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O PRINCIPIO DA LEGALIDADE FISCAL
NA CONSTITUICAO PORTUGUESA (¥)

ANA PAULA DOURADO (*k%*)

1. O EﬁZO\HEO DA LEGALIDADE FISCAL NA CONSTI-
TUICAO DE 1976: CONCEITO E SIGNIFICADO

O principio da legalidade no dominio dos impostos estd expres-
samente consagrado na Constitui¢io portuguesa, através de normas que
estabelecem o principio na sua vertente de reserva de lei ('), e de nor-

(*) Este artigo, objecto agora de ligeiras alteracdes, foi publicado na Ciéncia
e Técnica Fiscal, n.? 379, e foi realizado no &mbito de uma acgéo integrada luso-alema,
de cuja equipa a autora & membro. A autora agradece aos responsiveis pela equipa
portuguesa, composta pelos Professores Doutores Alberto Xavier e Sousa Franco, ao
responsével pela equipa da Universidade de Munique, Professor Doutor Klaus Vogel,
e, especialmente, ao Dr. Rainer Prokisch, membro da equipa da Universidade de
Munique, pela sua disponibilidade permanente.

(¥*) Assistente da Faculdade de Direito de Lisboa.

(") Sobre a reserva de competéncia normativa como um fenémeno mais
amplo do que a reserva de lei do Parlamento, porque pode ser atribuida a diversos
érgdos, com diversas fungdes, ver SERVULO CORREIA, Legalidade e autonomia con-
tratual nos contratos administrativos, Coimbra, 1987, 286 e nota 481; JORGE
MIRANDA, Fungdes, drgdos e actos do Estado, Lisboa, 1990, 277, 278; identifi-
cando reserva de lei com reserva de lei parlamentar, e contrapondo-as & reserva de
norma, Fri1z OSSENBUHL, Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes, Handbuch des Staats-
rechts, Heidelberg, 1988, Band III, para 9-12. Sobre o principio da legalidade no
Direito Fiscal e no Direito Administrativo, nas suas facetas de preeminéncia e
reserva de lei, ALBERTO XAVIER, Conceito e natureza do acto tributdrio, Coimbra,
1972, 281-284; VIEIRA DE ANDRADE, Direito Administrativo e Fiscal, Coimbra,
1992-93, parte II, 13-16; Hans WoLFF, OTTO BACHOF, ROLF STOBER, Verwaltungs-
recht, I, Miinchen, 1994, 348 ss. Sobre os diferentes planos da legalidade,
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mas densificadoras, que pormenorizam o grau de exigéncia da rela-
¢do de conformidade e compatibilidade entre a actividade adminis-
trativa e a lei fiscal (?), e cuja fun¢fio é garanti-lo como um princi-
pio de legalidade substancial (*) (%).

ANDRE GONCALVES PEREIRA, Erro e ilegalidade do acto administrative, Lisboa,
1962, 43 e 44 ss.; e sobre os diferentes significados (ou vertentes) do principio da
legalidade, ANTONIO MARTINEZ LAFUENTE, Derecho Tributario — Estudios sobre la
Jurisprudencia tributaria, Madrid, 1985, 39-40.

() A submissiio da Administracdo fiscal A lei, reveste ambas as formas: sobre
as nogdes de conformidade ou reserva de lei (a Administragiio nfo pode actuar sem
prévia disposi¢do legal) e de compatibilidade ou precedéncia de lei (a Administra-
¢do estd subordinada & lei e por isso nenhuma conduta administrativa pode ser con-
triria 4 lei: cf. art. 266.°, n.” 2, da CRP), como aspectos do principio da legalidade,
v. FRITZ OSSENBUHL, Vorrang und Vorbehalt des Geserzes, cit., para | ss. e 7 ss;
HEIKO FABER, Verwaltungsrecht, Tiibingen, 1995, 91 ss. e 94 ss.; HARTMUT MAURER,
Allgemeines Verwaltungsrecht, 1992, Miinchen, 91 ss.; CHARLES EISENMANN, Le
Droit administratif et le principe de 1égalité, in Etudes et Documents, 1957, 26,
30 e 31; acerca das concepgdes restritiva e ampliativa do principio da legalidade,
ANDRE GONGALVES PEREIRA, Erro e ilegalidade..., cit., 19 ss., 37 e 38 ss.; JOSE
CarLOS MOREIRA, O Principio da legalidade na administragdo, in Boletim da Facul-
dade de Direito de Coimbra, 1949, vol. XXV, 400 ss.; CHARLES EISENMANN, Le
Droit administratif..., cit., 26-29. E sobre a evolugiio do principio da legalidade, e
o entendimento, no Estado de Policia, do Fisco como um sdbdito ou pessoa de
direito privado, como forma de garantir os interesses dos particulares, ROGERIO
SOARES, Interesse piblico, legalidade e mérito, Coimbra, 1955, 45 ss., 60 e 61.
V. também MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Coimbra, 1984
(10.* edigdo), vol. I, 28 ss.

(*) CasALTA NaBals, Contratos fiscais, Coimbra, 1994, 219, 220 e 221.
O principio da legalidade substancial postula a exigéncia de uma lei «contendo a dis-
ciplina da matéria a que se reporta o poder atribuido»: SERVULO CORREIA, Legali-
dade..., cit., 60, e ainda, 59, 310, 311, 312; v., a propésite do Direito alemao, Rui
MACHETE, O Ceontencioso administrativo, in Diciondrie Juridico da Administragdo
Publica, Coimbra, 1990, vol. 11, 715-717; e a legalidade substancial é também pos-
tulada pela necessidade de seguranga juridica e pelo principio, dela decorrente, da
determinabilidade das leis: GomMes CANOTILHO, Direito Constitucional, Coimbra,
1993, 371 e 372.

(*) Dos projectos de Constitui¢ao apresentados pelos diferentes partidos, com
assento no parlamento apés as primeiras eleigdes democréticas que se seguiram & revo-
lugdio de 1974, apenas os prajectos do Partido Socialista (PS), Centro Democriatico
Social (CDS) e Partido Popular Democrata (PPD) continham normas sobre a lega-
lidade fiscal (reserva de lei) e apenas os projectos do PPD e do PCP (Partido Comu-
nista Portugués) continham normas sobre a legalidade substancial, limitando-se os
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Aceitando a tendéncia contemporéinea de distribuicdo policéntrica
do poder legislativo origindrio (°), e que alids entre nés € a solugdo
escolhida na Constituicao de 1911, embora ndo quanto aos impos-
tos (%), o legislador constituinte atribuiu vérias reservas de competéncia

outros projectos mencionados a estabelecer a reserva de lei fiscal. A norma que con-
tém os elementos do imposto a definir por lei proposta pelo PPD, elaborada por JORGE
MIRANDA, estd na base do art. 106.” da Constituigio de 1976, tendo desaparecido ape-
nas a referéncia ds «modalidades de cobranga» no n.” 2 do art. 106." da CRP e
tendo sido acrescentada a referéncia 2 liquidagdo no n.® 3 do art. 106.” da CRP:
v. JORGE MIRANDA, Um Projecto de Constituicédio, Braga, 1975, 89 ¢ 90 (arts, 109.°
e 110.° do Projecto).

A reserva de competéncia do parlamento, nos projectos do PPD e do CDS, era
uma reserva relativa, com possibilidade de delega¢do da competéncia no Govemno,
e existia a possibilidade de ser exercida, em caso de urgéncia e de necessidade ou
interesse nacional, pelo 6rgdo revoluciondrio de transi¢do (Conselho da Revolugdo):
v. JORGE MIRANDA, Fontes e trabalhos preparatérios da Constituigdo, Lisboa, 1978,
vol. I, 271, 355, 356, 368, 418, 456 e 469; MANUEL PiReS, A Constituicdo de 1976
e a fiscalidade, in Estudos sobre a Constitui¢do, Lisboa, 1978, 2." vol., 423-428.

As duas Plataformas do Acordo Constitucional celebradas entre a Assembleia
Constituinte ¢ o Movimento das Forgas Armadas em 13 de Abril de 1975 e 26
de Fevereiro de 1976, condicionaram muitas normas da Constituigio de 1976 (as rela-
tivas 4 orgnizacdo do poder politico), mas sem interferéncia na matéria da legalidade
dos impostos, a qual foi discutida e aprovada em comissdo, em Setembro de 1975:
ACTAS DA ASSEMBLEIA CONSTITUINTE, Organizacdo do Poder Politico, 1975-1976, pre-
facio de JORGE MIRANDA, Lisboa, 1981, Introdugio e 51-53.

(%) V. SErvULO CORREIA, Legalidade..., cit., 2, 14 e 215; NUNO PICARRA,
A Separacdo dos poderes na Constituicdo de 1976. Alguns aspectos, in Nos Dez Anos
da Constituigdo, cit., 145 ss.

(5) JORGE MIRANDA, Os Actos legislativos no Direito Constitucional portugués,
Separata da Revista de Informagdo Legislativa, 1991, n.” 110, 32; do mesmo autor,
A Competéncia legislativa no dominio dos impostos, in Revista da Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa, 1988, vol. XXIX, 9 e 10. Na Constituigio
de 1933, embora quer o Governo quer a Assembleia pudessem legislar sobre impos-
tos — inicialmente porque a competéncia legislativa da Assembleia € esvaziada e ndo
existe uma reserva de lei parlamentar em matéria fiscal; apés 1971, porque a reserva
de lei parlamentar & objecto de excepgdes (o Govemo pode legislar em caso de
urgéncia e necessidade piiblica fora do funcionamento efectivo do parlamento, e na
realidade o Governo é o érgdo que legisla sobre impostos) — a distribui¢do do
poder de criar impostos estava integrada num periodo constitucional autoritdrio, e sig-
nificou o esvaziamento do principio da legalidade dos impostos: JORGE MIRANDA,
A Competéncia legislativa no deminio dos impostos, cit., 9-13. V., sobre a legali-
dade fiscal nas ConstituigBes portuguesas, VIEIRA DE ANDRADE, Direito Administrativo
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normativa, conferindo a reserva de lei um dmbito mais vasto do que
a reserva de parlamento. Atribuiu & Assembleia da Repiblica reserva
relativa de competéncia no que diz respeito a criagdo de impostos e
sistema fiscal (art. 168.°, n.° 1, al. i), da CRP), a qual corresponde a
possibilidade de o Governo, enquanto érgao de direcgdo politica,
legislar sobre a matéria, desde que lhe seja concedida uma autoriza-
cio pelo parlamento (art. 168.°, n.% 1 e 2, da CRP) (7) (%). E alar-
gou essa reserva de lei a uma reserva de acto legislativo, atribuindo
as Assembleias legislativas regionais poder tributario préprio para o
estabelecimento de regimes especificamente regionais, nos termos
da lei (art. 229.°, n.° 1, al. i), da CRP), ou seja, de lei da Assembleia
da Repiiblica, excluindo os estatutos regionais (?). Este poder tri-

e Fiscal, cit., parte II, 13 ¢ 14; e MANUEL PIReS, A Constituigdo de 1976 ¢ a fis-
calidade, in Estudos sobre a Constituigdo, cit., 417 ss.; para uma panoréimica do poder
fiscal em Portugal, desde a Idade Média, ANTONIO LoBO XAVIER, O Orgamento
como lei, Contributo para a compreensdo de algumas especificidades do direito
orcamental portugués, Coimbra, 1990, 12 ss.

(" SérvuLo CORREIA, Nogdes de Direito Administrativo, Lisboa, 1982, vol. 1,
235 e 236, e Os Principios constitucionais da Administracdo Piblica, in Estudos sobre
a Constituigdo, Lisboa, 1978, vol. III, 668: «Para poder imprimir uma profunda marca
qualitativa nas sociedades em que impera, a legalidade tem de assentar sobre uma
estrutura institucional onde, pelo menos nas matérias essenciais, a elaboragio das leis
ndo caiba a0 Governo e em que esteja assegurado o controlo dos actos deste éigao, para
que os particulares ndo fiquem & mercé das condutas por ele tomadas fora do enqua-
dramento legal». Na Constituicdo de 1933, apés a revisdo de 1971, foi atribuida
expressamente 4 Assembleia Nacional competéncia exclusiva para aprovar as bases
gerais dos impostos (determinag@o da incidéncia, da taxa ou dos seus limites, das
«isengdes a que possa haver lugar» e das reclamagdes e recursos dos contribuintes
— art. 70.° para 1, da CRP de 1933), podendo a Administragio fixar por regula-
mento, a taxa do imposto e concretizar quais as isengdes (interpretadas no sentide de
beneficios fiscais) a conceder: v. ALBERTO XAVIER, Conceito..., cit., 287, 288 e 289.

(8) Ainda que na Constitui¢do, a fungio legislativa do governo nido seja tdo
importante como as fungdes politica e administrativa: JORGE MIRANDA, A Competéncia
do governo na Constituicdo de 1976, in Estudos sobre a Constituicdo, Lisboa, 1978,
vol. III, 635.

() Lei comum da Assembleia da Repiblica, segundo GOMES CANOTILHO e
VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Coimbra, 1993, 859,
ponto XX. Sobre a tipicidade das formas de lei e entidades ou rgaos com poder
legislativo, JORGE MIRANDA, A Forma legislativa, A Feitura das Leis, Lisboa, 1986,
vol. I, 100 ss.
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butério proprio abrange a atribui¢ao de uma reserva as regides auto-
nomas, e a possibilidade de adaptagao do sistema fiscal nacional s
especificidades regionais, através de lei-quadro da Assembleia da
Repiblica (art. 229.%, n.° 1, al. i), da CRP).

Ao condicionar a legitima assungéio de poderes legislativos pelo
Governo, relativa a qualquer das matérias elencadas no art. 168.°,
n° 1, da CRP, a uma autorizagio parlamentar que determina o objecto,
sentido, extensdo e duragdo da autorizagdo, o art. 168.°, n.% 2, da
CRP limita, materialmente, os poderes legislativos conferidos ao exe-
cutivo, pois condiciona-os & pré-determinagdo dos referidos quatro ele-
mentos (conformidade material) (19). E embora tenhamos de consi-
derar pormenorizadamente o alcance do principio da legalidade, tal
como resulta do art. 106.°, n.% 2 e 3, da CRP, adiantemos apenas que,
quer o Governo, quer as Assembleias legislativas regionais podem
determinar os elementos enunciados nesses n.% 2 e 3, quais sejam,
a incidéncia, a taxa, as garantias dos contribuintes, os beneficios fis-
cais, a liquidagdo e a cobranca ('!), pois esse € o significado da
reserva de lei formal (12).

