel, 7% ed., Paris, 1993,
pags. 93 e segs.)

35. E altura de entrar finalmente na apreciacdo da questdo de constitucionalidade
submetida ao Tribunal Constitucional.

Qual o regime tributdrio aplicavel as taxas na Constituicio vigente?

Diferentemente da ultima versao da precedente Constituicdo de 1933 - em que,
a partir da revisdo constitucional de 1971, se estabelecia, no seu art. 70°, uma reserva
de lei (lei da Assembleia Nacional ou decreto-lei do Governo) para a fixacao dos
principios gerais relativos as taxas a cobrar pelos servicos - a actual Constituicdo s6
estabelece a reserva de lei (lei da Assembleia da Republica ou, por se tratar de uma
reserva relativa de competéncia, decreto-lei do Governo, autorizado por lei - art. 168°,
n° 1, alinea i) quanto a criacdo dos impostos e sistema fiscal. Da concatenacdo dos
n’ 1 e 2 do art. 106° da Constituicdo vigente resulta que o sistema fiscal é constituido
pelo conjunto dos impostos, visando aquele “a satisfa¢do das necessidades financeiras
do Estado e outras entidades publicas e uma reparticio justa dos rendimentos e da
riqueza”. A criacdo dos impostos cabe a lei, a qual “determina a incidéncia, a taxa,
os beneficios fiscais e as garantias dos contribuintes” (art. 106°, n” 2, da Constitui¢éo).
O n° 3 do mesmo art. 106° estabelece uma garantia decorrente ao velho principio
inglés de “no taxation without representation” “Ninguém pode ser obrigado a pagar
impostos que nao tenham sido criados nos termos da Constituicao e cuja liquidacao
e cobranca se nao facam nas formas prescritas na lei” (cfr. Gomes Canotilho e Vital
Moreira, Constituicao da Republica Portuguesa Anotada, 3* ed., Coimbra, 1993,
pag. 459: J. Casalta Nabais, Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional em Matéria
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Fiscal, in Estudos sobre a Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional” ob. col., Lisboa,
1993, pdgs. 249 e segs).

Apesar de ter havido uma proposta do Partido Comunista Portugués. na segunda
revisdo constitucional, “que previa que também ao Parlamento coubesse definir o
enquadramento da fixacdo de taxas pelas entidades piublicas, ordenando e
harmonizando o cadtico panorama actual” (José Magalhdes, Diciondrio da Revisao
Constitucional, Lisboa, 1989, voc. Parafiscalidade, pdg. 81; veja-se o que o autor af
escreve quanto a alteracdo do n° 1 do art. 106° da Constituicdo, destinado a integrar
no sistema fiscal as receitas parafiscais), tal proposta nao triunfou, nao havendo
qualquer reserva parlamentar em matéria de taxas.

36. Como se compreende, de um ponto de vista constitucional, a distin¢ao entre
imposto e taxa torna-se “verdadeiramente importante” (Teixeira Ribeiro). E, como os
impostos e as taxas tém a caracteristica da coactividade ou da imposi¢do coactiva pelo
Estado, nem sempre é fdcil - especialmente, perante regimes juridicos atipicos -
qualificar a respectiva figura tributdria.

Quer a Comissao Constitucional, quer o Tribunal Constitucional tiveram, assim,
de se ocupar da distin¢do entre impostos e taxas,dada a relevancia da respectiva
qualificacdo para a determinag¢édo do regime constitucional.

Pode dizer-se que a orientacdo acolhida pela jurisdig¢do constitucional reflecte a
tradi¢do juridica nacional e as orientag¢des doutrindrias prevalentes: o que distingue
nuclearmente o imposto da taxa é a unilateralidade do primeiro, face a bilateridade
ou caracter sinalagmatico da segunda.

No parecer n° 30/81 da Comissao Constitucional - de que também foi relator o
ora relator - houve ocasidao de analisar a constitucionalidade da entretanto abolida
taxa de televisdo, regulada por um decreto-lei do Governo. Tratava-se da imposi¢io
de um tributo relativamente aos possuidores ou detentores de aparelhos televisores,
em que a lei considerava que tal detencao, objecto de registo, constituia andice de
utilizacdo do servigo publico de televisdo. Aquele 6rgdo negou que a referida taxa
tivesse efectivamente e natureza de imposto, dada a atribui¢io de um cardcter
sinalagmadtico & obrigacao de pagamento da mesma: “embora imposta unilateralmente
pelo Estado a vinculacdo de uma prestagdo aos particulares detentores de televisores,
o certo € que o mesmo Estado oferece como contrapartida a existéncia e funcio-
namento de um servigo publico de transmissdo a distincia de imagens nao
permanentes e sons, efectuada por ondas electromagnéticas, destinada a recepcéo
directa pelo publico [...]” (Pareceres da Comissdo Constitucional, 17° vol., Lisboa, 1983,
pags. 93-94), E, mais a frente: “os elementos de que se dispde ja apontam no mentido
da negacao da afirmacao de que ataxa de utilizagao televisiva é um imposto, sendo
determinantes os argumentos de direito positivo respeitantes ao caracter bilateral ou
sinalagmadtico da figura” (ob. cit., pag. 94).

37. Por seu turno, o Tribunal Constitucional tem reiteradamente feito a distin¢ao
entre imposto e taxa nos mesmos termos.

Assim, logo no acérdao n° 348/86, foi acolhida a nogdo de taxa propugnada por
Sa Gomes (taxas, no dizer deste fiscalista, em passo transcrito no acérdao, sao “recei-
tas publicas estabelecidas por lei como retribui¢ao dos servigos prestados indivi-
dualmente aos particulares no exercicio de uma actividade publica. ou como contra-
partida da utilizacdo de bens no dominio publico, ou da remogao de um limite juridico
a actividade dos particulares” - c¢fr. Acérdios ao Tribunal Constitucional, 8° vol.,
pag. 105). aludindo igualmente a no¢do financeira de taxa sustentada por Teixeira
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Ribeiro. E afirmou-se neste aresto: “...Sempre é certo que a diferenca da taxa, como
tributacdo. distinguindo-a de imposto reside no vinculo sinalagmatico, bilateral, insito
no seu conceito, como se depreende das defini¢cdes anteriormente dadas. A sina-
lagmaticidade encontra-se arredada do conceito de imposto”, chamando-se a atencao
para que as taxas se situam “no campo dos servigos publicos de que os particulares
colhem certas vantagens individuais como contrapartida das importincias pagas”
(ibidem).

Este modo de ver as coisas tem sido repetidamente afirmado (vejam-se, por
exemplo, os acdérdaos n°s 205/87, 461/87, 76/88, 412/89, 67/90, 49/92, 379/94 e
382/94, publicados os cinco primeiros in Acérddos do Tribunal Constitucional, 9° vol.,
pags. 209 e segs., 10° vol., pags. 181 e segs., 11° vol., pdgs. 331 e segs., 13° vol., tomo
II, pdgs. 1187 e segs., 15” vol., pdgs. 241 e segs., respectivamente, e os trés ultimos
no Didrio da Republica, Il Série, n° 134, de 11 de Junho de 1992, n” 208, de 8 de
S5etembro de 1994; menos significativo é o caso do acérddo n® 452/87, publicado nos
Acédrdaos, 10° vol., pdgs. 169 e segs., em que estava em causa o regime da taxa de
registo e de licenciamento de detengdo, posse e circulacdo de cdes. De facto, neste
acérdao nao se tomou posi¢do sobre a espécie de tributo que era essa “taxa” - a qual
é considerada, por exemplo, por Teixeira Ribeiro como verdadeiro imposto, cfr. Revista
de Legisla¢do e Jurisprudéncia, ano 117°, artigo cit, pag. 292 - uma vez que veio a
ser decretada a inconstitucionalidade da norma impugnada por viola¢do da alinea r)
do n° 1 do art. 168° da Constituicido, texto da primeira revisao, que corresponde hoje
a alinea p), do mesmo numero e artigo). Também noutros arestos que tém incidido
sobre tributos criados pelas autarquias (encargos de compensacao, tarifas de
saneamento, etc.) tem o Tribunal Constitucional acolhido uniformemente esta nogao
de taxa.