(19 SérvuLo CORREIA, Os Principios constitucionais..., cit., 310 e 311,

(1Y) Estes elementos, como defenderemos, sdo alguns dos elementos concre-
tizadores da legalidade substantiva, mas outros hd que contribuem para a determi-
nagéio deste principio e da chamada tipicidade.

('2) Sobre a lei formal como lei que emana dos érgdocs com competéncia
legislativa, JORGE MIRANDA, Fungédes..., cit., 172; GOMES CANOTILHO € VITAL
MoREIRA, Constituigio da Repiblica Portuguesa Anotada, cit., art. 106.%, n.° 2,
ponto V, 458 e 459; MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, cit.,
vol. T, 90 e 91; ANDRE GONGALVES PEREIRA, Erro e ilegalidade..., cit., 42; SERVULO
CORREIA, Legalidade. .., 53; MANUEL AFONSO VAZ, Lei ¢ reserva de lei, Porto, 1992,
31-37: SOARES MARTINEZ, Direito Fiscal, Coimbra, 1993, 107-109; ALBERTO XAVIER,
a propdsito da Constituigdo de 1933, atribui o mesmo sentido 2 reserva de lei for-
mal (lei proveniente dos érgios legislativos competentes): Conceito..., cit., 310; em
sentido contrério, considerando que lei em sentido formal & apenas a lei do parla-
mento, NUNO SA GOMES, Ligdes de Direito Fiscal, in Cadernos de Ciéncia e Téc-
nica Fiscal, Lisboa, 1985, vol. T1, 33 e 34; J. XAVIER DE BAsSTO e J. L. SALDANHA
SANCHES, O Novo regime de reembolsos do IVA — um despacho normativo ilegal,
in Fisco n." 62, 1994, 13,

Os autores preocupam-se, fundamentalmente, com o n.° 2 do art. 106.” da CRP,
quando analisam o significado de lei formal. No entanto, se considerarmos que o n.” 3

P

do art. 106.° contém uma reserva de lei formal, a questdo doutrinria ¢ a mesma.

28 — Vinte anos 11
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A solugdo encontrada pela Constituigio portuguesa, quanto a
atribuiciio de poderes legislativos ao Governo em matéria fiscal cor-
responde ao entendimento contempordneo onde é manifesta a ino-
periincia da distingdo entre lei formal, no sentido de lei do parla-
mento, e lei material, no sentido de lei geral e abstracta ('?), e reflecte
o entendimento de que o principio da separagio de poderes ndo € ja
um principio delimitador de fungdes, mas meramente organizatorio
dessas fungdes ('4) (19).

(%) Sobre as diferentes nogdes de lei formal e lei material, Rut MACHETE, Con-
tencioso administrativo, cit., 702, 706 e 707. Esta distingdo, elaborada na decorréncia
de um entendimento rigido da separagiio de poderes (v. sobre o assunto RUI MACHETE,
Contencioso administrativo, cit., 701 ss.) estd por seu turno relacionada com o
entendimento da sociedade como um ente autonomizado do Estado: D. JEscH, Geserz
und Verwaltung, Tiibingen, 1968, 19 e 20. Cf. SErRvULO CORREIA, Nogédes.. ., cit., 235
& 236; MANUEL AFONSO VAZ, Lei e reserva de lei, cit., 85-111, esp., 91 ss.; sobre a
separagio entre o Estado e a sociedade como ideal do Estado de Direito liberal,
GomEs CANOTILHO, Constituido dirigente e vinculagdo do legislador, Coimbra,
1982, 94: VITAL MOREIRA, Economia e constituigdo, Coimbra, 1979, 152 ss.; CASALTA
NaBais, Os Contraios.... cit., 225; JORGE Reis Novais, Contributo para uma teoria
do Estado de Direito, Coimbra, 1987, 51 e 52 ss.; ROGERIO SOARES, Direito Piblico
¢ sociedade técnica, Coimbra, 1969, sobre a separagio Estado-sociedade, 39-54, e
sobre a lei geral e abstracta, 55 e 56 ss. V., ainda, ROGERIO SOARES, Inferesse
piiblico..., cit., 63 ss. E sobre a rejei¢io contemporinea da dicotomia Estado-socie-
dade, salientando-se na Constitui¢io portuguesa de 1976, o intervencionismo econ¢-
mico, agora mitigado pelas revisdes constitucionais, Lucas Pires, Teoria da Cons-
tituicdo de 1976 — A transi¢do dualista, Coimbra, 1988, 292 ss. e 319 ss.

A distingAo entre lei formal e lei material € funcional, enquanto permite assegurar
esta concepgiio organizatéria, embora a teoria dualista também tivesse defendido que
a lei em sentido material deveria estar sujeita a reserva de lei formal, excluindo-se desta
reserva a normaciio de situagdes puramente estaduais, por nao interferirem com a
liberdade & a propriedade, e as leis que ndo fossem gerais e abstractas: D. JESCH,
Gesetz und Verwaltung, cit., 19, 21 e 22; Rut MACHETE, Contencioso administrativo,
cit,, 703; ROGERIO SOARES, Principio da legalidade e administragiio constitutiva, in Bole-
tim da Faculdade de Direito de Coimbra, 1981, vol. LVII, 173 ss.

(') GomEs CANOTILHO, Direito Constitucional, cit., 353; SERvULO CORREIA,
Nogdes..., cit., vol. 1, 232, e Legalidade..., cit., 30 e 31; CASTANHEIRA NEVES, O Ins-
tituto dos «assentos» ¢ a fungdo juridica dos supremos tribunais, Coimbra, 1983, 586;
ROGERIO SOARES, Direito Piblico e sociedade técnica, cit., ANTONIO LOBO XAVIER,
O Orgamento como lei, cit,, 19-28; Frrtz OssensUnL, Vorrang und Vorbehalt des
Gesetzes, cit., para 48.

(15) CasaLTa NaBAIS entende porém, que no dominio da legalidade substan-
cial, a da CRP adoptou uma concepgio liberal, e consequentemente, demasiado res-
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Mesmo aceitando que os actos legislativos sdo, no ordenamento
juridico portugués, € nos termos do art. 115.° da CRP, as leis formal
ou processualmente vélidas ('9), e que (a reserva de) lei formal abrange,
como se referiu, a lei emanada da Assembleia da Republica, decreto-lei
do Governo no exercicio da funcio legislativa, ou decretos-legislativos
regionais das Assembleias legislativas regionais (17), ainda se pode
justificar essa reserva de lei na legitimidade democritica do Parla-
mento, e atribuir & reserva de lei fiscal um parimetro de materiali-
dade ('8). FEsta fundamentagio ndo decorre apenas de uma interpretacdo
histérica do significado conferido a reserva de lei ( 19) e ao principio da
legalidade tributéria (auto-tributagdo) (29), mas também do regime

tritiva; segundo o autor, em vez de ser a prépria constituigdo a enunciar os «elementos
essenciais do imposto» sujeitos a lei formal, teria sido preferivel deixar essa tarefa
4 doutrina e 2 jurisprudéncia. Esta reserva de lei do Parlamento é também obsoleta
por secundarizar o papel da Admnistragdo ¢ estar relacionada com uma concepgao
de imposto minimo e baseado no principio da equivaléncia (CASALTA NABAIS, Con-
tratos ficais, cit., 222-226).

(6) GoMmEs CANOTILHO, Direito Constitucional, cit., 684, 685 e 827, CASTA-
NHEIRA NEVES, O Instituto dos «assentos»..., cit., 399 e 590, em sentido contrario,
JORGE MIRANDA, Sentido e conteiido da lei como acto da funcdo legislativa, in Nos
Dez Anos da Constituigdo, Lisboa, 1986, 180 ss., esp., 183 ss.; MANUEL AFONSO VAZ,
Lei e reserva de lei, cit., 37 ss.

JEscH considera que se deve aceitar a proposta kelseniana e referirmo-nos a
forma de lei, em vez de lei em sentido formal, admitindo ac mesmo tempo que o
legislador pode emitir leis sem contedido normativo e que se pode opor um sentido
de lei formal a lei material: D. JEscH, Gesetz und Verwaltung, cit., 9 e 10,

(") Gomes CANOTILHO, Direito Constitucional, cit., 827. No Estado liberal,
pelo contririo, a legalidade da Administragdo significava principalmente a subordi-
nacdo do executivo ao parlamento: SERVULO CORREIA, Nogdes..., cit,, 232 e 233.

(18) Ver infra, a propésito dos elementos do tipo de imposto. Pelo facto de,
em diversas normas, a Constituigdo se referir a uma lei material (por ex. generali-
dade e abstracgdo, no caso do art. 18.°, n.” 3, da CRP), conclui JORGE MIRANDA que
da Constituicdo decorre um conceito material de lei: Sentido e contetido da lei.. ., cit.,
184-187. Apesar do seu entendimento acerca do conceito de lei na Constituicdo (lei
formal), GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional, cit., 685, considera que as maté-
rias sujeitas a reserva de lei, estd subjacente um conceito de materialidade.

(19) V. HARTMUT MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, cit., 92-94; RoGE-
RIO SOARES, Interesse piblico..., cit., 63 ss.; Rul MACHETE, O Contencioso admi-
nistrativo, cit., 700 ss.; SErvuLo CORREIA, Nogdes. .., cit., 237-238.

(29) Preferéncia de lei como «prevaléncia da vontade popular» (SERVULO Cor-
REIA, Nogdes..., cit., 238) e autotributagdo relacionada, desde a sua origem, com a
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constitucional em concreto, pois, no caso de «lei geral da Republica»,
mesmo tratando-se de reserva relativa, a Assembleia da Republica
deve autorizar a intervengio do Governo, para a defini¢do dos ele-
mentos essenciais do imposto (cf. art. 168, n.° 2, da CRP) (3'); no
caso de decreto-legislativo regional, o fundamento democrético decorre
da legitimidade da Assembleia legislativa regional, eleita por sufragio
universal, directo e secreto (art. 233.°, n.° 2, da CRP).

As diversas revisdes ocorridas desde o texto origindrio da Cons-
tituigio de 1976, e que introduziram profundas modificacdes na cons-
tituicio econémica, nomeadamente, no sentido de uma desideologi-
zagdo marxista (22), na constitui¢do orgamental, no sentido de um

representagio da vontade popular, € no Estado de Direito, com a justiga: ALBERTO
XaviEr, Conceito..., cit., 277, 278 e 286; JORGE MIRANDA, A Competéncia legisla-
tiva no dominio dos impostos, cit., 13 e 14: «Legalidade tributéria ¢ inseparavel de
legitimicdade representativa, de tutela de confianga e de racionalidade». Se a legi-
timidade democratica do Parlamento continua a ser um argumento fundamental para
justificar a reserva de lei formal, esta posi¢io néo & todavia pacifica, no que diz res-
peito & garantia dos contribuintes (por ser uma fungéo insuficiente), e 2 racionalidade
ou justica da lei (por niic corresponder & realidade); e, por outro lado, se 0 Executivo
dispde de legitimidade democratica, porque ndo se Ihe hi-de reconhecer legitimidade
no dominio da tributagio? Neste sentido, CASALTA Nasais, Contratos fiscais, cit.,
226-229. Em todo o caso, a antiguidade do principio da legalidade tributéria, rela-
tivamente ao principio da legalidade configurado pelo Direito Administrativo, com
o Estado de Direito, no séc. XIX, poderd também justificar uma legalidade tributa-
ria muito mais exigente: ALBERTO XAVIER, Conceito..., cit,, 275 e 276.

(') GomEs CANOTILHO e VITAL MORERA, Constituigdo da Republica Portu-
guesa Anotada, cit., art. 168.°, n.” 2, pontos 28-33, 678-681.

(*?) Havia intimeros preceitos que faziam referéncia & revolugdo ¢ ao pro-
cesso revoluciondrio, ao socialismo, & socializagio, ao principio da apropriagdo
colectiva dos meios de produgdio, ao poder democrético dos trabalhadores, as clas-
ses trabalhadoras, s relagdes de produgfio, entre outros: v, SOUSA FRANCO, A Revi-
séio da Constituigdo econdmica, in Revista da Ordem dos Advogados, 1982, ano 42,
612 ss.. JORGE MIRANDA, A Interpretagdo da Constituigdo econdmica, Separata dos
Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird, Boletim da
Faculdade de Direito de Coimbra, 1986, 5 e 6, onde o autor faz referéncia as inter-
pretacBes da Constituigio econdmica portuguesa. Relativamente 2 versdo origini-
ria da Constituicéio, havia autores que se pronunciavam no sentido de tratar-se de uma
constituigiio socialista, outros consideravam que existia um modelo de economia de
transi¢do para o socialismo, e outros distinguiam dois principios fundamentais — o de
transi¢do para socialismo e o de democracia econémica e social — em que o prin-
cipio democritico prevalecia (€ esta a opiniao de JORGE MIRANDA, A [nterpretagdo
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reforco da componente parlamentar (23), e na constituigdo tributaria
estadual, no sentido de diminuir a fungéo redistributiva dos impos-
tos (24), ndo alteraram todavia, a formulag@o do principio da legali-
dade, tal como consta dos arts. 168.% n.° 1, al. i), e 106.°, n.% 2 e 3,
da CRP ().

da Constituicdo econdmica, cit., 9 ss.); v. porém, PITTA e CUNHA, A Regulagdo
constitucional da organizagdo econdmica e a adesdo & CEE, in Estudos sobre a Cons-
tituigdo, vol. 111, 445 e 446: o autor considera que os dois principios eram incon-
cilidveis.

Nio se pode negar, em todo caso, que a Constituigdo de 1976, na versdo ini-
cial era um paradigma de constituigfio da economia, inseparével da constituicio do
Estado: v. VITAL MOREIRA, Economia e constitui¢do, cit., 152 ss.

() Sousa FRANCO, A Revisdo..., cit., 621 ss.; MARCELO REBELO DE Sousa,
10 Questdes sobre a constituigdo, o or¢amento ¢ o plano, in Nos Dez Anos da
Constitui¢do, cit., 136-141.

(2%) Sousa FRANCO, A Revisdo..., cit., 631-634: na versdo de 1976, a finali-
dade do sistema fiscal seria a «repartigio igualitaria da riqueza e dos rendimentos»
(art. 1067, n. 1, da CRP); o imposto pessoal tenderia «a limitar os rendimentos a um
maximo nacional, definido anualmente pela lei» (art, 107.%, n.” 1, da CRP de 1976),
o imposto sobre sucessdes ¢ doagdes tomaria «em conta a transmissdo por heranga
dos frutos do trabalho» (art. 107.% n.° 3, da CRP de 1976); e o imposto sobre o con-
sumo deveria ter por fungio «adaptar a estrutura do consumo as necessidades da socia-
lizagio da economia» (art. 107.% n.” 4, da CRP de 1976), e ficavam isentos de
imposto sobre o consumo «os bens necessérios & subsisténcia dos mais desfavore-
cidos» (art. 107.% n.° 4, da CRP de 1976). No projecto de revisao constitucional que
deu origem A revisdio de 1982, altera-se («desideologiza-se») ligeiramente o art. 106.°,
n.” 1, passando a «redistribui¢do da riqueza e dos rendimentos» a ter em vista «ape-
nas» «a igualdade econémica» {v. BARBOSA DE MELO, CARDOSO DA COSTA e VIEIRA
DE ANDRADE, Estudo e Projecto de Revisdo da Constituigdo da Republica Portuguesa
de 1976, Coimbra, 1981, anotacdo ao art. 99.° do projecto, 123 ss. V. também Sousa
FRANCO, Sistema financeiro e constitui¢do financeira no texio constitucional de 1976,
in Estudos sobre a Constituigdo, 1979, vol. 3.%, 534 ss.

(%) Embora a Constituigio de 1976 tenha sido o produto de plataformas do
Acordo Constitucional entre o MFA e os partidos representados na Assembleia Cons-
tituinte, & embora a Constituigdo tivesse sido considerada por alguns como uma cons-
tituigio proviséria (ou ligada a um periodo de transi¢io) ou uma constituigao-balanco,
ela foi redigida e vigorou afinal como uma constituigao definitiva (JORGE MIRANDA,
A Constituiciio de 1976. Formacgdo, estrutura, principios fundamentais, Lisboa, 1978,
215-225 ss.); e apesar de, na sua redacgdo origindria, ela ser uma constitui¢do simul-
taneamente liberal e socialista (JORGE MIRANDA, idem, 271 & 276-279).

No projecto de revisdo da Constitui¢io em 1982, o n.° 2 do art. 106.” (que pas-
saria a ser o art. 99.%) seria alterado parcialmente: «os impostos S&0 criados por lei,
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2. O OBJECTO DA RESERVA DE LEI

E genericamente aceite, quer pela doutrina quer pela jurispru-
déncia, que a reserva de lei diz respeito aos impostos e a outras
figuras tributérias de diferente denominagdo, mas que, por serem
também prestacoes unilaterais de caricter coactivo e definitivas, diri-
gidas 4 obtencdo de receitas fiscais (29), estdo sujeitas a0 mesmo
regime juridico, nomeadamente, ao principio da legalidade (?7).

Assim, ndo estdo abrangidas pela exigéncia da legalidade as
taxas e outras figuras tributdrias afins, pois nem o art. 168, n.° 1,
da CRP nem o art. 106.°, n.° 2, da CRP lhes fazem referéncia (28).

que determina a incidéncia, a taxa ou os seus limites, as isencées e outros benefi-
cios fiscais € as garantias dos contribuintes». No entanto, o n.” 2 ndo sofreu, afi-
nal, alteracoes.

(36) Sobre o conceito de imposto, entre nés, e de forma consensual, CAR-
DOso DA COSTA, Curso de Direito Fiscal, Coimbra, 1972, 4 ss.; Nuno SA GOMES,
Manual de Direito Fiscal, Lisboa, 1993, 59 ss.; PAMPLONA CORTE-REAL, Curso de
Direito Fiscal, Lisboa, 1982, 9-11. Sobre figuras com diferente denominagio (por
vezes designadas mesmo por taxas), mas qualificiveis como impostos, v. acérddo
de 15 de Janeiro de 1992, recurso n.° 13 575, Apéndice ao DR, 30 de Dezembro
de 1993, 10 ss.; acérddo de 29 de Janeiro de 1992, recurso n.” 13 593.

(2) V. acérddo do Tribunal Constitucional n.® 76/88, de 7 de Abril, processo
n® 2/87, 1 Seccdio, BMJ, n.® 376, 1988, 181 ss.: o langamento de uma tarifa de
saneamento pela Cdmara Municipal de Lisboa, porque em parte relativa & prestagio
de servigos ainda inexistentes (financiamento do investimento num projecto relativo
ao «sistema interceptor de esgotos») e que ndo viriam a beneficiar todos os consu-
midores, estaria sujeita ao principio da legalidade. E ainda, acérddc do mesmo
Tribunal, n." 277/86, de 8 de Outubro de 1986, processo n.® 9/84, Acdrddos do Tri-
bunal Constitucional, 1986, 8.° vol., 383 ss.: o encargo de compensagio por defi-
ciéncia de estacionamento a pagar ao municipio pelos construtores de prédios, nos
casos em que as condicdes locais tornam impossivel a construgio de uma érea ftil
de parqueamento, ndo constitui uma taxa.

(8} CasaLTa NaBals, Contratos fiscais, cit., 237, 238 e 239. Segundo o autor,
estas estdo sujeitas ao principio constitucional da proibigio do excesso (principio da
proporcionalidade). V. acdrdios do Tribunal Constitucional: n.” 205/87, de 17
de Junho de 1987, processo n.” 213/87, 2.* Secgdo, BMJ de Julho de 1987, n.° 368,
216 ss.; n." 412/89, de 31 de Maio de 1989, Acérddos do Tribunal Constitucional,
1989, 13.° vol., tomo II, 1187 ss. (o «imposto de justica» tem a natureza de taxa);
n 497/89, de 13 de Julho de 1989, Acérddos do Tribunal Constitucional, 1989,
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Ao caracterizarem-se pela existéncia de um vinculo sinalagma-
tico (29), as taxas pressupdem uma contraprestagdo piblica indivi-
dualizada, que pode traduzir-se, para o particular, quer numa utilidade
quer no pagamento de custos (3% (ou dito de outra forma, na «pres-
tacdo de um servigo piblico, acesso & utilizagdo de bens do dominio
piiblico ou remogdo de um obstéculo juridico levantado por razdes de
interesse piblico» (1)), e o montante a pagar néo devera ultrapassar
essa contraprestacdo (principio da equivaléncia ou dos custos), a qual
deve ser susceptivel de avaliagdo econémica (3%). Por restringir a
liberdade de conformagio do legislador ou da Administra¢éo na cria-
¢do de taxas, o principio da equivaléncia ou dos custos concretiza o
principio da proporcionalidade, previsto constitucionalmente. Uma vez

14.2 vol., 227 ss. (o pagamento de quotas pelos advogados inscritos na Ordem dos
Advogados, embora nfo constituindo taxas, ndo estao sujeitas ao regime juridico do
imposto).

(¥) V., por todos, o acérddo do Tribunal Constitucional n.” 76/88, de 7 de Abril
de 1988, processo n.” 2/87, 1.* Secgdo, BMJ de Maio de 1988, n.” 376, 179 ss., em
que a tarifa de saneamento & parcialmente uma laxa e parcialmente um imposto.

(39 KrAus VogeL, Vorteil und Verantwortlichkeit, Verantwortlichkeit und
Freiheit, Fs. f. Willi Geiger, Tiibingen, 1989, 532-533. Cf. acérddo do Tribunal
Constitucional n.® 412/89, cit. E duvidosa a argumentago utilizada no acdrddo do
Tribunal Constitucional n.° 76/88, de 7 de Abril de 1988, processo n.” 2/87, 1.* Sec-
¢do, BMJ de Maio de 1988, n.” 376, 194 ¢ 195, segundo a qual a destinagdo finan-
ceira das receitas obtidas é irrelevante, bastando apenas a prestagio de um servico
aos sujeitos tributados.

(*"y ALBERTO XAVIER, Manual..., cit., 42: NUNO SA GOMES, Manial de Direito
Fiscal, Lisboa, 1993, 73; CASALTA NABAIS, Jurisprudéncia do Tribunal Constitu-
cional, cit., 393: MARGARIDA MESQUITA PALHA, Sobre o Conceito juridico de taxa,
in Estudos — Comemoragio do XX Aniversdrio do Centro de Estudos Fiscais, Lis-
boa, 1983, vol II, 573 ss.

(3)) Kvaus VoGEL, Vorteil..., cit,, 533535, Cf., em sentido contrério, acdr-
dio do Tribunal Constitucional n.° 205/87, de 17 de Junho de 1987, processo
n? 213/87, 2.* Secgdo, BMJ de Julho de 1987, n.” 368, 215 ss.: a natureza sinalag-
mitica manifesta-se no facto de A prestagdo do particular corresponder uma contra-
prestagio directa e especifica pelo Estado, embora, segundo o Tribunal, o Bom:m:ﬁ
da taxa ndo tenha de corresponder ao custo do bem ou servigo (218): o Tribunal
entende, citando ALBERTO XAVIER e TEIXEIRA RIBEIRO, que O sinalgama ndo implica
a equivaléncia econémica mas a equivaléncia juridica. Cabe no entanto saber se, .
embora niio sendo exigivel uma aaa:Zm_m:ns precisa» (ALBERTO KAVIER), na parte
excedente ao custo nio estd oculto um imposto.
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que a constitucionalidade das taxas pode ser controlada & luz deste
principio, nio se justifica a submissdo daquelas ao principio da lega-
lidade (CasaLta NaBais) (33), embora, tal como refere a doutrina
alemi, a propésito do respectivo sistema fiscal, exista um outro limite
constitucional 4 criagfio de taxas: a criagdo de receitas publicas esta
sujeita ao principio do Estado fiscal. Deste principio resulta que,
em regra, as receitas devem ser provenientes de impostos e, por con-
seguinte, a criacio de taxas deve ocorrer excepcionalmente (34), pois
a Constitui¢do s6 contém normas relativas aos impostos. Esta mesma
doutrina & aplicdvel ao caso portugués, porque o Titulo IV da Cons-
tituigio contém normas sobre o sistema financeiro e fiscal, néo exis-
tindo nenhuma referéncia 4s taxas ou a outras figuras tributérias.
Assentando, no Estado de Direito contemporéneo, o conceito de
imposto no principio da capacidade contributiva (v. art. 107.° da CRP),
a criacdo indiscriminada e disseminada de taxas, pelo menos ao nivel
estadual, seria assim, inconstitucional,

3. A DENSIFICACAO DA LEGALIDADE FISCAL

3.1. A tipicidade e o seu alcance. Colocacio do problema

O principio da legalidade dos impostos, consagrado como prin-
cipio de conformidade ou reserva de lei formal, nos arts. 106, n.% 2
e 3, e 168° nr 1, al. i), da CRP, anda associado ao principio da
tipicidade (Tatbestandsmdssigkeit).

A tipicidade, que postula a determinagdo legal (quer dos ele-
mentos da previsdo de imposto quer dos elementos da estatuig@o)
dos elementos tipicos do imposto (3), surge como a técnica mais

(3% CasALTA NaBAs, Contratos fiscais, cit., 238.

(34 Kiraus VooceL, Grundziige..., cit., 30-32.

(3%) Kuaus TIPKE, Die Steuerrechtsordnung, Koln, 1993, vol. 1, 161; acerca
dos diferentes significados atribuides ao principio da tipicidade no Direito Fiscal,
HarMUT HaHN, Die Grundsitze der Gesetzmdssigkeit der Besteuerung und der Tat-
bestandsmdssigkeit der Besteuerung in rechisvergleichender Sicht, Berlin, 1984,
18 ss.
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adequada para concretizar e garantir a legalidade substancial (%), &
a sua fungdo primordial (ou imediata) serd a de ordenar/delimitar a
esfera das relagdes entre poder legislativo e executivo. Consequen-
temente, a tipicidade fiscal permite, tradicionalmente, definir a area
vinculada da actividade do executivo.

Apesar do consenso acerca do n.° 2 do art. 106.° da CRP — como
(um)a norma que contém (o0s) elementos essenciais do imposto (de qual-
quer imposto) a definir por lei formal — o alcance e os coroléarios da
norma ndo estdo clarificados, notando-se, principalmente, uma divergéncia
entre a doutrina e a jurisprudéncia.

As mesmas dividas devem ser colocadas a propésito dos ele-
mentos mencionados no n.° 3 do art. 106.° da CRP (liquidagdo e
cobranga), pois embora o problema da tipicidade, expressao traduzida
do principio designado em alemio por Tatbestandsmdssigkeit, seja dis-
cutido, fundamentalmente, em relagdo ao n.° 2 do art. 106.° da CRP,
ele ndo se limita aos elementos do Tatbestand (previsdo do imposto
ou elementos da incidéncia lato sensu do imposto), mas a todas as
consequéncias referentes a determinagdo do montante de imposto.
Por isso, KLaus TiPKE refere a insuficiéncia da designagdo Tatbes-
tandsmiissigkeit (7).

Uma dificuldade da questdo reside em saber se: 1) o alcance
das normas deve ser apurado, relativamente a todos os elementos
mencionados (incidéncia, taxa, beneficios fiscais, garantias do con-
tribuinte, liquidagdo e cobranga), de forma indistinta; 2) ou se, pelo
contrario, nem todos estes elementos fazem parte do tipo, sendo,
nesse caso, diferente o grau de exigéncia quanto & substancializagao
da legalidade; 3) e/ou ainda se o art. 106.°, n.% 2 e 3, da CRP esgota
os elementos do tipo do imposto, sendo necessario, caso contririo,

compatibiliza-los com outros elementos do tipo (por ex., elemen-

tos-principios de cardcter material).

(3) Neste sentido, ALBERTO XAVIER, Conceito..., 309, 310 e 338; e ainda,
284, 285 e 311 ss.; v. SOARES MARTINEZ, Direito Fiscal, cit., 108; JORGE MIRANDA,
A Competéncia..., cit., 16 e 17; NUNO SA GOMES, Ligdes de Direito Fiscal, vol. 11,
cit, 1985, 34-37; CasSALTA NaBaIs, Contratos fiscais, cit., 221.