Em especial, no acérdae n° 205/87 pode ler-se o seguinte:

“E pacificamente aceite que a reserva parlamentar em matéria fiscal, consignada
na alinea 1) do n° 1 do artigo 168°, se reporta aos impostos, mas ja nao as taxas (cfr.
Gomes Canotilho e Vital Moreira ob. cit, 1° vol., p. 464, e 2° vol., p. 201) [...].

Na verdade, a doutrina vem entendendo com certa uniformidade, que o que
distingue a taxa do imposto é a natureza bilateral daquela, ou, se assim melhor se
entender, o seu cardcter sinalagmatico, pois que a prestacdo do particular
corresponderia uma contraprestagio directa e especifica por parte do Estado [...].

Mas a mesma doutrina nio exige que o montante da taxa deva corresponder ao
custo do bem ou servigo que constitui a contraprestacio ao Estado”. (Acérdaos, 9° vol.,
pag. 22-224).

Vale a pena analisar de mais perto a situacdo apreciada pelo acérdao n° 205/87.
O Presidente da Republica suscitara, em fiscalizacido preventiva, a duvida sobre
constitucionalidade de varias normas do Decreto n® 80/10 da Assembleia da Republica
sobre o enquadramento do Or¢amento de Estado. O n° 3 do art. 19° desse Decreto
estabelecia que o regime legal “dos impostos, contribuigdes, diferenciais e outros
tributos cobrados pelos servigos auténomos, pelos fundos auténomos e pela seguranca
social e pelos organismos de coordenac¢do econémica e institutos publicos” s6 podia
ser modificado pela Assembleia da Republica, exceptuando-se desta regra, no nimero
seguinte, as taxas “pagas pelos utilizadores directos dos bens e servigos fornecidos
por fundos e servicos auténomos, pela Seguranca Social e pelos organismos de
coordenacao economica e institutos publicos, contanto que o respectivo montante
corresponda ao custo dos referidos bens e servicos”. Face ao teor da regra geral e da
respectiva excep¢do, o Tribunal Constitucional entendeu que o legislador ordindrio
pretendera, Inconstitucionalmente, alargar o ambito de reserva relativa do orgao
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parlamentar, nomeadamente fazendo incluir nesta reserva certas taxas, quando o
montante das mesmas ndo fosse equiparavel ao custo do correspondente bem ou
servigo. O Tribunal Constitucional pronunciou-se pela inconstitucionalidade desses
dois numeros, afirmando que nao parecia que, “de acordo com o conceito técnico de
taxa, se [pudesse] razoavelmente defender que em tal caso se ndo estd perante uma
verdadeira taxa, mas perante um imposto” (Acérdaos cit., vol. 9°, pag. 223). Para esse
juizo louvou-se no parecer de dois fiscalistas, Teixeira Ribeiro e Alberto Xavier.

E a tese deste acérdao n® 205/87 foi reafirmada no acérddo n® 461/87, onde se
transcreveram estas afirmacées. (sobre a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
na matéria, veja-se o citado estudo de J. Casalta Nabalis, ob. cit., pags. 254 e segs.).

38. Pode, assim, dizer-se que o Tribunal Constitucional rejeita - seguindo a
doutrina fiscalista portuguesa que se exprime sem discrepincias - o entendimento
de que uma taxa cujo montante exceda o custo dos bens e servicos prestados ao utente
se deve qualificar como imposto ou de que deve ter o tratamento constitucional de
imposto. Ndo é, assim, acolhida entre nés uma velha tese ao cldssico autor alemao
do século XIX, Adolf Wagner, de que uma taxa “passa” a imposto quando dela
decorrem lucros para a entidade que a estabeleceu, principio este “da equivaléncia”
que ainda hoje € defendido na doutrina e jurisprudéncia alemas (cfr., por exemplo,
Heiko Faber, Verwaltungsrecht, 2° ed., Tibingen, 1989, pdgs. 221-222; Heinrich W.
Kruse, Derecho Tributario - Parte General, trad. espanhola da 3* edicdo alema3,
Madrid, 1978, pdg. 71). Quando se verifica a correspectividade ou o carédcter
sinalagmatico entre a imposi¢do e um servico divisivel prestado - como ocorre no caso
a0s autos - nfo se estd perante um imposto.

39. Deve notar-se que, até hoje, o Tribunal Constitucional ndo teve de ocupar-se
de um tributo cujo montante tivesse sido impugnado com fundamento na alegada
desproporcdo manifesta do mesmo.

No caso presente, a impugnacdo ¢é feita nesses termos pelos requerentes.

Pode, assim, formular-se a divida sobre se, num caso de uma taxa de valor
manifestamente desproporcionado, completamente alheio ao custo do servigo prestado,
nao deverd entender-se que tal taxa hd-de ser tratada, de um ponto de vista juridico-
constitucional, como um verdadeiro imposto, de tal forma que tenha de ser o érgao
parlamentar a decidir sobre o seu quantum.

Para responder a tal duvida - de que se fazem eco os requerentes - é preciso, antes
de tudo, apreciar se os valores destas portagens s@o manifestamente despro-
porcionados.

Assim, neste momento ha-de manter-se o entendimento sedimentado constante
das espécies jurisprudenciais referidas, pelo que deveprovisoriamente concluir-se que
o n’ 1° da Portaria n” 351/94 néo viola o artigo 168° n° 1, alinea i), da Constituicao.

Importa, por isso, analisar a questao da invocada violagdo do principio da propor-
cionalidade.

VI

40. Os Deputados requerentes sustentam lgualmente que o n” 1° da Portaria
n’ 351/94. de 3 de Junho. “viola o principio da proibi¢ao do arbitrio - que decorre da
propria ideia de Estado de Direito Democratico, estabelecida no artigo 2° da C.R.P. -
o principio da adequagdo e o principio da igualdade perante os encargos publicos, como
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afloramento especifico do principio da igualdade, estabelecido no artigo 13" da C.R.P.”
(a fls. 4 dos autos).

Tmporta, por isso, averiguar se a norma que consagrou as novas tarifas de
portagem pela travessia da ponte viola os principios constitucionais da igualdade -
na sua vertente da chamada “igualdade justa”, que proibe o arbitrio legislativo, no
dominio da igualdade perante os encargos publicos - e da proporcionalidade.

Para tal, importa analisar o quantum dos aumentos das portagens e as finalidades
confessadamente prosseguidas pelo legislador.

41. No que toca ao aumento das portagens, recordar-se-d o que atrds ficou
referido.

As portagens, fixadas em 1966 quanto as entdo previstas nove classes de veiculos
automgveis, mantiveram-se inalteraveis durante 17 anos. O Decreto-Lei n°® 365/83,
de 28 de Setembro, considerando tornar-se “indispensdvel proceder a revisdo e
ajustamento daqueles valores” e invocando o 3° do art. 3° do Decreto-Lei n° 47107,
de 13 de Julho de 1966 (neste pardgrafo previa-se que, sempre que a evolucdo do
trafego e a amortizacdo da obra o aconselhasse ou justificasse, poderia proceder-se a
revisdo da tabela das portagens), estatuiu aumentos das portagens anteriores que
oscilaram, relativamente as cinco primeiras classes de veiculos, entre 50% e 280%,
sendo certo que tal afirmacio deverd ser corrigida pela consideracéo de que as
anteriores 9 classes de veiculos foram reduzidas a apenas 6, o que introduz uma
distorcdo nas variacbes percentuais indicadas.

Entre 1985 e 1992, houve actualizacées anuais determinadas “no ambito da
politica de rendimentos e pregos”, tendo, por exemplo, a taxa da classe 1 sido mantida
inalterdvel no primeiro desses anos (30$00), tendo depois subido sucessivamente, a
partir de 1986 para 35$00, a partir de 1988 para 40300, a partir de 1990 para 45300,
elevando-se em 1992 a 50$00. A taxa da classe 6, fixada em 1983 em 250300, teve
os seguintes valores sucessivos: 280$00 (1985), 310$00 (1986), 325%$00 (1987), 350%00
(1988), 385$00 (1989}, 420$00 (1990) e 480300 (1992).