(3") Kvraus TipkE, Die Steuerrechtsordnung, cit., 151.
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Tendo em conta estas trés alternativas (a alternativa existe
entre 1) por um lado, e 2) e 3) por outro, mas 2) e 3) poderdo
ocorrer alternativa ou cumulativamente), e sem optar ainda por
nenhuma delas, cabe fazer duas ulteriores sub-distingdes: deve ave-
riguar-se se os elementos enumerados no art. 106.°, n.% 2 e 3,
da CRP, realizada ou n@o a distingdo mencionada (aplicag@o do
principio da tipicidade a um niicleo mais restrito do que o refe-
rido pela letra do art. 106.°, n.°s 2 e¢ 3, da CRP, seja porque nem
todos os elementos nele contidos sdo elementos do tipo, seja por-
que ademais, os elementos do tipo do art. 106.°, n.® 2 e 3, da CRP
devam ser compatibilizados com outros elementos do tipo referidos
noutra(s) norma(s)), tém de ser completamente determinados por
lei formal (no sentido de «exclusividade da lei», ou «reserva total»
(Totalvorbehaltes) (*®)); ou se, apesar da reserva de lei, a adminis-
tracdo dispde necessariamente, de um espago de livre decisdo — ou
com uma dimensio idéntica relativa aos elementos do art. 106.°,
n.% 2 e 3, da CRP, ou com uma dimensdo varidvel inversamente pro-
porcional 4 distdncia do niicleo apurado (segundo a solugdo referida
em (2) e (3)). Existird, nesta dltima hipdtese, uma aceitagdo da
teoria da essencialidade (39), ou seja, quanto aos elementos do
imposto de fundamental importéncia para o cidaddo ou para a socie-
dade, a actividade executiva serd complementar e vinculada, e

(*) FriTZ OSSENBUHL, Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes, cit., para 18 ss.

() A teoria da essencialidade, formulada pelo tribunal constitucional alemao
(Bundesverfassungsgericht), surge como forma de superar a inexisténcia de uma
regra constitucional genérica acerca da reserva de lei, mas o desenvolvimento desta
mesma teoria permite aplici-la aos casos em que, ndo existindo embora ddvidas
sobre a reserva de lei, niio é claro o seu alcance (ou a densidade exigida): v., sobre
a teoria da essencialidade, HARTMUT MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, cit., 95
e 96: Fritz OSSENBUHL, Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes, cit., para 61 ss.;
CARL-EUGEN EBERLE, Gesetzesvorbehalt und Parlmentsvorbehalt, in Dév, Junho
de 1084, 487 ss.; Hans HERBERT, Zur «Wesentlichkeitstheorie» des Bundesverfas-
sungsgericht, in DVBI, 1987, 24, 1241 ss.; MICHAEL KLOEPFER, Der Vorbehalt des
Gesetzes im Wandel, in JZ, 1984, 15/16, 689-691 ss.; SERvULO CORREIA, Legali-
dade..., cit., 334-340; a propédsito do Direito Penal, v. CASTANHEIRA NEVES, O Prin-
cipio da legalidade criminal. O seu problema juridico e o seu critério dogmdtico,
in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Eduardo Correia, Coimbra, 1984,
309-311 e 347-349.
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quanto mais essenciais forem as matérias, mais precisa devera ser
a lei (%0).

Vamos expor de seguida a posi¢do da nossa doutrina e da juris-
prudéncia acerca dos poderes da Administragdo fiscal, limitando o
nosso estudo ao acto tributério, e deixando por conseguinte de parte
a actuacdo administrativa regulamentar e contratual.

3.1.1. A posi¢ao da doutrina

a) O art. 106., n." 2, da CRP

Tendencialmente, a resposta da nossa doutrina é no sentido da
exclusividade da lei (Totalvorbehalt), sempre que a norma diga res-
peito aos elementos mencionados no art. 106.°, n.” 2, da CRP, e,
segundo bem entendemos, a interpretagdo doutrindria da actual Cons-
tituicio é grandemente influenciada pela tese de ALBERTO XAVIER,
formulada ainda no dmbito da Constitui¢do de 1933.

Com efeito, ALBERTO XAVIER defendeu, em 1972, e «de jure
constituendo», a existéncia de uma tipicidade fechada e de exclusi-
vismo da lei, no que diz respeito aos elementos essenciais do imposto.
A Constituigdo, a partir da revisdo de 1971, estabeleceria esse exclu-
sivismo quanto  determinagdo da incidéncia, das reclamagdes e dos
recursos. Segundo a opinido do autor, a revisao de 1971 constitui um
retrocesso quanto i delimitagiio do poder regulamentar, pois, se ante-
riormente a competéncia legislativa fiscal ndo era claramente reser-
vada ao parlamento, podendo entender-se que o Governo também
tinha competéncia para legislar, a revisdo constitucional vem alar-
gar o poder regulamentar do Governo: quanto as taxas e as isencdes
(o autor considera que o legislador constituinte se refere a beneficios
fiscais), a lei deve apenas definir «os limites das taxas» e as «isen-
¢Bes a que possa haver lugar» (*1). Em todo o caso, ALBERTO XAVIER
considera que, segundo «o principio do exclusivismo, os tipos tri-

(#9) HARTMUT MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, cit., 95; HEIKO FABER,
Verwaltungsrecht, cit., 98 e 99; MICHAEL KLoOEPFER, Der Vorbehalt..., cit., 691.
(4") ALBERTO XAVIER, Manual..., cit., |12.
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butarios contém uma descri¢do completa dos elementos necessérios
a tributagio» (*2) (%3), devendo ser proibida a discricionariedade, a qual
existiria se a Administragio pudesse decidir acerca de «qualquer dos
elementos que concorrem para, em abstracto, definir a prestagdo tri-
butaria individual» (%4): parece assim que o autor defende e reco-
menda, independentemente do regime em concreto, a existéncia de
uma rigorosa e exclusiva delimitagdo pelo legislador, do tipo de
imposto.

Por contraposicio & Constituigdo de 1933, a Constituigdo de 1976
exige a forma de lei para a taxa e os beneficios fiscais, e o n.° 3 do
art, 106.° determina que a liquidagdo e cobranga devem ser feitas
nas formas prescritas na lei.

A influéncia da tese de ALBERTO XAVIER na doutrina, segundo a
qual a legalidade do imposto implica a tipicidade fechada e o exclu-
sivismo, tem-se reflectido na interpretacao do art. 106.° n.” 2, da CRP,
mais restrito nos seus termos do que a da CRP de 1933.

As referéncias sobre o alcance do n.° 3 sdo escassas, discutin-
do-se principalmente o significado de «lei», mas o facto de a liqui-
dagdo e a cobranca serem fases do procedimento tributario, da com-
peténcia da Administracdo, e, por conseguinte, dizerem respeito a
aplicagio da lei do imposto ao caso concreto (%), ndo justifica a
escassez dessas referéncias. Segundo CASALTA NABAIS, a tipicidade e
a exclusividade da lei somente diriam respeito a defini¢do de imposto,
e ndo 4 regulacdo do procedimento administrativo-fiscal (“6), quando

(42) ALBerTO XAVIER, Conceito..., 343,

(*3) Para uma critica a esta concepgiio da legalidade, a propésito do Direito
criminal e interpretagfio da lei, a qual implica «uma normatividade extra-legal, de ori-
gem jurisprudencial e de objectivagdo dogmaético-institucional», CASTANHEIRA NEVES,
O Principio da legalidade criminal, cit., 317, 318, 319, 320-322, 334 e 335.

() ALBERTO XAVIER, Conceito..., cit., 342.

(%) Segundo KLAUS VOGEL, Die Besonderheit des Steuerrechts, in DSZ, 1977,
n? 1-2, 11, estas normas sdo, formalmente, normas de Direito Administrativo, embora
materialmente, pouco tenham a ver com os principios e método do Direito Admi-
nistrativo, nio prosseguindo nenhum fim em concreto deste, sendo por isso neces-
sério apurar as exigéncias préprias do Direito Fiscal.

(%) Neste sentido, dizendo que a questdo da reserva material (legalidade
substancial) e tipicidade se coloca apenas quanto aos «elementos essenciais do
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cabe provar se no n.° 3 estdo incluidas matérias essenciais para a
determinagdo do tipo do imposto. Por outro lado, sdo geralmente
incluidos no tipo de imposto os beneficios fiscais (*7), o que é ques-
tionavel, como defenderemos, sem embargo de estar consagrada para
eles, a reserva de lei.

Em todo o caso, a doutrina fiscalista é praticamente uninime, ao
entender que da Constituigdo decorre uma proibigao de discriciona-
riedade e de regulamentos independentes, quanto & determinagao
daqueles que sdo entendidos como elementos essenciais do imposto,
exigindo para os elementos do tipo do imposto um regime de exclu-
sividade da lei; existe maior abertura dos administrativistas quando
analisam as questdes fiscais, por defenderem a teoria da essenciali-
dade e recusarem uma aplicagdo subsuntiva da lei, bem como uma
categorizagdo distintiva entre actos vinculados e actos discriciona-
rios (%%), mas todos os autores aceitam os regulamentos comple-
mentares de leis (decretos-leis e decretos legislativos regionais) (*9
definidores dos referidos elementos essenciais.

imposto» e ndo quanto & liquidagdo e cobranga, CASALTA NABAIS, Contratos fis-
cais, cit., 223.

(47) CasaLta NaBals, Contratos fiscais, cit., 254 e nota 805, pronuncia-se
contra a aplicagdo restrita do principio da legalidade, aos beneficios fiscais, recor-
rendo 2 classificacdo de TIPKE, segundo a qual, os beneficios fiscais fazem parte do
Direito Econémico Fiscal (v. infra).

(48) V. SErvuLo CORREIA, Legalidade. .., cit., 334-340; CASALTA NABAIS, que
enquadra o Direito Fiscal como Direito Administrativo especial. Também no que diz
respeito a outras matérias tradicionalmente sujeitas a reserva de lei formal (v. g., os
direitos, liberdades e garantias), a doutrina constitucionalista e administrativista
admite a existéncia de uma margem de livre de decisdo administrativa: v.-a referéncia
de CASALTA NABAIS & nossa doutrina, Contratos fiscais, cit., 250, nota 788; VIEIRA
DE ANDRADE, Direito Administrativo e Fiscal, Parte 11, 13 ¢ 14; e sobre o alcance
da reserva de lei e os poderes da Administragdo, em geral, ROGERIO SOARES, Prin-
cipio..., cit., 179 e 181 ss., esp. 187 ss.; o autor pronuncia-se a favor da teoria da
essencialidade por contraposi¢io a teoria da reserva total.

(%) V. ponto 4.3.: aparentemente em sentido contrario, JORGE MIRANDA, em
A Competéncia legislativa no dominio dos impostos, in Revista da Faculdade de
Direito de Lisboa, 1988, 17, considera que a reserva de lei no caso dos impostos
implica a proibigdo de exercicio do poder regulamentério, incluindo os regulamentos
de execugdio ou complementares. Em Fungées, drgdos e actos do Estado, cit., o autor
ja admite porém os regulamentos de execugio nos casos de reserva de lei (280 e 281).
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O projecto de revisdo da CRP em 1982, recusado, no sentido de
a reserva de lei respeitar ndo ds «taxas», mas aos «limites das taxas»,
também constitui um elemento de interpretacdo favordvel a um enten-
dimento restrito do n.° 2 do art. 106.° da CRP (*°).

No entanto, algo contraditoriamente, a doutrina fiscalista recorre
muitas vezes a um esquema classificatério que estabelece uma dife-
renca fundamental entre uma suposta «discricionariedade verda-
deira» inadmissivel e uma «discricionariedade imprépria», compa-
tivel com a tipicidade, e que abrangeria a existéncia de uma margem
de livre apreciagdo atribuida através de conceitos indetermina-
dos (5", de liberdade probatéria (*2) ou de discricionariedade téc-

(39) BARBOSA DE MELO, CARDOSO DA COSTA € VIEIRA DE ANDRADE, Estudo ¢
Projecto..., cit., 123 ss: v. art. 99.°, n.” 2, do Projecto. Embora este argumento
seja falacioso porque no mesmo projecto de revisio, propunha-se alterar a referén-
cia aos beneficios fiscais para «as isengdes e outros beneficios fiscais»: o objectivo
parece ser a clarificagio de que as isengdes também constituem beneficios fiscais
(e nem sempre constituem), o que seria desnecessério ja que a atribuicdo de bene-
ficios fiscais é realizada através de diferentes categorias jurfdicas (isen¢des, dedu-
cBes, créditos) e estas adquirem a natureza de beneficios fiscais quando visam pros-
seguir finalidades de politica econémica (Lenkungsnormen) e nao directamente
finalidades fiscais. Sobre a reserva de competéncia parlamentar quanto 2 fixagho das
taxas, a qual abrange as alteragSes em sentido favorével aos contribuintes, acdrdio
n." 48/84, de 31 de Maio de 1984, Acdrddos do Tribunal Constitucional, 1984,
3%vol., T ss.

(5') ALBERTO XAVIER, Manual..., cit., 128, 129 e 130, admite os conceitos
indeterminados, distinguindo-os da discricionariedade verdadeira, embora a utiliza-
¢Ao de conceitos indeterminados também implique a liberdade de apreciag@o e fixa-
¢@o dos factos, subtraida ao juizo do tribunal; mas argumenta referindo a jurispru-
déncia: perante a utilizagio de regras técnicas ou de experiéncia e de juizos de
valoragio o tribunal nio estd em condicBes de corrigir a decisgo.

Em Conceito..., cit., o autor considera que o principio da tipicidade proibe a
utilizagfio de conceitos indeterminados (333 ss.).

(52) FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, Lisboa, 1988, vol. I1, 168-171:
o autor distingue a liberdade probatéria da verdadeira discricionariedade, através
de um exemplo de Direito fiscal, mas conclui que as consequéncias sao idénticas num
e noutro caso: a determinagio do montante da contribuicio predial resulta do «valor
de mercado» atribuido ao imével por uma comissfo de avaliagio administrativa;
ora, o tribunal ndo pode pdr em causa o valor determinado pela administragdo, exis-
tindo por conseguinte uma margem de livre decisio que nao & passivel de controlo
jurisdicional. V. também CasaLTa NaBais, Contratos [fiscais, cit., 233.
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nica (33). Esta distincdo, assente no entendimento de que a discri-
cionariedade apenas diz respeito aos efeitos juridicos (3%, e desen-
volvida sistematicamente pela nossa jurisprudéncia, é no entanto
supérflua, a partir do momento em que se admite que as conse-
quéncias relativas ao controlo da actividade administrativa sdo as
mesmas: em qualquer dos casos, reconhece-se uma técnica legisla-
tiva que consagra a «abertura da norma» (), e aceita-se que a
decisio da administragdo fiscal envolve uma margem de livre deci-

sio (3), que ndlo é sujeita a controlo pelos tribunais (°7).

(") Sobre a distingfio entre liberdade probatéria e discricionariedade técnica,
v. FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, cit., vol. IT, 174 ss.: neste caso, as
decisdes sdo tomadas com base em estudos de natureza técnica e referem-se a deci-
sbes sobre o futuro; também aqui ndio hd vinculagfo legal, embora exista, natural-
mente, o dever de boa administrag@o e a possibilidade de anulagéio de um acto
administrativo (tributirio) em caso de erro manifesto.

(54) V., acerca deste entendimento, CASTANHEIRA NEVES, O Problema da dis-
cricionariedade, in Digesta, 1995, vol. 1.°

(%) SERvVULO CORREIA, Legalidade..., cit., 322 e 323: «a norma que estabe-
lece os pressupostos do acto administrativo pode comportar um duplo grau de aber-
tura: abertura gracas a utilizacfio de conceitos indeterminados e abertura devida a
faculdade do érgdo aditar aos pressupostos legalmente enunciados outros de sua
escotha para, em face do conjunto assim formado, optar por um certo sentido de deci-
sdo» (322). Os conceitos indeterminados podem dizer respeito a configuragio da
situagdo (pressupostos) (deixando & administragdo uma margem de livre decisdo)
ou atribuir & administragfo liberdade de conformagio dos efeitos de direito («crité-
rios de discricionariedade»), através de critérios (pressupostos) que ndo sfo apenas
normativos, mas aditados pela administragio, embora limitados pelo fim da norma,
pela mensurabilidade, pela igualdade, pela imparcialidade e pelo tipo configurado pela
norma: idem, 322, 323, 324, 325, 329, 330, 331, 332 e 333. -

(56) V. FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, cit., vol. I1, 168 ss.: os auto-
res distinguem a discricionariedade «verdadeira» de outras figuras, entre as quais, da
discricionariedade técnica. Mas enquanto ALBERTO XAVIER entende ser a discricio-
nariedade técnica uma actividade vinculada — «discricionariedade de jufzo, sub-
suntiva, cognitiva, vinculada ou técnica» — (Conceeito..., cit., 339, nota 4, e Manual...,
cit,, 128 ss.), FREITAS DO AMARAL submete-a ds consequéncias da discricionarie-
dade «verdadeira».

(57) SErvuLo CORREIA, Legalidade. .., cit., 332; ji sobre a atribuicdo de pode-
res discricionérios, como o reconhecimento de que a Administragio estd mais bem
situada do que o legislador para decidir, J. CARLOS MOREIRA, O Principio da lega-
lidade na administragdo, cit., 4 e 5.
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b) O art. 106.% n.” 3, da CRP

Segundo o n.° 3 do art. 106.° da CRP, «Ninguém pode ser obri-
gado a pagar impostos que ndo tenham sido criados nos termos da
Constitui¢do e cuja liquidagdo e cobranga se néo fagam nas formas
prescritas na lei».

A doutrina constitucionalista e fiscalista normalmente pergunta
se, por contraposicdo ao n.® 2, o legislador atribuiu no n.° 3, um sig-
nificado diferente 2 lei: tratar-se-a, segundo o entendimento dominante,
de lei formal (lei da AR, decreto-lei do Governo ou decreto-legisla-
tivo regional), ainda que ndo da competéncia reservada do parla-
mento, mas a doutrina ndo é unénime quanto a este ponto (%), On°3
contrapde os «impostos criados nos termos da Constituicdo», sendo
a criagdo objecto de reserva de lei formal (art. 168.°, n.° 1, al. i),
da CRP), a liquidagdo e cobranga desses impostos, 08 quais nao
constam dos elementos enumerados no n.° 2 (*%).

Os autores que consideram desnecesséria, neste caso, autoriza-
¢do do parlamento, para a aprovagao de um decreto-lei, argumen-
tam que a liquidagdo e a cobranca ndo fazem parte dos elementos rela-
tivos a «criacio dos impostos» (arts. 168.% n.° 1, al. i), e 106.°, n.° 2,
da CRP) (¢9). Temos diividas que estejam subjacentes a este discurso
razdes de essencialidade das matérias. Por um lado, os beneficios fis-

s

cais e as garantias também, em bom rigor, ndo dizem respeito a

(8) V. SOARES MARTINEZ, Manual..., cit., 107, no sentido de reserva de lei do
parlamento; GOMES CANOTILHO € Vital MOREIRA, Constituigdo. .., cit.; 459, ponto VI,
no sentido de reserva de lei formal, mas ndo de reserva parlamentar.

(59) GomEs CANOTILHO & VITAL MOREIRA, Constituigdo. .., cit., 459, ponto V.

(69) Sousa FRANCO, Sistema financeiro..., cit., 528-530 (e v. nota 60): o autor
considera que o parecer da Comissdo de Assuntos Constitucionais no parlamento,
segundo o qual apenas o art. 106.%, n.” 2, da CRP estd abrangido pela reserva de lei
parlamentar, «& a orientago razodvel». PAMPLONA CorTE-REAL, Curso de Direito
Fiscal, in Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 124, Lisboa, 1981, 83-84;
GomEes CANOTILHO ¢ VITAL MOREIRA, Constituigdo. .., cit., 459, ponto V; VIEIRA DE
ANDRADE, Direito Administrativo e Fiscal, cit., I parte, 15: o autor refere-se ao
n 3 do art. 106.° da CRP, por contraposigio ao n.” 2 do mesmo artigo, a uma
«reserva de fungdo legislativa», Também neste sentido, CASALTA NaBals, Conira-
tos fiscais, cit., 246, argumentando apenas, & sem justificar, que ndo se trata de ele-
mentos essenciais do imposto, estando por isso sujeitas a reserva de lei material.
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«criagdo dos impostos»; €, se para determinar o significado de lei e
de reserva de lei, é necessério conjugar o art. 106.°, n.% 2 e 3, da CRP
com o art. 168.°, n.° 1, al. i), da CRP, teremos de concluir que a
configuragdo legal dos procedimentos de liquidag@o e cobranga €
parte integrante do sistema fiscal, o qual € objecto de reserva relativa
de lei da Assembleia da Reptiblica (5'), que a prépria epigrafe do
art. 106.° da CRP é designada por «sistema fiscal», € que os funda-
mentos da reserva de lei do parlamento se justificam, como tentare-
mos demonstrar, relativamente a ambos os preceitos. Por outro lado,
o conceito de liquidagdo (bem como o do langamento) ndo é ine-
quivoco. A norma do projecto de Constituicao que estd na base do
art. 106.°, n.° 2, da CRP, da autoria de JORGE MIRANDA, incluja nos
elementos a definir por lei, «as modalidades de cobranga» e no n.° 3
era novamente referido que ninguém «pode ser obrigado a pagar
impostos... cuja cobranga se nio faca nas formas prescritas na
lei» (62). Ora, a referéncia nos n.% 2 e 3 do projecto, 4 cobranga, e
a auséncia de qualquer referéncia a liquidacdo, podem indicar que esta
esté incluida no conceito de incidéncia, e que portanto, independen-
temente de uma referéncia auténoma, é abrangida pela reserva de
lei do Parlamento. Entendemos assim que, de acordo com 0 nosso
regime constitucional, € somente legftimo colocar a questdo da essen-
cialidade das matérias fiscais referidas no art. 106.%, n.% 2 e 3, ao nivel
da densificagio legal e ndo ao nivel da delimitagdo das competéncias
legislativas.

A questdo fundamental reside em conjugar uma norma geral
sobre a reserva de lei parlamentar (art. 168.°, n.° 1, al. i), da CRP),
e duas normas especiais sobre os impostos, ¢ determinar o significado
e funcdo de ambas. Como defende FriTz OSSENBUHL, a propésito dos

(6") Parece ser esta a interpretagiio dada por J. XAVIER DE Basto e J. L. SAL-
DANHA SANCHES, a0 art. 106.°, n." 3, da CRP: O Novo regime..., cit., 12, 13 e 15.

(67) JORGE MIRANDA, Um Projecto de Constituigdo, cit., 90 (art. 110.%, n.os 2
e 3, do Projecto). Também no seu projecto relativo & primeira revisdo constitucio-
nal, JORGE MIRANDA propunha que as modalidades de cobranga fossem «criadas
por lei», a par da incidéncia, taxa, beneficios fiscais e garantias dos contribuintes
(JORGE MIRANDA, Um Projecto de revisdo constitucional, Coimbra, 1980, 90, art. 110.°,
n." 2).

29 — Vinte anos 11
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direitos fundamentais na ordem juridica alemd, «a reserva de lei
geral, deve garantir e fortalecer a competéncia (Bestimmungsrecht) do
legislador», enquanto «a reserva de lei relativa aos direitos funda-
mentais dirige-se ao (contra) legislador» (5%): a norma especial pro-
tege a matéria em causa da discricionariedade legislativa, ou seja,
significa a densificagdo constitucional da legalidade nessas normas
especiais (art. 106.° n.° 2 e 3, da CRP) (64,

Quanto ao alcance da legalidade, ou quanto aos poderes da
Administracdo fiscal nesta actividade de aplicagdo da lei fiscal ao
caso concreto, devemos considerar as seguintes hipoteses: deverao a
liquidagdo e cobranga estar completamente, ou, pelo menos funda-
mentalmente (65), definidas por lei? ou dever-se-4 sujeitar a liquida-
¢éio e cobranga a uma (maior) densificac@o legal apenas nos casos em
que possam ser afectadas as garantias dos contribuintes, ou a defini¢io
do montante da prestacdo tributdria (quando resultem encargos patri-
moniais adicionais ou desagravamentos para o sujeito passivo)?

Uma vez que os principios da legalidade e tipicidade fiscal estdo
relacionados com a legitimagdo do 6rgéo que decide sobre a repar-
tiio da carga tributdria (defini¢ao do an do gquantum), as NOrmas
legais de liquidagdo que integrarem €sses critérios, deverdo ser tdo den-
sas quanto possivel (°6): € essa a ratio da tipicidade fiscal (Tatbes-
tandsmidssigkeit) (67), pois o Direito Fiscal caracteriza-se pelo conjunto

(6% FriTZ OSSENBUHL, Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes, cit., para 17:
«Der allgemeine Vorbehalt des Gesetzes soll das Bestimmungsrecht des Gesetzege-
bers wahren und stirken. Die grundrechtlichen Geselzesvorbehalt hingegen wen-
den sich gegen den gesetzgeber».

(6*) Acerca da reserva de lei geral e de normas especiais consagrando essa
reserva de lei, e acerca da fungéo da primeira, como uma norma limitativa da dis-
cricionariedade do legislador ordindrio, FriTz OSSENBUHL, Vorrang und Vorbehalt des
Gesetzes, cit., para 16 ss.

(65) Neste segundo sentido, ROGERIO SOARES, O Principio..., cit., 181 ss.;
SErvULO CORREIA, Legalidade. .., cit., 337: o autor refere-se 2 uma proibigdo tendencial
da discricionariedade; CasaLTa NaBAIS, Contratos fiscais, cit., 260-265.

(66) Como reconhece CASALTA NABAIS, a0 referir que a «barreira de protecgdo»
constituida pelo principio da legalidade & erigida # volta da definicio do an e do quan-
tum, sendo este tltimo por vezes estabelecido no momento da liquidagdo: in Con-
tratos fiscais, cit., 120, nota 345.

(67 Kraus TIPKE, Die Steuerrechtsordnung, cit., 161.
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das «normas de reparticdo» de cargas tributdrias, as quais lhe conferem
autonomia dogmética e exigéncias proprias, nomeadamente, quanto
a0 ambito da reserva de lei e quanto a interpretacdo (68).

Nas normas de liquidagdo estdo (ou podem estar) incluidas, por ex.,
dedugdes 2 colecta, cujo objectivo € tributar o rendimento enquanto
acréscimo patrimonial, e onde sdo ponderados elementos pessoais rela-
cionados com a capacidade contributiva. Assim, nos termos do art. 80.°,
n° 1, do CIRS, o montante a deduzir pelos sujeitos passivos residen-
tes ¢ diferente consoante o sujeito passivo seja casado e néo separado
judicialmente de pessoas € bens, nido casado ou separado judicialmente
de pessoas e bens, e consoante existam ou ndo dependentes e o nimero
desses dependentes. E o n.° 3 do mesmo artigo estabelece que os
sujeitos passivos ou dependentes a seu cargo com um «grau de inva-
lidez permanente, devidamente comprovado pela entidade compe-
tente. .. igual ou superior a 60%» beneficiam de dedugdes mais elevadas.

Estes exemplos demonstram que as exigéncias de densificagao
legal ndo sdo menores quanto a certas normas de liquidagdo do que
relativamente as normas de incidéncia (cf. art. 77 2 do CIRC).

Uma outra ddvida consiste em saber se a actividade de lanca-
mento fard parte do conceito constitucional de liquidag@o, uma vez
que ¢ discutivel a autonomia juridica dos processos de langamento e
liquidagéio: ambos pertencem ao procedimento tributario, e por vezes
a referéncia doutrinal e legal feita a liquidac@o engloba o langamento
(v. arts. 33.° ¢ 43.° do Cédigo de Processo Tributario) (69).

Se englobarmos o langamento no conceito amplo de liquidagao
para efeitos constitucionais, podemos concluir que essa actividade
dirigida & determinagdo em concreto da matéria colectével, exige,
por vezes, a atencdo do caso subjacente, tornando-a inconciliavel
com a pretendida densificacdo legal total ou quase total. E em qual-
quer dos casos, trata-se de uma actividade que contribui para deter-
minar o montante de imposto a que um cidadao esta obrigado.

(%) KLaus VOGEL, Die Besonderhei..., cit., 8-10.