Em 1992, apés a publicacdo do Decreto-Lei n° 265-A/92, houve uma reducéo das
classes de veiculos para apenas 4, como se viu. Considerando as duas primeiras
classes, os valores de 1992 (50$00 e 110$00, respectivamente) aumentaram, no fim
do ano, consideravelmente (100300 e 250%00, respectivamente), mas tal subida
percentual nfio leva em consideracio a reducao de namero de classes de veiculos
(praticamente todos os veiculos ligeiros de passageiros passaram para a classe 1,
tendo a portagem diminuido mesmo para os de maiores dimensoes, pois a distin¢ao
entre as duas primeiras classes passou a fazer-se pela altura na vertical do primeiro
eixo: igual ou inferior a 1,10 m; ou superior a essa altura).

Em 1994, os valores das taxas relativas as quatro classes de veiculos tiveram um
aumento percentual de cerca de 50% (veja-se o quadro constante do n” 23, supra),
por referéncia aos fixados menos de dois anos antes.

Nao pode deixar de reconhecer-se que se tratou de um aumento percentual
inusitado, pois deixou de estar relacionado com o0s aumentos de pregos dos servigos
ptblicos em fungio da evolucao do nivel geral dos precos, ao contrdrio do que sucedia
desde 1985, sendo certo que ndo houve qualquer mudanca geral da politica do
Governo na matéria, nem tdo-pouco qualquer altera¢do das classes de veiculos an-
tes previstas.

42. Na sua resposta, o Primeiro-Ministro tomou posicdo sobre as denunciadas
violagpes dos principios constitucionais da igualdade, proibicio do arbitrio e
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proporcionalidade por banda do n° 1° da Portaria n° 351/94, tecendo as seguintes
consideracdes para explicar o aumento estatutuido:

- A invocacao do “principio da proibi¢do do arbitrio a propésito de um prego, ainda
que autoritariamente fixado, nédo faz muito sentido”, visto que um servico s6 serd
“procurado enquanto o valor que lhe é atribuido exceder o seu custo, pelo que o
arbitrio ndao € maior do que o de qualquer outra transac¢do no mercado”.
Constitui um objectivo inevitdvel a prosseguir pelo Estado o racionamento da
procura de “uma infra-estrutura que atingiu o seu limite de utiliza¢do” (a fls.
21 dos autos);

Se os peticionantes estiverem a invocar um vicio de discricionariedade, isto §é,
uma violacao de limites positivos decorrentes da Constituicdo (relacdo de meios
e fins, ou seja, proporcionalidade: oportunidade do acto, ou seja, sua exigibili-
dade), iniporta acentuar a “auséncia de previsdo constitucional do direito de cir-
culagao gratuita dos automobilistas pelas pontes (e por que ndo pelas auto-
-estradas?)”. Fica, assim, sepultada “a invocac¢ao do principio de proibi¢ao do
arbitrio” (a fls. 23 dos autos);

Relativamente & alegada ofensa dos principios constitucionais da adequacio e
da igualdade perante os encargos publicos, é salientado que “qualquer preco - e
portanto também uma taxa - procede ao ajustamento da procura e da oferta, sé
nao é adequado quando cria desajustamentos entre uma e outra. Supde-se que
néo restam duvidas de que durante vdrias horas do dia a procura de passagens
de veiculos na ponte excede a sua capacidade de oferta. A portagem sera, entdo,
tanto mais adequada quanto melhor opere o rateio do servigo que a pode prestar.
A conclusao s6 pode ser a de que nao era muito adequada - e que face ao com-
portamento tipico da procura os novos precos o seriam mais” (a fls. 24). E quanto
ao principio da igualdade, afirma-se que “{s]e algo se pode ter como certo, é que
a invocada igualdade na aplicacdo e criag¢do do direito s6 tem aqui relevo no que
diz respeito a comparacado de dois universos: o dos «automobilistas utentes da
ponte» e outro (seja este o dos automobilistas ndo utentes da ponte, seja o dos
ndo automobilistas, seja o dos utentes, automobilistas ou nédo, de outras pon-
tes) - e arbitrario serd contrapor-lhe um universo especifico” (a fls. 26). Mais
afrente, afirma-se que, “[qluanto a distin¢éo - provavelmente desejavelmente
esquecida na légica do pedido - entre os utentes da ponte (que sdo os auto-
mobilistas e os que utilizam nela transportes publicos) e que é mantida desde
a primeira hora, essa estd devidamente fundada em razdes sociais para
estimular o uso de transportes publicos, razdes sociais para presumir sobre a
condicdo econdmica de quem utiliza e ndo utiliza viatura prépria e razdes
técnicas.” (a fls. 27);

Séo ainda feitas duas observacgbes que “tém a ver com a interiorizacdo que o
mercado faz dos custos - e dos sacrificios - que atravessia quotidiana do Tejo
implica”. A primeira tem a ver com uma hipé6tese de existéncia de dez pontes
em vez de uma: “{ilmediatamente o pre¢o do imobilidario {de Lisboa] cairia,
subindo o da margem esquerda. Pela mesma razio - mas ndao com os mesmos
efeitos - do alargamento da actual ponte, da instalacdo do comboio no seu
tabuleiro inferior e da criacdo de uma alternativa com efeitos descongestionantes
do trafego resultara também uma valorizacao dos imoveis da margem esquerda.
beneficiando, pois, o universo que se quis contrastar com outros”. A segunda
observacdo reside no seguinte: “devido ao actual diferencial do preco do
imobilidrio nas duas margens, os potenciais compradores/arrendatdrios de casa
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que trabalhem em Lisboa adequam as suas escolhas de acordo com uma funcao
de preferéncia em que o0s gastos monetdrios acrescidos em transportes - e 0s
custos psiquicos e temporais da travessia do Tejo - sdo compensados pelos
menores custos de aquisicao/arrendamento de uma habitagao de caracteristicas
determinadas” (a fls. 28-29 dos autos). Em jeito de conclusao, nota-se que, “[uma
vez que Lisboa perdeu 18,4% da sua populagio residente entre 1981 e 1991 e a
drea Metropolitana de Lisboa ao Sul do Tejo ganhou, no mesmo periodo, 9,8%,
é de concluir que, apesar de tudo, os custos de travessia sdo preferidos aocs
outros”;

Afirma-se, ainda, que o pagamento das portagens em pontes € um exemplo de
escola: “o seu montante pode ser ligado aos custos marginais de curto ou de longo
prazo. Neste ultimo caso, a consideracdo dos custos de reposicao adita uma
componente aos custos marginais. Tal justifica o pagamento de uma taxa,
necessariamente muito acima do custo marginal. Porém, mesmo no caso de se
considerarem sé os custos marginais de curto prazo, a cobranca de uma taxa
justifica-se sobremaneira quando ocorram fendmenos de congestionamento,
devendo aquela ser tanto mais elevada quanto maior for o congestionamento.”;
Igualmente se esclarece que, “face ao aumento {de 1994], s6 seria de esperar
obter mais 50% das receitas do ano anterior - e para financiar com isso a nova
ponte seriam necessarios mais 100 anos. O outro efeito previsivel desse aumento
- a contencdo do crescimento da procura de passagens (cuja evolucdo se inclui
no quadro seguinte) - € muito mais relevante, uma vez que parecia insustentavel
continuar a deixar crescer as filas de transito, que ultrapassam ja, frequen-
temente, a dezena de quilémetros (e que, note-se, ndo sdo provocadas pela
portagem, mas sim pelos limites fisicos da ponte)” (a fls. 46-47 dos autos). No
quadro aludido, mostra-se que o trafego médio didrio da ponte era de 9764
veiculos em 1967, tendo quase quintiplicado dez anos depois (1977-42096
veiculos), situando-se em 77680 veiculos em 1987, para atingir 111.199 veiculos
em 1991;

Por 1ultimo, poe-se em relevo que, com base na aplicacdo dos indices de precos
no consumidor, os valores nominais que corresponderiam aos valores fixados em
1966 seriam, a precos de 1991, para cada par de travessias, de 763300 (valor
fixado 10%$00) e de 7.640$00 (valor fixado - 100$0), nas classes extremas (cfr.
fls. 52 dos autos).