(6) Pronunciando-se confra as vantagens da autonomizagdo dos dois con-
ceitos, enquanto momentos do procedimento tributario, e dando uma panordmica
sobre a posigdo doutrinal portuguesa & estrangeira, SOARES MARTINEZ, Direito Fis-
cal, cit., 293,
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Assim, por exemplo, o apuramento da matéria colectdvel pela
Administracdo fiscal (langamento), segundo métodos indiciarios
(arts. 51.° ¢ 52.° do CIRC), é necessariamente configurado por lei atra-
vés de intimeros conceitos indeterminados, que legitimam opgoes
consoante 0 caso concreto.

Mesmo se incluirmos estes aspectos do langamento € liquidagéo
no conceito de incidéncia em sentido amplo, como defendem alguns
autores, ji que estdo em causa processos relativos a determinagio
da matéria colectavel (79), o resultado quanto as exigéncias de den-
sificacdo € idéntico, pois & inevitavel a abertura das normas, de forma
a serem realizados outros principios (principio da tributagdo do lucro
real, principio da capacidade contributiva, entre outros).

Por outro lado, os crescentes deveres de cooperagdo atribuidos
a0s sujeitos passivos implicam, como salientam XAVIER DE BASTO €
J. L. SALDANHA SANCHES, um novo entendimento da liquidagao e
cobranga, por estes estarem a cargo daqueles (7!): ou seja, os deve-
res de cooperagdo, no Direito Fiscal, implicam encargos adicionais,
inclusivamente monetrios, para o contribuinte.

Quando por exemplo, recai sobre o contribuinte o encargo de soli-
citar um reembolso que lhe é devido (7?), a Administragdo estd sujeita
4 reserva de lei parlamentar (77).

A distingdo que podemos estabelecer entre as normas de inci-
déncia, enquanto normas que determinam os rendimentos tributdveis
e os sujeitos do imposto, e as normas de langamento e liquidac@o,
enquanto normas de procedimento conducentes a determinagdo do
montante de imposto a pagar no caso concreto, e desde que nao con-
tenham os critérios respeitantes ao apuramento do montante de

(79 CasaLTA NABAIS, Contratos fiscais, cit., 241.

(1) XAvIER DE BAsTO e J. L. SALDANHA SANCHES, O Novo regime..., cit.,
13e 14

("?) XAVIER DE BASTO € J. L. SALDANHA SANCHES entendem porém ser neces-
séria lei do Parlamento ou autorizagio legislativa deste ao Governo (O Novo regime. ..,
cit., 14).

(") Defendendo que s6 nos casos de normas cujo destinatario é a adminis-
tragiio, pode existir normagdo regulamentar («matérias puramente instrumentais
em relacdo ac cumprimento das obrigagBes fiscais» ¢ regulamentos executivos),
v. ]. XAVIER DE BASTO e J. L. SALDANHA SANCHES, O Novo regime..., cit., 15.
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imposto (deducdes especificas, por ex.), diz respeito a técnica legis-
Jativa utilizvel para regular uma e outra e a relevincia atribuida a
funcdo administrativa: no caso das normas de langamento e liquida-
¢do, porque € necesséria a intervencdo administrativa ou do contri-
buinte, no plano do caso concreto, de forma a que o rendimento seja
tributado enquanto rendimento liquido (acréscimo-patrimonial) e
segundo a capacidade contributiva, o legislador tem necessariamente
de recorrer a conceitos indeterminados atributivos de discricionarie-
dade, embora deva fazé-lo cautelosamente, sob pena de esvaziar a
reserva de lei. Quanto a cobranga, sempre que nesta fase da activi-
dade administrativa ndo esteja em causa a determinagdo do mon-
tante de imposto, a densificacdo legal ndo deve ser tio exigente.
Estaremos aqui no dmbito da discricionariedade instrutéria (Ermit-
tlungsermessen) admitida por ALBERTO XAVIER (74).

¢) Os beneficios fiscais

A autonomia dogmitica do Direito Fiscal perante o Direito
Administrativo, resulta fundamentalmente das chamadas normas fis-
cais de repartigio (7) (da carga tributdria), as quais sdo juridica-
mente ordenadas, no Estado de Direito, ndo pela sua finalidade glo-
bal de obtencdo de receitas tributérias, mas por critérios de justica,
ou seja, de capacidade contributiva (cf. art. 107.° da CRP). Além das
razdes anteriormente mencionadas para justificar a reserva de lei
(autotributagdo, seguranca juridica), este principio concretizador da jus-
tica densifica a legalidade fiscal (%), e, segundo a maioria da dou-
trina, postula a proibi¢do da analogia, em contraposi¢do ao que acon-
tece no Direito Administrativo (77).

Os beneficios fiscais sio despesas do orgamento (fax expenditure)
ou, nos termos do art. 109.°, al. g), da CRP, «receitas cessantes»,

(") AuLserTO XAVIER, Conceito..., cit., 381 ss.

(") Kraus VOGEL, Die Besonderheit. .., cit., 9-11.

(%) Kraus VoGEL, em Die Besonderheil..., cit, 9., defende que o principio da
capacidade contributiva postula a legalidade fiscal.

(" V., por todos, Kraus TIPKE, Die Steuerrechtsordnung, cit., 203-231 e a
bibliografia citada.
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alternativas 4 concessdo de subsidios directos, e constituem um outro
conjunto de normas de Direito Fiscal, as quais ndo so orientadas por
critérios de capacidade contributiva, nem de tributagdo do rendi-
mento acréscimo-patrimonial, mas sim, por finalidades de politica
econémica (78): podem por ex., constituir um instrumento de conse-
cugdo de incumbéncias prioritdrias do Estado (art. 81.° da CRP).
Mesmo que, mediatamente, também estejam relacionadas com a
obtencio de receitas (7), nfio é essa a sua finalidade, nem directa
(Hauptzweck), nem indirecta (Nebenzweck) (%0).

Aceitando ou nio enquadri-los no Direito Econémico Fiscal,
por contraposigdo ao Direito Fiscal cléssico ou Direito Fiscal mate-
rial, como faz Kraus Tieke (81), a verdade é que eles ndo constituem
em bom rigor, elementos do tipo do imposto, relativos & determina-
¢do do an e/ou do quantum (82) (ao invés de dedugdes, isengdes,
exclusdes, relacionadas com objectivos de tributacdo do rendi-
mento-acréscimo ou da capacidade contributiva), tal como o0s subsi-
dios directos (subvencdes estaduais) o ndo sdo. Embora a distingdo
entre isengdes fiscais que constituam beneficios ou que estejam rela-
cionadas com o apuramento do imposto; segundo critérios de capa-
cidade contributiva, seja por vezes dificil, ela resulta de uma tarefa
interpretativa, pois a classificagdo num e noutro grupo de normas
pode variar ao longo do tempo (3%): em todo o caso, quer o benefi-
cio fiscal, quer a subvencdio sdo despesas financeiras.

(") KLAUS VOGEL, Grundziige des Finanzrechts des Grundgesetzes, in Hand-
buch des Staatsrechts, vol. IV, 50 e 51: o autor refere-se, a propésito do ordena-
mento alemdo, que ndo contém nenhuma norma expressa sobre legalidade fiscal, que
a equidade e os beneficios fiscais constituem excepgdes A reserva de parlamento. No
que diz respeito aos beneficios fiscais, o fundamento reside nas finalidades de poli-
tica econémica que estes prosseguem. No sentido em que os beneficios fiscais néo
constituem elementos do imposto, v. a jurisprudéncia constitucional espanhola, refe-
rida em FERNANDO SAINZ DE BUJANDA, Lecciones..., cit., 103,

(%) Kraus VOGEL, Die Besonderheit..., cit,, 9.

(80 Kraus VOGEL, Grundziige..., cit., 37.

(1) Kvaus TIPKE/ J. LANG, Steuerrecht, Koln, 1985, cit., 644; essa classificagio
& recebida entre nés por CASALTA NABAIS, Contratos fiscais, cit., 260 e 261.

(87) Ao contrério do que diz CasaLta NABAIs, Contratos fiscais, cit., 205.

(8%) KrAus VOGEL, Grundziige..., cit., 37 e 38.
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Nio se justificam, por estas razoes, ao contririo do que defende
a maioria da nossa doutrina, as exigéncias da legalidade substancial
que sdo preconizadas para as normas fiscais de reparticdo (para as
outras matérias previstas no art. 106.%, n.% 2 e 3, incluindo as garan-
tias do contribuinte), e a fungéo extra-fiscal — extra-rediticia — dos
beneficios permite fundamentar uma atenuagdo do principio da lega-
lidade e uma abertura das normas legais (*9).

Assim, é dificil impedir neste caso, sob pena de ndo ser possi-
vel a existéncia e atribuicdo de certos beneficios fiscais, nem a pros-
secucdo de objectivos econdmicos inerentes ao Estado social de
Direito (cf. art. 81.° da CRP), a atribuicdo de uma margem de livre
decisio 4 Administragdo (3), limitada pelos «principios da igual-
dade, proporcionalidade, justica e imparcialidade» (art. 266.° da CRP).
Sem por naturalmente em causa a existéncia de uma reserva de lei
quanto aos beneficios fiscais, que estd explicitamente consagrada (59),
e sem pretender reduzir, de jure constituendo e anacronicamente, a
reserva de lei 3 Administragdo ablativa (87), a verdade € que os bene-

(84) Neste sentido, VIEIRA DE ANDRADE, Direito Administrativo e F iscal, cit.,
parte 11, 16; CasaLTA NaBals, Contratos fiscais, cit., 234; em sentido contrério,
NUNO SA Goues, Teoria geral dos beneficios fiscais, in Cadernos de Ciéncia ¢
Técnica Fiscal, n.® 165, Lisboa, 1991, 344-350; a propésito do ordenamento espa-
nhol e de uma norma constitucional que ndo € mais precisa do que a nossa, ANTO-
N0 MARTINEZ LAFUENTE, Derecho tributario, cit., 42.

(8) Neste sentido, FRITz OSSENBUHL, Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes,
cit., 19 ss.; PAUL KIRCHHOF, Hervorbringen von Normen und sonstigen recht durch
die Finanzbehérden, in StuW, 1975/4, 364 e 365, embora o autor alargue estes argu-
mentos As normas fiscais de reparti¢io, e coloque a questao em termos de maior ou
menor poder parlamentar e governamental; v., entre nos, SErvuLO CORREIA, Lega-
lidade..., cit., 338 e 339.

(86) Acérdzo do STA de 15 de Janeiro de 1992, recurso n.” 13 575, Apéndice
a0 DR de 30 de Dezembro de 1993, 9 ss.

(") HARTMUT MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, cit., 94-96; v., mos.a a
administragdo de prestagdes ou administragdo constitutiva e a reserva de lei, ROGERIO
SOARES, Principio..., cit., 174, 175, 182 e 183; v. SErvULO CORREIA, Legalidade. .., cit.,
88 ss.. Hans HemRricH Rupp, Grundfragen der heutigen Verwaltungsrechtslehre, Tibin-
gen, 1965, 113. E ainda, acerca de «uma solugiio eclética para a descrigdo das R,w-
coes entre a Administragio e a lei», em que a administraco constitutiva ndo estaria
submetida & lei, ANDRE GONGALVES PEREIRA, Erro e ilegalidade..., cit., 26-28 ss.;
AFONSO QUERRG, O Poder discriciondrio da Administragdo, Coimbra, 1944, 140.



456 Ana Paula Dourado

ficios fiscais suscitam nos dias de hoje, fundamentalmente, problemas
de controlo das despesas do Estado, tal como ¢ comprovado pelo
art. 109.2, n.° 3, al. g), da CRP. As isencdes, deducdes e exclusbes
atribuidas para apurar o rendimento liquido ou por razdes de capa-
cidade contributiva, ndio estdo incluidas nesta exigéncia.

A favor de uma exigéncia de densificagdo legal, idéntica para
qualquer dos elementos referidos no art. 106.°, n.%s 2 e 3, poderia
ainda invocar-se a fungdo redistributiva atribuida pelo legislador ao sis-
tema fiscal (segundo o art. 106.% n.° 1, da CRP: «O sistema fiscal
visa... uma reparticdo justa dos rendimentos € da riqueza», € no
art. 107.°, n.° 1, da CRP refere-se que «O imposto sobre o rendi-
mento pessoal visard a diminui¢éo das desigualdades»; segundo o
n.° 3 do mesmo artigo, «O imposto sobre sucessoes e doacdes serd pro-
gressivo, de forma a contribuir para a igualdade entre os cidadaos»;
e, por seu turno, o art. 107.°, n° 4, da CRP estabelece que: «A tri-
butacdio do consumo visa adaptar a estrutura do consumo a evolu-
¢do... da justica social...»), embora esta fungdo ndo caiba, na gene-
ralidade dos sistemas que assentam sobre o principio da capacidade
contributiva, ¢ em rigor, a0 imposto, mas s despesas orgamentais.

Mas se a redistribui¢o, enquanto critério densificador da lega-
lidade, vai além dos critérios de igualdade tributaria segundo a capa-
cidade contributiva (rendimento global, progressividade, etc), ela € ape-
nas um critério a seguir pelo legislador tributério, por exemplo através
de uma progressividade mais acentuada no imposto sobre sucessoes
e doacdes, do que nos impostos sobre o rendimento; trata-se no
entanto ainda de normas de reparti¢do, cujo objectivo € a arrecada-
cdo de receitas, 0 que ndo acontece no caso dos beneficios fiscais.

Sempre que as leis prossigam objectivos extra-rediticios, a fun¢éo
da legalidade é diversa daquela que estd subjacente &s normas de repar-
ticio. Mas uma vez que o legislador constituinte sujeita os beneficios
fiscais a uma reserva de acto legislativo, parece-nos que o legislador
s6 deveré recorrer as técnicas atributivas de discricionariedade quando
nio seja possivel densificar a norma, e devera fazé-lo através da téc-
nica que conceda menor margem de discricionariedade (3%).

(8%) Sobre as diferentes técnicas de atribuigiio de discricionariedade, v. DAVID
DUARTE, Procedimentalizagdo, participagdo ¢ fundamentagdo: para uma concretizag@o
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d) 0Os elementos de conexao

A reserva de lei abrange as normas relativas a criagdo, extingdo
e alteragio dos impostos e carga fiscal, qualquer que seja o sentido
dessa alteracdo (89), bem como as normas relativas aos elementos
de conexdo (fonte e residéncia), que fazem parte das normas de inci-
déncia e do Direito Fiscal material (*9).

Com efeito, ao determinarem se os residentes e/ou ndo residen-
tes e se a localizacdo dos factos tributarios dentro ou fora do terri-
tério, através de estabelecimento estdvel ou ndo, sdo submetidos a tri-
butacdo, as normas delimitam a categoria de sujeitos passivos e factos
tributérios e estabelecem os limites espaciais da soberania fiscal do
Estado.

S6 desta maneira é possivel saber se os factos tributdrios que t€m
conexdo com mais do que um territério sdo tributdveis e onde sdo tri-
butdveis: a fungdo de garantia do principio da legalidade justifica-se
plenamente.

A subordinagio ao Direito Comunitdrio e directivas aprovadas
atribui uma outra dimensdo — mais vasta e complexa — ao princi-
pio da legalidade.

3.1.2. A jurisprudéncia

Contrastando com a posi¢io absolutista da nossa doutrina tri-
butaria acerca da legalidade, a nossa jurisprudéncia tributéria defende,
reiteradamente (°!), a existéncia de discricionariedade do executivo,

do principio da imparcialidade administrativa como pardmetro decisorio, Coimbra
1996, 349 ss. e 357 ss.

(89) CasaLTA NaBAlS, Contratos fiscais, cit., 243.

(%9) Neste sentido, CasaLTA NABAIS Contratos fiscais, cit., 244; ALBERTO
XAVIER, pelo contrério, defende serem as normas de conexdo regras de conflitos, dota-
das de autonomia dogmatica das normas de incidéncia e, por conseguinte, exclui-as
da sujeicdo ao principio da legalidade (ALBERTO XAVIER, Manual de Direito Fiscal,
Lisboa, 1981, 212-215).

() Ainda que haja excepgdes: v. acérddo do STA, recurso n.” 1709, de 29
de Abril de 1981, segundo o qual, o resultado apurado no dmbito de uma avaliagdo
é impugnével judicialmente. Cf., acerca do regime espanhol, ANTONIO MARTINEZ
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em matéria fiscal. Apesar de ndo ser muito clara, nem linear, a
orientagdo dos nossos tribunais, baseada em normas dos codigos
anteriores 4 reforma, revela um entendimento tradicional da discri-
cionariedade. A discricionariedade englobaria formas de agir e de
decidir situadas «para além do direito», ou seja, desvinculadas ou
ndo controlaveis pelos tribunais (2), e limitar-se-ia a uma liberdade
de decisio relativa a (localizada na) estatuicdo normativa (discricio-
nariedade de acgdo, constitutiva ou volitiva); em termos algo con-
tradit6rios, nega-se que dos conceitos indeterminados decorra uma dis-
cricionariedade em sentido préprio, aceitando-se, no entanto, que
eles comportam uma abertura normativa com as mesmas COnse-
quéncias (*).

Assim, ora fazendo alusdes indistintas em certos acérdaos, ora
elaborando noutros uma distingao conceptual ficticia, 0s tribunais
tributérios consideram que a Administragao dispde de uma margem
de livre decisiio, ndo controldvel judicialmente, ou de uma discricio-
" nariedade de caricter técnico, relativamente 3 qual os tribunais ndo
teriam competéncia para se pronunciar, ou mesmo, & considerando que
o tribunal ndo tem poderes fiscalizadores sobre as decisdes do exe-
cutivo, que a Administracao decide segundo critérios discricionarios
«puros». Os tribunais circunscrevem, por vezes, a existéncia de uma
margem de livre apreciagdo ao apuramento da matéria colectdvel.
Esta margem coexistiria com uma actividade vinculada relativa a
verificagdo dos pressupostos de facto, susceptiveis estes de aprecia-
¢do judicial, porque seriam (apenas eles) elementos da incidéncia (°%),

LAFUENTE, Dereceho Tributario, cit., 46-48, e FERNANDO SAINZ DE BUIANDA, Lec-
ciones de Derecho Financiero, Madrid, 1993, 102: com base na constitui¢do, a
jurisprudéncia espanhola considera que a criagdo do imposto, © facto tributvel, o
sujeito passivo e o tipo de imposto devem ser exclusivamente definidos por lei.

(92) Para uma critica a esta concepgdo, V., entre nds, CASTANHEIRA NEVES,
O Problema da discricionariedade, in Digesta, Coimbra, 1995, vol. 1.5, 531-532
e 534; DavID DUARTE, Procedimentalizacdo..., cit., 341 ss.

(°%) Igualmente para uma critica a este entendimento, CASTANHEIRA NEVES,
O Problema da discricionariedade..., cit., 582, SErvULO CORRELA, Legalidade. ..,
319; DavID DUARTE, Procedimentalizagdo..., cit., 357.

(% V. ac6érddo do STA, recurso n® 5210, de 24 de Maio de 1989, Fisco,
n 19, 1990, 35 ss.
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o que corresponde & ideia tradicional de discricionariedade de efei-
tos juridicos (Rechtsfolgeermessen), pois os elementos relativos &
liquidagio ndo estariam sujeitos a reserva de lei. Nenhuma meng&o
& feita ao art. 106.°, n.° 3, da CRP.

Mas noutros acérddos, os tribunais ndo se consideram compe-
tentes para fiscalizar os pressupostos de facto determinados pela
administragdo fiscal (%), aceitando um conceito mais amplo de dis-
cricionariedade (que abrange a Tatbestandsermessen) € confundindo-a
simultaneamente com a auséncia de qualquer controlo judicial.

Todas as decisdes a que fazemos referéncia, tém como funda-
mento legal as disposicdes dos cddigos anteriores a introdugio do IVA
(1986) e a reforma dos impostos sobre o rendimento (1988), segundo
as quais, era apenas admitido recurso contencioso dos actos tributé-
rios, no caso de preterigdo de formalidades legais, sendo excluidas as
questdes de avaliagdo da matéria tributével (por ex., art. 18.% do
Codigo do Imposto de Transacgoes e art. 1382, para 3.°, do Cddigo
da Contribui¢io Industrial).

Excepcionalmente, num ac6rddo de 1981 admite-se porém, que
o erro, relativo a liquidagdo do imposto sucessdrio, era fundamento
de impugnagdo, por constituir uma ilegalidade ().

Noutras matérias ndo reconduziveis directamente 4 determinacao
do montante de imposto, a competéncia de livre decisdo emanaria da
utilizag@o por lei de conceitos indeterminados, como era O caso dos
conceitos utilizados pelo legislador, relativos & decisao administrativa
de mudanga de regime tributdrio: a «impossibilidade de controlar a
matéria colectivel» ou a «existéncia de fundadas davidas sobre se 0
resultado apurado corresponde ou nao 3 realidade» (°7); em fltima ané-
lise, a margem de livre decisdo resultaria do carécter técnico da
matéria em questio.

As normas desses Cédigos hoje revogados, acerca da inimpug-
nabilidade de actos de avaliagdo da matéria tributavel, foram elimi-
nadas da legislagio em vigor. Algumas das normas que continham

(°s) V. ac6rddo do STA, recurso n.” 3618, de 7 de Outubro de 1987.
(%) Acérddo do STA, recurso ne 1709, de 29 de Abril de 1981.
(") V. acdrddo do STA, recurso n? 1910, Fisco, n.> 31, 1991, 35 ss.
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conceitos indeterminados, das quais a jurisprudéncia derivava uma
margem de livre apreciacdo ou discricionariedade, como por exem-
plo, a dedutibilidade de custos ou perdas (cf. art. 26.° do CCI), encon-
tram a sua correspondéncia nos cédigos actuais. Todavia, o legisla-
dor da reforma fiscal optou por concretizar, em grande medida, e
em alguns casos, 0s CONCeltos utilizados, diminuindo, embora sem eli-
minar, a indeterminacio (cf. art. 23.° do CIRC). Outras normas per-
sistem ainda, relativas aos elementos essenciais do imposto referidos
no art. 106.%, n.%s 2 e 3, da CRP, cujo elevado grau de indetermina-
¢io é de duvidosa constitucionalidade (por ex., os arts. 5252594
n.? 4, do CIRC).

Deixemos de lado, por ora, a inaceitabilidade do enquadramento
da discricionariedade numa zona de actividade ndo controlavel pelos
tribunais, entendimento esse que omite a existéncia de limites inter-
nos e externos i discricionariedade (°%). Perante a amplitude das
matérias objecto de reserva de lei (art. 106.° n.%s 2 e 3, da CRP),
tendo sido atribuida pela revisdo constitucional de 1982, a garantia,
a0s interessados, de recurso contencioso, com fundamento em ile-
galidade contra quaisquer actos administrativos definitivos e exe-
cutérios (art. 268.°, n.° 3, da CRP) (%), e, eliminada na revisao
de 1989, a referéncia a definitividade e executoriedade dos actos, €
legitimo perguntarmo-nos se ndo tém estado os tribunais a aplicar nor-
mas inconstitucionais (e cf. o art. 118.°, n.% 1 e 2, do CPT).

Alids, a questdo da constitucionalidade punha-se também relati-
vamente 4 Constituicio de 1933 (%), pois os impostos ja eram objecto

(%8) SErRvULO CORREIA, Legalidade..., cit., 325 ss. & 330 ss.; DAVID DUARTE,
Procedimentalizagéo..., cit., 336-337.

(%) Rui MACHETE, A Garantia conienciosa para obter o reconhecimento de
um direito ou interesse legalmente protegido, in Nos Dez Anos da Constituigdo,
Lisboa, 1986, 277 ss.; FREITAS DO AMARAL, Direifos fundamentais dos administra-
dos, in Nos Dez Anos da Constituigdo, cit., 22 ss.

('09) Cujas normas sobre Direito Fiscal terio continuado transitoriamente em
vigor depois da Revolugdo de 25 de Abril de 1974 até 4 Constitui¢do de 1976,
«naquilo em que ndo contrariarem 08 principios expressos no Programa MFA e
qualquer das leis constitucionais publicadas ou a publicar» (art. 12, nos | e 2, da Lei
n. 3/74), devendo as suas disposi¢des ser interpretadas, na parte em que subsistis-
sem, e as suas lacunas ser integradas de acordo com aqueles principios (art. 1.%,
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de reserva de lei do Parlamento e do Govemno, e a revisdo de 1971 con-
sagrou no seu art. 8.°, n.° 21, a garantia de recurso contencioso.

Entretanto, em dois acérddos do STA, foi decidida a inconsti-
tucionalidade da norma do Cédigo da Contribui¢do Industrial que
precludia o recurso contencioso dos actos tributarios.

Assim, 0s acérddos do STA de 7 de Outubro de 1987 (') e de 4
de Dezembro de 1991 (192), consideraram inconstitucional o art, 138.°,
para 3.°, do Cédigo da Contribuigao Industrial; enquanto no primeiro
acoérddo (de 7 de Outubro de 1987) a controvérsia € analisada em ter-
mos de inconstitucionalidade da norma legal que impede o recurso
contencioso dos actos tributdrios, no segundo acérddo (de 4 de Dezem-
bro de 1991), o litigio aborda directamente o problema do alcance e
limites do poder executivo, ainda que de forma ndo completamente
clara. Por um lado, vem defender-se que o preenchimento de con-
ceitos indeterminados («relagoes especiais», «condigdes diferentes»,
«normalmente acordados», «pessoas independentes») néo atribui uma
margem de livre apreciagdo ao executivo, porque se trata de uma
actividade vinculada. Por outro lado, o STA refere neste mesmo
acbérddo que o recurso hierdrquico necessario imposto pelo art. 138.°,
n. 1, do CCI, diz respeito as situagdes de «verdadeira discricionarie-
dade técnica ou margem de livre apreciacéio»: € o caso da decisdo da
DGCI relativa as correcgdes necessérias a determinago do lucro tri-
butavel, nos termos do art. 51.°-A do CCI — a decisdo em si ndo pode
ser impugnével judicialmente. O Tribunal distingue pois, a decisdo
da Administragio (onde hé discricionariedade), do regime aplicivel
i interpretacdio da previsdo da norma: a utilizagdo legal de conceitos
indeterminados e a sua interpretagdo pela Administragdo implicam uma
actividade vinculada e sindicavel.

Sem embargo, acérddos posteriores ndo fazem nenhuma refe-
réncia & inconstitucionalidade das normas que precludem o recurso
contencioso dos actos tributérios.

n 3, da Lei n." 3/74): JorRGE MIRANDA, A Revolugdo de 25 de Abril e o Direito Cons-
titucional, in Boletim do Ministério da Justica, n." 242, 1975, 20-30, e do mesmo
autor, A Constituicdo de 1976..., cit., 54 ss.

(101) Fisco, n.° 1, 1988, 25 ss.

(192) Fisco, n.® 40, 1992, 41 ss.
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A questdo reconduz-se, novamente, ao alcance do principio da
legalidade fiscal, a qual estd ainda por resolver satisfatoriamente. Se
a inimpugnabilidade judicial de actos quantificativos da matéria colec-
tavel corresponde a um entendimento tradicional da discricionarie-
dade, e, no caso concreto, incompativel com a reserva de lei estabe-
lecida pelos arts. 106°, nos 2 e 3, e 168° n° 1, al. i}, da CRP, a
existéncia de uma zona de livre decisdo, respeitante a densificacao de
conceitos indeterminados escolhidos pelo legislador, e contraposta ao
nicleo da norma que confere poderes vinculados, ¢ admitida por
grande parte da doutrina administrativista e pela mais recente doutrina
fiscalista, mesmo quanto a matérias objecto de reserva de lei (103y.

O préprio ALBERTO XAVIER, que defende, como referimos, a
exclusividade da lei quanto aos elementos essenciais do imposto, e
gue menciona o art. 8.2, n? 21, da CRP de 1933 (revis@o de 1971),
hesita quanto ao alcance do controlo judicial dos actos tributdrios:
tendo em conta a existéncia de normas legais, atribuidoras de dis-
cricionariedade ao executivo, e a existéncia de uma norma constitu-
cional que atribui o direito de acesso aos tribunais para controlar a
legalidade dos actos tributérios, ALBERTO XAVIER refere-se a distin-
¢do entre questdes de direito e questdes de facto (104), para concluir
que as questdes de direito devem ser sempre controladas pelos tri-
bunais. Interrogando-se sobre o alcance do referido art. 8.°, n.° 21, da
CRP de 1933 (revisdo de 1971), o autor aceita que a determinagao do
quantitativo (por ex., a determinacdo do quantitativo das despesas a
aceitar como custos ou perdas) seja uma questdo de facto, e por-
tanto, insusceptivel de controlo pelos tribunais; por seu turno, a qua-
lificagdo de uma despesa, jé envolveria uma questdo de direito, con-
trolavel judicialmente (19%).