43. Em matéria tributaria, nao cabe ao Tribunal Constitucional, em linha de
principio, controlar as opcées do legislador ou da Administracdo nas escolhas que
estes fazem para estabelecer o quantum dos tributos, quer se trate de impostos, de
taxas ou de contribuicdes especiais. Do mesmo modo e no que toca ao direito penal,
nio compete ao Tribunal Constitucional, em regra, censurar a op¢do ao legislador no
que respeita a fixacdo dos limites minimo e mdximo das penas, que correspondem
aos diferentes tipos penais, nem tao-pouco fiscalizar a opcdo sobre a criminalizacio
ou sobre a descriminalizacdo de certas condutas.

A proposito da exigéncia de quotizacio aos advogados pelo facto de estarem
obrigatoriamente inscritos na respectiva associacdo publica, a Ordem dos Advogados.
teve ocasido a 2° Sec¢do do Tribunal Constitucional de se pronunciar sobre os limites
do poder de cognicdo deste Tribunal quanto as opc¢ées conformadoras do legislador:

“... em matéria de encargos e contribuicoes pecuniarias. de caracter publico.
a que os cidadaos podem ser adstritos. a Constituicdo deixa ao legislador uma
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muito larga liberdade constitutiva- - ¢ esta comporta, certamente, a possibilidade
de instituir, prever ou admitir figuras contributivas como a que agora estd em
discussao. Ponto é, apenas, que nao se ultrapassem, também ai, certos principios
constitucionais de incidéncia genérica - como os da igualdade ou da proibi¢do do
excesso (proporcionalidade): estes principios, porém, logo se mostra nao serem
afectados pela simples afirmacao legal duma regra de quotizagdo obrigatdria
(recorde-se que € esse o unico aspecto que agora estamos a considerar) para certa
associacdo publica, extensivel a todos os respectivos membros.” (Acérdéos, vol. 14°,
pags. 243-244)

Por exemplo, no que toca a elevacao das taxas de justi¢a, o Tribunal Consti-
tucional nao declarou inconstitucionais varias alteragdes ao Cédigo das Custas
Judiciais, em processo de fiscalizacdo abstracta, tendo ponderado entdo o seguinte:

“Um juizo sobre a proporcionalidade da decisao legislativa deverd ter
presentes a articulac¢do das normas do Cédigo de Custas Judiciais com o instituto
do apoio judiciario e a ideia de causalidade como fundamento da responsabilidade
por custas.

Na verdade, as taxas de justi¢a sdo a «contrapartida» da prestagdo de um
servigo publico vinculado a4 garantia fundamental do acesso aos tribunais.

A inexisténcia de um principio geral de gratuitidade da justica vai
precisamente ligada aos limites objectivos da dimenséo prestacional da garantia
consagrada no artigo 20, n® 1, da Constituicdo, e a ideia de equivaléncia de
encargos que prescreve a transferéncia da responsabilidade individual dos sujeitos
processuais para a comunidade [...].

Tais altera¢bes nem sempre comportam um aumento das taxas de justi¢a, nos
casos concretos, ou quando assim seja, ainda ai n&do ¢ possivel falar de
desproporcionalidade na tomada de decisao legislativa [...].

Neste plano de andlise, as normas do Cddigo das Custas Judiciais nao se revelam
excessivas, irrazoaveis ou desproporcionadas, por isso nio se afigurando susceptiveis
de inviabilizar o acesso igual e efectivo de todos os cidaddos a justica» (acérdao
n® 467/91, in Diario da Republica, II Série, n® 78, de 2 de Abril de 1992}.

Este juizo de nado inconstitucionalidade, por ndo se encontrar uma “desproporcao
intoleravel” nas solucdes legislativas em apreciacdo, ndo impediu que a aplicacdo
imediata da nova tabela aos processos pendentes viesse em alguns casos a ser julgada
inconstitucional, por violacdo do principio da conflan¢a que vai insito na ideia de
Estado de Direito (cfr., por exemplo, o acérdao n° 339/90, in Diario da Reptblica, II
Série, n° 154, de 8 de Julho de 1991). Mas houve sempre o cuidado de ressalvar, em
linha de principio, a liberdade de conformacéo e a auto-revisibilidade das solucdes
legislativas que pertencem ao préprio legislador.

Igualmente, em matéria penal, o Tribunal Constitucional ja julgou inconstitu-
cionais certas normas incriminatdérias ou as sang¢ées cominadas para certo crime por
violacdo do principio da proporcionalidade. Fé-lo em vdrios acérdaos idénticos e, por
altimo, no acérddo de generalizacdo n® 527/95 (in Didrio da Republica, I Série-A, n°
260, de 10 de Novembro de 1994), onde declarou inconstitucional, com forc¢a obriga-
toria geral, a norma do art. 132° do Cédigo Penal e Disciplinar da Marinha Mercante
de 1943, na parte em que estabelece a puni¢io como desertor daquele que, sendo
tripulante de um navio e sem motivo justificado, o deixe partir para o mar sem
embarcar, quando tal tripulante ndo desempenha funcées directamente relacionadas
com a manutenc¢do, seguranca e equipagem do navio. Na primeira destas decisées, o
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Tribunal. reconhecendo a liberdade de conformacao do legislador, afirmou que a
limitacao dessa liberdade “s6 pode, pois, ocorrer quando a puni¢do criminal se
apresente como manifestamente excessiva”, afirmando que, no caso de nao embarque
de um pescador no respectivo navio de pesca, a criminaliza¢do da conduta
configurava-se como “um recurso a meios desproporcionadamente gravosos para a
prossecuc¢do desse objectivo {regular desenvolvimento da actividade econdémica da
pesca de longo curso], s6 compreensivel por se tratar de uma disposicao obsoleta,
constante de um diploma pré-constitucional, elaborado a luz de valores evidente-
mente contraditérios com os consignados na legislacdo vigente”. E, no recente acérdio
n° 370/94 (in Didrio da Republica, IT Série, n° 207, de 7 de Setembro de 1994), foi
julgada inconstitucional a alinea a) do art. 203° do Cddigo de Justica Militar, por
violagdo dos principios de igualdade e da proporcionalidade, lidos conjugadamente,
na medida em que a moldura sancionatdria para o crime militarde abuso de confianca
previa uma pena minima muito elevada, por comparag¢ido com a pena minima
estabelecida no Cédigo Penal para o mesmo tipo de crime.

Pode, assim, concluir-se que o Tribunal tem sempre o poder de aferir as opgoes
do legislador pelo crivo do principio da proporcionalidade. E tem-no feito em diferentes
ocasides, de que foram recordadas algumas das mais significativas.

44. No caso sub judicio, importa decidir se o aumento de portagens na propor¢do
de 50%, relativamente aos valores fixados cerca de dezanove meses antes, viola os
principios da proporcionalidade, da proibiciao do arbitrio ou da igualdade de todos
perante os encargos publicos.

Preliminarmente, deve dizer-se que o Primeiro-Ministro tem razao quando afirma
que, apds 1 de Setembro de 1994, a situagdo se modificou, relativamente aos utili-
zadores habituais da ponte.

Na verdade, desde que um utilizador atravesse, a ponte sobre o Tejo, no sentido
sul-norte, pelo menos uma vez em cada dia 1util de um certo més, pode beneficiar de
um desconto de quantidade, reduzindo-se a portagem a 50%, a partir da 12° ou da
13* travessia, consoante o tipo de veiculo utilizado. Quer dizer, apds a entrada em
vigor da Portaria n° 735-A/94. passaram a conceder-se beneficios aos utilizadores
frequentes, dando-se relevancia as necessidades sociais de atravessamento da ponte
relacionadas com a circunstancia de um elevado numero das pessoas que trabalham
em Lisboa habitarem na margem sul do Tejo. Do mesmo passo, permitiu-se a
aquisicdo de séries de bilhetes pré-comprados, sem prazo de validade, com um
desconto de 10%.

Relativamente ao momento presente - e apés a publicacao da Portaria
n’ 735-a/94 - verifica-se que o grupo dos utilizadores frequentes da ponte dispoe de
um tratamento mais favoravel, decorrente dos descontos de quantidade - o que ndo
acontecia quando os Deputados requerentes apresentaram o presente pedido de
fiscalizacdo sucessiva de constitucionalidade.

No que toca aos valores vigentes das portagens, nao pode afirmar-se que os
mesmos sdo manifestantente desproporcionados ou inadequados. De facto, a compa-
ragiio com os valores fixados para as portagens das auto-estradas que ddo acesso a
Lisboa {auto-estrada do Norte, auto-estrada Lisboa-Cascais; auto-estrada da Malveira-
-Lisboa) ndo aponta. em termos de valores absolutos, para uma disparidade excessiva
ou desrazodvel dos valores do acesso do Sul, ainda que se tenha de levar em conta
que o acesso a Lisboa a partir da margem sul do Tejo s6 pode fazer-se, em funcio da
realidade geografica. ou por via fluvial ou pela ponte, ndo existindo quaisquer
alternativas vidrias no presente.
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Por outro lado, e uma vez que nao integram o objecto deste processo as normas
do Decreto-Lei n® 168/94 sobre a concessdo da exploracdo da actual travessia a
entidade concessiondria da construcgdo da nova ponte. nomeadamente, o art. 3°, n° 3,
e as disposicoes das Bases de Concessao anexas respeitantes a fixacdao no futuro das
taxas de portagem na actual travessia, ndo pode tomar-se em consideracgdo o que
poderd passar-se no futuro e em que medida as solugdes do futuro poderao ter
influéncia na fixacao de ulteriores actualizagbes das portagens antes da transferéncia
da exploracao da Ponte de 25 de Abril da JAE para a entidade concessionaria.

No presente, importa acentuar que o produto da cobranca das portagens reverte
para a Junta Auténoma das Estradas, constituindo receita prépria deste organismo
personalizado da Administracao directa do Estado. Esta receita ndo estd legalmente
consignada a nenhuma finalidade especifica, pelo que nao pode este Tribunal Cons-
titucional afirmar que tais receitas estdo destinadas a cobrir despesas de construgao
da futura ponte. O contrdrio resulta mesmo do citado Decreto-Lei n° 168/94 (veja-se
o disposto na Base XLVII, n°s 1 e 3, do Anexo [ aquele decreto-lei).

Como resulta da resposta do Primeiro-Ministro, estdo projectados ou em vias de
execug¢do certos melhoramentos na actual ponte quevao ser suportados pelos recursos
publicos (reforco das estruturas da ponte; ampliacao do tabuleiro superior da mesma
com a abertura de uma sexta via ao trafego; adaptagdo do tabuleiro inferior da ponte
a travessia ferrovidria - cfr. a Base XLII do Anexo I do Decreto-Lei n°® 168/94).

Por outro lado, é facto notério que o trafego médio de veiculos nao tem deixado
de aumentar anualmente, ocorrendo frequentes situacdes de congestionamento nas
chamadas “horas de ponta” (veja-se o quadro numeérico dessa evolugdo na resposta
do Primeiro-Ministro,a fls. 47. dos autos).

Nao existem, assim, indicios suficientemente fortes de que o aumento estabelecido
em 1994 seja manifestamente desadequado aos fins de obtencdo de receitas para
custear obras de melhoramento da actual travessia - seja o melhoramento directo
decorrente na abertura da sexta via, seja o indirecto decorrente da travessia ferro-
vidria, susceptivel de descongestionar o trafego - ou de regular a intensidade do
trafego, para racionalizagdo da utilizacdo de veiculos particulares de passageiros, com
evidentes vantagens para a eficdcia dos meios de transporte colectivo que nela
circulam (sobre a fixacdo do preco da portagem de uma ponte e a sua relacdo com a
existéncia de um servico de transporte fluvial, por ferry boat, vejam-se as consi-
deragdes de Richard A. Posner, in Economic Analysis of Law, 3% ed., Boston e Toronto,
pags. 328-333).

Por outro lado, a introducao de descontos de quantidade minorou indiscutivel-
mente os efeitos mais onerosos para os utilizadores frequentes, em especial os
moradores na margem sul do Tejo que se deslocam diariamente a Lisboa para
trabalhar. Nao é, assim, possivel - face aos elementos facticos atras descritos, nomea-
damente aos quadros de volume de trafego constantes da resposta do Primeiro-
Ministro - ter por violado o principio normativo da proporcionalidade, com
afloramentos nos arts. 18°, n® 2, 19°, n° 4, 266° e 272°, n” 1, da Constituicgdo.

45. Tao-pouco pode o Tribunal Constitucional afirmar que o n” 1° da Portaria
n” 351/94 viola o principio da proibicdo do arbitrio, seja autonomamente encarado,
seja como vertente do principio da igualdade perante os encargos publicos.

Os Deputados requerentes nao contestam o cardcter oneroso da travessia na
ponte. nem sustentam. por isso, a existéncia de um principio geral - com ou sem base
constitucional - de gratuitidade no uso dos bens do dominio publico do Estado.
Consideram que o critério de ajustamento dos “precos de portagem” se baseou na
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necessidade de equiparar a prazo os precos das portagens da actual ponte sobre o
Tejo e da futura ponte, e de viabilizar economicamente a construgéo e exploragao da
futura ponte, objectivos que consideram constituir, no fundo, um desvio do exercicio
do poder regulamentar do Governo.

A verdade é que ndo impugnaram a conformidade constitucional das atrds citadas
normas do Decreto-Lei n° 168/94, limitando a fazé-lo quanto ao n° 351/94.

Ora, isoladamente encarada a Portaria n° 351/94 - enquadrada pelo disposto no
Decreto-Lei n® 265-A/92, em especial pela norma que estabelece que as portagens
constituem receitas préprias da JAE - ndo se pode afirmar que os utentes da actual
ponte estdo no presente a financiar a nova ponte, a qual s6 indirectamente os podera
beneficiar, na medida em que produza um efeito de descongestionamento ou constitua
mesmo, para alguns, uma alternativa preferencial de percurso.

Nao hd, pois, elementos que apontem para que os utentes esporadicos ou habituais
da actual ponte sejam arbitrariamente tratados, relativamente a outras categorias
de cidaddos. Nomeadamente, a existéncia de uma portagem e a fixa¢do do seu quan-
tum ndo podem ter-se como susceptiveis de violar o principio da igualdade quanto
aos utentes que se deslocam diariamente da margem sul do Tejo a Lisboa, por
comparacéo, por exemplo, com os cidaddos que habitam na margem sul do rio Douro
e se deslocam diariamente ao Porto para trabalhar. Importara nessa comparagao
acentuar que a construcdo das pontes sobre o Douro de acesso ao Porto ocorreu em
diversos momentos de tempo, que a construcdo se revestiu de graus de dificuldade
diversos em cada caso, que os volumes de trafego respectivos sio diversos, que o
investimento necessario e as tecnologias utilizadas foram muito diferzntes, etc.. e caso
de recordar que, como o tem acentuado o Tribunal Constitucional, o principio de
igualdade s6 opera num plano sincrénico e ndo em planos diacrénicos.

Nao pode, por isso, este Tribunal controlar se o Governo, ao fixar as presentes
portagens, encontrou a solugdo mais adequada ao fim visado, a mais razodvel ou a
mais justa. Cabe-lhe tao-somente afirmar que o n° 1° da Portaria n° 351/94 - lido em
conjugacio como disposto na Portaria n® 735-A/94 - nao estabelece um tratamento
manifestamente injusto, flagrante e intoleravelmente inaceitdvel num Estado de
direito democratico (para uma reafirmacao da jurisprudéncia constante do Tribunal
respeitante ao principio da igualdade, veja-se, por ultimo, o acérdao n® 335/94, in
Didrio da Reptblica, II Série, n° 200, de 30 de Agosto de 1994, com referéncias a
anteriores decisoes na matéria).

A politica de fixagao das tarifas de portagens ¢ tragada pelo Governo e cabe na
sua esfera de actuacdo, havendo de ser politicamente valorada pelos cidadaos, através
de formas constitucionalmente admissiveis. Escapa, porém, em regra, ao controlo do
Tribunal Constitucional, o qual é, neste matéria, essencialmente negativo: ora, face
ao que foi exposto, ndo se pode afirmar com seguranca que nao exista um fundamento
sério para a solugdo em apreciacdo, nem se pode concluir que néo disponha ela de
um sentido legitimo ou vise consagrar fundamentos desrazodveis de diferenciacéo.
Tao-pouco se pode afirmar que aos utentes habituais da ponte seja exigido um
sacrificio desproporcionado face aos utilizadores esporddicos, j4 que, a partir de
Setembro de 1994, foram consagrados mecanismos diferenciadores, tendentes a
minorar os sacrificios pedidos a tais utentes habituais, isto sem se levar em conta,
claro, o quadro de perspectivas econémicas ou de diferente natureza em que cada um
destes optou por residir em concelhos da margem sul do Tejo.

Nao se verifiea. pois., uma violacdo do principio de proibi¢ao do arbitrio,
autonomamente considerado. ou do principio da igualdade perante os encargos
publicos.
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46. Face a conclusao de que nédo ocorre na situacio sub judicio uma violagdo do
principio da proporcionalidade, ocioso se tornaria dilucidar a duvida que atras se
deixou em aberto (cfr. n° 39, supra), sobre se a criacdo das normas que estabeleceram
as novas tarifas das portagens deveria caber na competéncia do érgao parlamentar.
Tudo o que se deixou dito quanto aos montantes das portagens, em especial a sua
evolug¢do no tempo e os valores que atingiriam se se operasse uma correccao pelos
sucessivos indices de variacdo dos pregos no consumidor, dispensa o Tribunal de re-
solver agora essa duvida, por se tratar de mera questdo académica no presente
contexto.

vl

47. Nestes termos e pelas razoes expostas, decide o Tribunal Constitucional néo
declarar a inconstitucionalidade, com for¢a obrigatéria geral, do n” 1° da Portaria
n’ 351/94, de 3 de Junho.

Lisboa, 15 de Novembro de 1995

PROCESSO N° 286/94
Declarag¢iao de voto

Votei a decisdo constante do presente Acérddo sem concordar inteiramente com
a respectiva fundamentacao (apesar de esta ser cuidadosa e profunda) e com a
convic¢do de que estd em causa uma situacdo de fronteira com a violag¢do pura e
simples do principio da proporcionalidade, consagrado no artigo 18° n° 2, da
Constituicao. Votei a decisdo porque, na ponderacdo dos argumentos a favor e contra
um juizo de inconstitucionalidade, os primeiros me pareceram menos sélidos.

Nio concordo inteiramente com a fundamentacdo do Acérddo, na medida em que
o raciocinio expendido sobre a proporcionalidade do aumento das portagens, quali-
ficadas correctamente como taxas, se restringe a uma espécie de andlise econdmica,
visando concretizar o principio da proporcionalidade e fundamentando a conclusédo
pela ndo desproporcionalidade numa racionalidade néo especificamente juridica.

Em meu entender, ndo é dada suficiente relevancia ao reconhecimento de que o
aumento ¢ inusitado, segundo as expectativas dos utentes da Ponte 25 de Abril.
Factores de previsibilidade ou de acessibilidade a margem norte do Tejo para quem
diariamente trabalha em Lisboa ainda sdo integraveis, alids, numa légica de andlise
econémica e sao relevantes, sem duvida, na perspectiva da salvaguarda das
expectativas e da confianca dos cidadaos. Ora, tais factores ndo sdo valorados com
intensidade idéntica a4 de elementos mais abstractos e objectivos, como a existéncia
de outras portagens e outros custos.

Considero, deste modo, que o Acérddo foi demasiado convicto e restritivo na
formulacao do principio da proporcionalidade concretizado no caso, refugiando-se na
torre de marfim de uma certa légica econémica, mas olvidando outras formas de
abordagem relevantes. como a sociolégica. Um aumento seria, a meu ver, ainda
desproporcional. na medida em que implicasse uma violacao intoleravel das expecta-
tivas dos utentes da Ponte 25 de Abril. mesmo que, comparativamente com o valor
de outros bens. nao fosse excessivo.
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Admito. todavia, que as correcgées introduzidas pela Portaria n” 735-A/94. de 12
de Agosto, modificaram substancialmente a situagdo e vieram moderar o efeito do
aumento inusitado que o Acérdéo reconhece. E esta dltima referéncia foi para mim
decisiva na votacao do presente Acérdéo.

Ainda quanto a fundamentacdo, nao concordo com o apelo a um papel profun-
damente limitado do legislador constitucional, quanto ao controlo dos poderes de
conformacéio do legislador ordindrio nesta matéria - tal como, por exemplo, em maté-
ria de limites das penas. Em direito penal nao deve haver, segundo penso, uma regra
geral de contencao dos poderes de fiscalizacdo do Tribunal Constitucional. A contengdo
resultard apenas do caricter relativamente vazio dos principios constitucionais
conformadores - como a necessidade das penas e das medidas da seguranca e a
culpa -, que o legislador ordinario podera desenvolver em diversos sentidos.

Por outro lado, a limitacdo dos pressupostos do juizo de inconstitucionalidade a
intencao legislativa declarada - que é até vagae equivoca -, sem atender a factos ou
declaracées contemporaneos do pedido de controlo de constitucionalidade, revela uma
perspectiva juridica a que nao me vinculo. Enquanto publicos e notdrios, tais factos
poderao contribuir para a decisdo do processo.

PROCESSO N° 286/94
Plenario
Declarag¢io de voto

1. Votei a decisdo de ndo declaragdo de inconstitucionalidade, com forca obri-
gatdria geral, da norma do n° 1 da Portaria n® 351/94, de 3 de Junho, acompanhando,
no essencial, a fundamentacdo largamente desenvolvida do acérdio, sobretudo no que
toca a apreciacdo da “questédo prévia de falta de interesse juridico no conhecimento
do objecto do pedido” e de “uma outra questdo de natureza preliminar decorrente do
vicio de inconstitucionalidade orgénica (...)” e a descricao e a andlise do “regime le-
gal das portagens desde a construcao da ponte sobre o Tejo, em Lisboa”, apelidada
de PONTE DE 25 DE ABRIL, incluindo a conclusdo de que “o regime das taxas a
partir de 1996 néao se reveste de relevancia juridica no presente processo”, e ainda &
andlise da natureza juridica dessas portagens, com a conclusdo de que, sendo elas
taxas, aquele n° 1 da Portaria n° 351/94 “néo viola o artigo 168° n° 1, alinea 1), da
Constituicéo”.

2. A minha divergéncia radica-se, na linha da declaracao de voto da Exm® Con-
selheira Maria Fernanda Palma, que acompanho, na fundamentacao usada pelo
acérddo no ponto relativo a proporcionalidade do aumento nas portagens, quase
raiando a violagdo do principio da proporcionalidade com afloramentos nos artigos
18° n° 2, 19°, n° 4, 266°, e 272°, n° 1, da Constituigdo.

Na verdade, partindo o acérdao da afirmacio acertada de um aumento percentual
inusitado das portagens, deixando de estar relacionado com os aumentos de precos
dos servigos publicos em funcio da evolucdo do nivel geral dos precos, nido extraiu
dela as consequéncias que se impunham, mesmo no plano de um principio da
confianca insito no Estado de direito democratico e que se extrai do artigo 2" da
Constituicao, por serem fortemente atingidas as expectativas dos utentes da PONTE.
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postas em confronto com novos valores, que poderiam até qualificar-se como
manifestamente desproporcionados ou inadequados.

Enveredando por uma éptica puramente economicista e financeira, com ponde-
racdo de custos, precos, investimentos e figuras afins, com adesdo a resposta do Pri-
meiro-Ministro, largamente transcrita, em desfavor de um tratamento sociolégico do
fenémeno da indignacao que na ocasido suscitou a entrada em vigor das novas porta-
gens, traduzido em movimentos associativos, o acérdao perdeu-se num sentido limi-
tativo do principio da proporcionalidade e esqueceu-se do principio da confianca.

E s6 a substituicdo da Portaria em causa pela nova Portaria n° 735-A/94, de 12
de Agosto - pouco menos de dois meses decorridos,sendo que em Julho foi suspensa
a cobranc¢a e em Agosto funcionou a tradicional isencdo de cobranca -, amortecendo
por via de “descontos de quantidade” e corrigindo os novos valores das portagens que
tanta indignacdo provocaram, levou-me a ponderar que afinal nao teria uma
Jjustificacdo solida ja um juizo, de inconstitucionalidade, tanto mais que o pedido néo
foi reeditado pelos requerentes relativamente aquela Portaria n® 735-A/94.

Acresce ainda a circunstancia, de todos conhecida, das promessas - vindas jd da
pré-campanha e da campanha eleitoral do Partido Socialista nas recentes eleicoes
legislativas de 1995 - de membros do Governo do actual XIIT Governo Constitucional
de abolicdes de certas portagens, a serem concretizadas em curto prazo, podendo elas
estender-se eventualmente a PONTE.

ANOTACAO

A momentosa questdo do aumento das taxas de travessia da ponte sobre
o Tejo chegou neste acérdao ao Tribunal Constitucional; depois de ter decor-
rido um prazo que para os nossos costumes judiciais tem de ser considerado
como relativamente curto.

Tendo sido o Tribunal Constitucional confrontado com a questdo da
relacdo existente entre o quantum a cobrar pela entidade publica e o servigo
prestado.

Mas partindo para a questdo da divisdo entre taxa e impostos de um
conjunto de pressupostos doutrindrios que podem ser considerados como
adquiridos pela doutrina e jurisprudéncia portuguesas.

Vamos tentar sumariar estas questdes consensuais antes de partirmos
para as questdes novas que se colocam neste acérdio.

O CONCEITO DE TAXA

Para comecar retomemos o conceito de taxa: e aqui vigora hoje a definicéo
classica de ALBERTO XAVIER: ao contrario dos impostos. taxas sdo receitas
que tém a particularidade de “revestirem caracter sinalagmatico, ndo unila-
teral o que por sua vez deriva funcionalmente da natureza do facto consti-
tutivo das obrigacdes em que se traduzem e que consiste na prestacio de uma
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actividade puablica ou na utiliza¢do de bens do dominio publico ou na remocao
de um limite juridieco” 'l

E como condicio da existéncia deste sinalagma é necessario que, do ponto
de vista financeiro que opera uma classifica¢io entre os varios tipos de bens.
se trate de um qualquer bem que seja divisivel: pois s6 se o bem for divisivel,
serd possivel a “prestacdo em unidades individualizdveis” ‘2.

Mas apesar da solidez doutrinal do ponto de partida a delimitacdo entre
taxa e imposto - ou seja as consequéncias concretas do principio da legalidade
fiscal - mantém-se como uma questdo controversa quer na ordem juridica
portuguesa, quer em ordens juridicas limitrofes.

O que pode ser explicado: como se observou jd estamos perante defini¢des
delimitativas que s6 adquirem um significado profundo, quando sdo com-
paradas entre si. E na realizacdo da sua funcao classificatéria, que é neces-
sariamente distintiva, que se pode discernir a sua maior ou menor
exactiddo ‘3.

A jurisprudéncia do Tribunal Constitucional vem assim confirmar que se
encontram resolvidos um certo numero de problemas ‘4, mas encontramos
neste acérdio a abordagem de um outro cuja solugdo nos parece insatisfatéria.

E insatisfatéria na medida em que o Conselheiro ARMINDO RIBEIRO
MENDES na longa e cuidadosamente fundamentada decisdo que fez venci-
mento, com dois votos de vencido, trata as questdes da quantificacdo das
taxas - ou mais rigorosamente do tratamento dado a essas decisdes pelo
Tribunal Constitucional - de um modo que nos ndo parece muito coerente.

0S PODERES DE QUANTIFICACAO DAS TAXAS

A primeira dessas questdes é a de saber se existe alguma vinculacido
constitucional para a exigéncia de uma posi¢ao de relativo equilibrio, ainda
que ndo de correspondéncia econémica, entre o quantum da taxas e o preco
do servico prestado.

Tomando posig¢do a este respeito o acérdio afirma que o “Tribunal Cons-
titucional rejeita - seguindo a doutrina fiscalista portuguesa que se exprime
sem discrepincia - o entendimento que uma taxa cujo montante exceda o
custo dos bens e servicos prestados ao utente se deve classificar como
impostos”.

'V ALBERTO XAVIER, Manual de Direito Fiscal (1974) 42,

2) SOARES MARTINEZ, Direito Fiscal (1993 36. Sobre esta distincdo em outros ordenamentos
juridicos v. TIPKE-LANG KLAUS Steuerrecht - Ein Systematischer Griindiss 13%d (Koln 1985)
65. BIRK. Steuerrecht I (Minchen 1988) ARNDT, Grundziige des Allgemeinen Steuerrecht
(Minchen 19881 10-11, FANTOZZI - Diritto Tributario I (Torino 19911 FANTOZZI - Diritto
Tridbutario I « Torino 1991 54.

3" Sobre esta sua caracteristica v. LUPI - Lezione di Diritto Tributario I. i Milano 19921 49.
' Para uma sintese desta v. CASALTA NABAIS. Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
em Matéria Fiscal. BFDC 69 (1993) 392-403.
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Mas isto nao é exacto: afirma por exemplo MARGARIDA PALHA que
estamos perante um imposto quando o preco a pagar pelo particular em
contrapartida de uma qualquer prestacido administrativa “excede marca-
damente o servi¢o prestado” 5,

E a mesma questdo é também abordada, como argumento considerar para
a questao de saber se uma certa imposicdo poderia ser considerada uma taxa,
em outro parecer sobre a constitucionalidade de um encargo criado pelo
municipio de Lisboa 6",

Mas se até aqui podemos estar perante um problema de divergéncia
doutrinal ou de uma eventual falha de documentacao ja estamos no dominio
da coeréncia da argumentacdo quando, como veremos, o acérdao acaba por
vir a abordar este problema. Embora afirme, o que como veremos também
nao é exacto, que “até hoje” o Tribunal “nio teve de ocupar-se de um tributo
cujo montante tivesse sido impugnado com fundamento na alegada
desproporc¢do manifesta do mesmo”.

E certo que vai abordar esta questdo procedendo a uma especifica
averiguacido: saber se houve ou nao, no aumento verificado nos valores da
portagem “violacdo do principio da proporcionalidade”.

Mas nao equivale isto, embora com a invoca¢do de um principio de Ambito
geral, a emitir um juizo, sobre questdes da quantificacdo de uma taxa?

E nem de outra forma poderia ser: sem necessidade de aprovacido pelo
parlamento, sem se orientar pelo principio da capacidade contributiva, uma
taxa s6 pode ser legitimada se apelar para outros principios.

E ainda que devam ser reconhecidas as dificuldades em que se encontra
o Tribunal para se pronunciar sobre juizos de quantificagido e de louvar a
prudéncia que ele mostra nesta drea o Tribunal teria de se encontrar, mais
cedo ou mais tarde, perante problemas deste tipo. Sob pena de poderem ser
subvertidos, pela via do quantum escolhido para certas taxas, toda a partilha
de competéncias existente entre a assembleia e a Administracdo em matéria
fiscal.

Ou seja, ha que encontrar e tentar definir uma medida para o nivel das
taxas, ainda que seja uma questio ainda pouco familiar para a jurisprudéncia
constitucional portuguesa (7.

Perante uma determinada taxa, criada para preencher um objectivo
localizado, parcelar, de obtencado de receitas publicas, nao podemos deixar de
verificar se ela obedece a um qualquer principio legitimador, como forma de
determinar se nao sera uma forma encoberta de lancar um imposto.

5 MARGARIDA PALHA, Sobre o Conceito Juridico de Taxa, Centro de Estudos Fiscais. XX
Aniversario, Estudos, I, (Lisboa 1983) 587.

6 PITTA e CUNHA/ XAVIER de BASTO/ LOBO XAVIER. Conceito de Taxa e [mposto: a
propasito de Licencas Municipais FISCO 51,52 (119931 5. Sobre a questao das taxas municipais
ver também ANTONIO MARCOS. As Taxas Municipais e o Prinapio da Legalidade Fiscal.
FISCO n” 74,75 (1996, 21.

“ Embora ja muito discutida na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional alemio a tal

respeito. V ARNDT, Grundzige... (198819 .
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E embora nao deixando nunca de respeitar a liberdade de conformacao
administrativa, cabe perguntar, a menos que nos encontremos perante um
espaco juridicamente vazio, que principios podem ser usados para determinar
os limites a determinacido do seu quantum.

E aqui estamos perante duas possibilidades.

Ou se vai pela utilizacio do principio do beneficio '8, como principio que
legitima a cobranca de taxas administrativas, para encontrar um qualquer
bitola para lhe definir os limites. Ou em alternativa, se é que de uma
verdadeira alternativa se trata, se opta pela convocacdo do principio da
cobertura do custo administrativo (Kostendeckungprinzip) ‘%

Né&o parecendo aceitdvel a inexisténcia de consequéncias juridicas para
0s casos em que se verifique uma absoluta falta de correspondéncia entre a
quantia que deve ser prestada e o dispéndio real de meios efectuado pela
Administracdo.

Compreende-se que deva ser deixada a4 Administracdo executivo uma
ampla margem de decisdo para decidir sobre o nivel da taxa. A Administracio
pode mesmo usa-la, em certos casos, como um “indicador de escassez” criando
por exemplo uma taxa mais elevada para os periodos em que é maior a
afluéncia dos utentes 19, Mas est4 sempre presente o problema dos limites
para os aumentos, mesmo que introduzido na perspectiva de saber se foi ou
néo respeitado o principio da proporcionalidade.

Nao podemos por isso concordar com afirmacéo contida no acérdéo e que
este, de resto, acaba por nao seguir de que “Em matéria tributdria néo cabe
ao Tribunal Constitucional, em linha de principio, controlar as opg¢odes do
legislador ou da Administracido nas escolhas que estes fazem para estabelecer
o quantum dos tributos, quer se trate de impostos, de taxas ou de
contribuicdes especiais”.

E néo podemos concordar porque entre um imposto e uma taxa, ha um
conjunto de diferencas essenciais que implicam diferentes modos de
legitimacao.

'8/ Sobre o principio do beneficio v. MUSGRAVE / PEACKOCK, Classics in the Theory of Public
Finance, Introdution (New York 1967) ix. MUSGRAVE/MUSGRAVE, Public Finance in Theory
and Pratice (McGraw-Hill 1980) 236-240. E tambhém ISENSEE, Nichtsteuerliche Abgaben - ein
weisser Fleck on der Finanzverfassung, in HANSMEYER, (org. por...) Staatsfinanzierung in
Wandel (Berlin 1983) 449 que afirma serem taxas e contribuicfes especiais “precos para
utilidades especificas”. Acerca da jurisprudéncia do Tribunal Constituicional aleméio a tal
respeito, considerando que a equivaléncia entre encargo e vantagem legitima o imposto v.
ARNDT, Grundziige... (1988) 13.

9 Tentando conciliar os dois principios VOGEL, Vorteil und Verantwortlihkeit - Der
Doppelgliedrige Gebuhrenbegrifff des Grundgesetz. FS Willi Geiger (Tubingen 19891 533.

"'9" Na obra citada pelo acorddao de RICHARD POSNER, Economic Analysis of Law. 4" ed.
‘Boston 1992) 343-366 o que se procura € precisamente encontrar uma medida para o preco a
cobrar. partindo da anualise dos custos (custo médio, custo marginal) fornecidos pela ciéncia
economica.
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Anotagdo de J. L. Saldanha Sanches

Se aceitarmos que os encargos fiscais estdo ordenados de acordo com o
principio da capacidade contributiva e que as taxas se regem, essencialmente,
pelo principio da cobertura do custo administrativo, cabera ao Tribunal
Constitucional verificar se as decisdes quantificadoras violam grosseiramente
estes principios.

Por exemplo, se no dominio do IRS fol aplicada uma taxa aos rendimentos
mais baixos que é maior do que a suportada pelos mais elevados.

Se estamos perante uma taxa estamos perante outros problemas: por
exemplo se nao viola o principio da proporcionalidade por infligir aos utentes
de vias publicas um exagerado sacrificio financeiro, uma taxa que decuplica
os pregos das portagens a cobrar em vias de comunicacdo, obtendo por esta
via desviante meios para cobrir, valha como exemplo limite, o défice da
seguranca social. Justificando esta decisdo com a capacidade contributiva que
é em principio revelada pela utilizacdo dessas vias de comunicacgio.

Sendo que aqui a taxa viola o principio da proporcionalidade precisamente
porque esse exagerado sacrificio representa uma violagdo flagrante do
principio do beneficio, como limite ao poder administrativo de cobranga de
taxas.

Ou por outros palavras se se toma uma qualquer decisdo administrativa
que equivalha a atribuir a uma certa taxa a funcéo financeira que deve ser
desempenhada pelo imposto havera violagdo do principio da proporcionalidade
uma vez que tal encargo tributdrio carece de legitimacao.

E no fundo foi a partir da utilizacdo deste principios, sem o assumir, que
o0 acérdio conclui que aumento nao foi “manifestamente desadequado” e que
por isso ndo foi violado o principio da proporcionalidade.

Como ja anteriormente tinha sido feito, sublinhemo-lo, pelo Tribunal
Constitucional, como se vé a partir das préprias citagbes do Acérdao.

Chamado a pronunciar-se sobre o aumento das custas judiciais o Tribunal
Constitucional ao ndo considerar os seus aumentos como “desrazoaveis” ou
“desproporcionados”, e portanto proferindo um juizo de nao-inconstitu-
cionalidade, foi conduzido & emissdo de uma apreciacio sobre este tipo de
decisoes.

Pois como se diz no voto de vencido da Cons. Fernanda Palma o acérdao
procede “ a uma espécie de analise econémicas” das taxas. De acordo como
este voto de vencido tal andlise € insuficiente.

Mas o que nos interessa mais sublinhar é que o Tribunal procedeu a essa
andlise, atribuindo-se assim e em nossa opinido correctamente uma
competéncia em tal dominio.

Poderemos assim concordar que, na sua versdo corrigida as taxas da Ponte
sobre o Tejo. ndo ultrapassariam os limites constitucionais para a sua
vigéncia.

Mas ndo com a forma como Tribunal Constitucional chegou a esta
decisdo.

JL Sandanha Sanches
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NOTAS

OGE 96: NOTAS SOBRE A AUTORIZACAO
LEGISLATIVA SOBRE OS METODOS
INDICIARIOS

A autorizacdo contida no Orcamento-96 para alteragdes do CIRC e do
CIRS “por forma a aperfeigoar a tributa¢do do rendimento e da despesa e a
combater a evasao fiscal” é suficientemente circunstanciada para permitir
uma antecipacao do sentido das principais mudangas.

Como é, sublinhe-se, exigéncia constitucional em relacdo a qualquer
autorizacio legislativa.

Vejamos quais as principais mudang¢as que s@o anunciadas.

No art. 38° do Cédigo do IRS e no art. 51° do Cédigo do IRC encontramos
uma previsdo das circunstancias que podem justificar a aplicacdo destes
métodos.

E juntamente com casos respeitantes a vicios especificos que podem ser
encontrados na contabilidade das empresas - as previsdes normativas do
CIRC foram integralmente transpostas para o CIRS, encontramos nos dois
Cédigos um conceito indeterminado: a existéncia de “indicios fundados” no
CIRC e de “indicios seguros” no CIRS de que a contabilidade ndo merece
confiancga.

E no fundo é esse que é agora concretizado. Em termos gerais pode
dizer-se que, de acordo com a autorizacio legislativa, as varias situacdes nele
previstas sdo exemplos de “indicios fundados” de que a contabilidade néo
merece confianca.

Nio vamos tratar da questdo do IVA onde se colocam problemas no
essencial equivalentes aos que se colocam no IRS e IRC

“Art. 56° — ¢) Rever os Cédigos do IRS e IRC, por forma a aperfeicoar
a tributacio do rendimento e da despesa e a combater a evasao fiscal. no
seguinte sentido:

1) Permitir a determinacio por métodos indicidrios do conjunto dos
rendimentos liquidos dos contribuintes que, auferindo predominantemente
rendimentos das categorias B e C de IRS, apresentem, na média dos
ultimos trés anos, por categoria e titular, rendimento colectavel inferior
ao valor anual do salario minimo nacional;”
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