('03) V., entre nds, ja em 1967, CASTANHEIRA NEVES, O capitulo acerca da dis-
cricionariedade em Questdo-de-facto, Questdo-de-direito ou o problema metodoldgico
da juridicidade, Coimbra, 1967, vol. 1, agora reeditado em Digesta, cit., vol. 1.%
531 ss.; PauL KIRCHHOF, Hervorbringen..., cit., 360-362, e, entre nds, VIEIRA DE
ANDRADE, Direito Administrativo e F iscal, cit., Parte TI, 3, 15-16; CASALTA NABAIS,
Contratos fiscais, cit., 221 ss., esp. 222, 234-236 e 249-252; SErvULO CORREIA,
Legalidade. .., cit.,, 337 ss.; DAVID DUARTE, Procedimentalizagdo. .., Cit,, 338, nota 1056.

(104) V., sobre o assunto, CASTANHEIRA NEVES, Questdo-de-facto. .., cit., 455 ss.

('05) ALBERTO XAVIER, Conceito..., cit., 375 e 376.
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A constitucionalizacdo expressa de uma reserva de lei fiscal,
mesmo nos estritos termos do art. 106.°, n.% 2 e 3, da CRP, n@o eli-
mina pois, todas as dividas acerca do alcance da legalidade e do
relacionamento entre os poderes do Estado.

O Tribunal Constitucional ji se pronunciou, embora sem gran-
des desenvolvimentos, sobre os n.% 2 e 3 do art. 106.° da CRP, con-
siderando que apenas a criagiio dos impostos e os elementos referi-
dos no n.° 2 constituem matéria da exclusiva competéncia do
parlamento, enquadrando o n.° 3 no dominio da competéncia con-
correncial da Assembleia da Repiiblica e do Governo (196). No
entanto, no acérddo, o Tribunal Constitucional sem fazer qualquer refe-
réncia ao art. 106.%, n° 2, da CRP, ndo considera inconstitucional
uma autorizacio legislativa concedida pela Assembleia da Repiblica,
a qual atribui amplos poderes discriciondrios ao Governo, relativa-
mente a matérias respeitantes a incidéncia fiscal (1%7).

3.1.3. Consideragdes criticas

Mesmo quando nfo existe uma norma expressa sobre a reserva
de lei fiscal, esta pode decorrer de diversas normas constitucionais:
por ex., no caso da Constitui¢do alemd, sdo referidos como funda-
mento dessa reserva de lei, o direito de propriedade privada, a liber-
dade de iniciativa econémica (!98), o regime da expropriagdo (se &
consagrada a reserva de lei para a expropriago, por maioria de razio
os impostos devem ser criados por lei), a reserva de lei relativa as des-
pesas estaduais, a vinculagdo da Administragdo 4 lei e ao Direito (199).

(196) Acérddo do Tribunal Constitucional n.® 205/87, de 17 de Junho de 1987,
processo n.” 213/87, 2. Secgdo, 205 ss.

(197) Acérdao do Tribunal Constitucional n.” 358/92, processo n.” 120/92, de 11
de Novembro de 1992, DR, de 26 de Janeiro de 1993, I Série, 324 ¢ 325.

(1) Sobre a «fungiio de tutela» e «fungio de garantia» do principio da lega-
lidade no Direito Criminal, como uma expressdo da «magna charta libertatum»,
CASTANHEIRA NEVES, O Principio..., cit., 388.

(1) Fazendo referéncia ao Tribunal Constitucional alemdo, KrLaus TIPKE,
Die Steuerrechtsordnung..., cit., 158; Hans-JURGEN PAPIER, Die finanzrechtlichen
Gesetzesvorbehalte und das grundgesetzliche Demokratieprinzip, Berlin, 1973, cap. |
e cap. 2, para |-4; podemos fazer uma distingfio entre a legalidade dos regulamen-
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Do direito de propriedade privada decorre também o principio da
proibigdo do excesso, quanto aos montantes do imposto (i),

A legalidade fiscal sdo geralmente associadas por alguma dou-
trina, cumulativamente ou nao, a inadmissibilidade de discricionarie-
dade quanto aos elementos essenciais do imposto (incidéncia, agra-
vamento e desagravamento dos impostos), a proibicao de contratos
fiscais, a proibi¢do do costume, a proibicdo da interpretacio segundo
consideracdes econémicas, e a interpretagdo tipificadora ou execucgio
tipificada da lei («typisierung»), a proibi¢do da integragdo analégica
e a interpretacdo restritiva de normas legais que autorizem juizos de
equidade ().

No entanto, quer na auséncia de uma expressa reserva de lei
e/ou de uma norma densificadora da legalidade fiscal, quer nos orde-
namentos que a consagram, a exclusiva definigéo legal das matérias
objecto de reserva é, em muitos casos (por ex., como referimos,
quanto & determinagdo em concreto da matéria colectdvel), inexe-
quivel (12). Reconhece-se, assim, uma «tendencial proibigao da dis-
cricionariedade» (SERVULO CORREIA) conjugada com a atribuigdo
legal de uma margem de livre decisdo ou de uma discricionariedade
administrativa, ou através de uma abertura da norma ou através de
conceitos indeterminados (113) (114). Este entendimento da discricio-

tos (compatibilidade ou/e conformidade) e a legalidade dos actos administrativos: ha
quem defenda tratar-se sempre de uma relagao de conformidade, com a lei em sen-
tido material: ANDRE GONCALVES PEREIRA, Erro e ilegalidade..., 46 € 47 ss.

(119 PauL KircHHOF, Hervorbringen..., cit., 359, e Verfassungsrecht und
ffentliches Einnahmesystem, in Staatsfinanzierung in Wandel, Herausgegeben
Karl-Heinrich Hansmeyer, Berlin, 1983, 34.

(1Y) Por todos, KLAUS TieKE, Die Steurechtsordnung.... cit., 161 ¢ 162; PAPIER,
Die finanzrechtlichen. .., cit., 171 ss.

(1) Neste sentido, v. a jurisprudéncia constitucional espanhola, referida por
ANTONIO MARTINEZ LAFUENTE, Derecho tributario, cit., 43, € por FERNANDO SAINZ
pE BUIANDA, Lecciones..., cit., 102 e 103,

("% PAUL KIRCHHOF, Hervorbringen..., 361, VIEIRA DE ANDRADE, Direito
Administrativo e Fiscal, cit.,, Parte 11, 16; CASALTA NABAIS, Contratos [fiseais, cit. 227,
233, 234, 249 e 250; ANTONIO LOBO XAVIER, O Orgamento como lei..., cit,, 23;
Di10Go LEITE CamMPoS, Evolugdo e perspectivas do Direito Fiscal, in Revista da
Ordem dos Advogados, 1983, 670 e 671. Aceitando uma abertura da norma quanto
as consequéncias, JOHANNES A. BRINKMANN, Tatbestandsmdssigkei. .., cit., 10; sobre
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nariedade inclui uma inevitavel ponderagdo de determinantes auto-
nomas, no momento de aplicagio da lei (caso em que os regula-
mentos independentes e contratos fiscais também seriam admiti-
dos) (%), Nio se trata contudo, de defender uma zona de actividade

a evolugio do entendimento dos conceitos indeterminados, quanto a atribuigdo de
poderes discricionérios ou nao, HaNs-UWE ERICHSEN, Die sog. unbestimmter Rechts-
begriffe als Steuerungs- und Kontrollmassgaben im Verhdltnis von Gesetzgebung,
Verwaltung und Rechtsprechung, DVBL, Jan. 1985, 23 ss.

("4 A delimitagdo das fronteiras da reserva de lei e da discricionariedade
deve fazer-se através da resposta aos fundamentos da reserva de lei: «fungdo de
indirizzo, fungio de garantia da prossecugfio do interesse pliblico e da racionali-
dade administrativa»: SERvULO CORREIA, Legalidade.. ., cit,, 338. Em regra, actual-
mente, os actos administrativos apresentam uma parcela de discricionariedade, e se
ndo hi poderes totalmente discricionérios, também é dificil, na realidade, encon-
trarmos actos totalmente vinculados; pode a administragdio, nos casos de discricio-
nariedade, escolher a oportunidade de agir (an e quando), o contetido do acto e a
forma ou formalidades, e o objecto da escolha pode respeitar a todos, alguns ou ape-
nas um destes elementos: SERVULO CORREIA, Nogdes. .., cit,, 176, 177 e 184. Em sen-
tido contrério, referindo-se a uma «reserva absoluta de lei » que «deve conter nio
s6 o fundamento da conduta da Administracio, mas também o préprio critério da deci-
$30 no caso concreto», a qual se obtém «por mera dedugdo da prépria lei, limi-
tando-se o 6rgao de aplicagdo a subsumir o facto na norma» ALBERTO XAVIER, Con-
ceito..., cit., 291 e 292 ss. O autor retira da exigéncia da tipicidade fechada, a
impossibilidade de utilizagao pelo legislador de conceitos indeterminados, quanto aos
elementos essenciais do imposto (Idem, 331), o que se afigura dificil, tendo em
conta a inexisténcia de conceitos absolutamente determinados, como o préprio autor
o admite (Idem, 333). Ainda assim, defende o autor que se deve entender «por
conceito determinado aquele conceito empregado pela lei e na qual o 6rgao de apli-
cagio do direito deva descobrir imediata, directa e exclusivamente o contetido que,
deste modo ¢ 16gica e conceitualmente univaco» (/dem, 334). V. porém a critica &
aplicagdo subsuntiva do Direito, formulada entre nds ja em 1967 por CASTANHEIRA
NEVES e agora reeditada: O Problema da discricionariedade, in Digesta, vol. 1.7,
Coimbra, 1995, 531 ss. E mesmo que a questdo seja colocada em foros de «grau
de intensidade de correspondéncia entre o acto administrativo e a norma em que se
firma» (SERVULO CORREIA, Legalidade.. ., cit., 309), nem sempre ¢ possivel, no que
diz respeito a certos elementos essenciais do imposto, que uma norma descreva «na
integra a situagfio concreta sobre a qual (0 acto) haja de incidir e os efeitos em que
se traduzird essa incidéncia» (SERVULO CORREIA, Legalidade. .., cit., 311), ou seja, uma
«legalidade substancial absoluta».

("'5) Entre nés, neste sentido, embora a fundamentacio argumentativa ndo
nos parega suficiente, CASALTA NABAIS, Contratos fiscais, cit., 222-223: o autor
invoca a existéncia de outros principios constitucionais que devem ser tomados em

30 — Vinte anos 11
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excluida do controlo jurisdicional, correspondente a uma distingao
rigida entre actos vinculados e actos discriciondrios, pois, como é
actualmente aceite, a discricionariedade esti sujeita a limites exter-
nos (os limites do poder concedidos pela norma estao tragados) e
internos que permitem o seu controlo (nomeadamente, através dos
principios da igualdade, da proporcionalidade, da justi¢ca e da impar-
cialidade (art. 266.° da CRP) ('16): também a discricionariedade ('!7)
estd pois sujeita 4 legalidade em sentido amplo (''8), embora a inten-
sidade do controlo judicial seja diferente em fungdo da essencialidade
da matéria e pormenorizagdo da norma ('%).

Assim, a reserva de lei postulard a densificagdo normativa «na
medida do possivel e a abertura para o minimo incomprimivel de
margem de livre decisdo» ('20), nfio se conseguindo evitar por vezes
a utilizacio de conceitos indeterminados atributivos de discriciona-
riedade (12!) (122), desde que a essencialidade das matérias nao os

conta, no sentido de limitar o principio da legalidade substancial (e a tipicidade), «como
o da praticabilidade, do Estado social fiscal, ete», e de atribuir uma «margem de livre
decisdo 2 Administragiio fiscal de certos aspectos mesmo dos elementos essenciais dos
impostos» (cit., 223). Tem de ser ponderada, para os nossos fins, a funcdo de garan-
tia da liberdade e propriedade prosseguida pelo principio da legalidade. Concorda-
mos, no entanto, com a perspectiva critica do autor, onde € salientado o entendimento
demasiado restrito deste principio pela doutrina — ligada a uma tradigdo positivista e
a um favorecimento do parlamento enquanto drgdo legislador, por contraposicdo ao
poder executivo: 224 e ss. V. PAuL KIRCHHOF, Hervorbringen..., cit., 364 ss.

(16) SErvuLO CORREIA, Legalidade..., cit., 313; David DUARTE, Procedimen-
talizagdo..., cit., 336 ss.

(117) Manifestando este receio de «aplicagio arbitrria da lei», e recorrendo a
este fundamento histérico para justificar a exigéncia da reserva absoluta de lei for-
mal no Direito Fiscal, apesar da evolugfio em sentido contrério ocorridade no Direito
Administrativo («no Direito Fiscal, o principio da reserva absoluta subsistiu para além
da crise do iluminismo»), ALBERTO XAVIER, Conceito..., cit., 293 e 294,

(1'8) ROGERIO SOARES, Principio..., cit., 191; SERvULO CORREIA, Legalidade. ..,
cit., 339; Davip DUARTE, Procedimentalizagdo..., cit., 336 e 337.

(19) LERKE OSTERLOH, Gesetzesbindung und Typisierunsspielrdume bei der
Anwendung der Steuergesetze, Baden-Baden, 1992, 172 ss.; HANS-UWE ERICHSEN, Die
sog. unbestimmten Rechtsbegriffe..., cit., 25 e 28 (v. a referéncia 4 decisdo do Bun-
desverfassungsgericht de 1978).

('20) SErvuLo CORREIA, Legalidade..., cit., 340.

('?) Segundo SErRvULO CORREIA, sd0 conceitos indeterminados apenas «aque-
les que requerem do 6rgdo que aplica a norma um juizo préprio de valoragdo, ava-
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liagdo ou prognose sobre incertezas de cardcter causal-teorético». (SERVULO CORREIA,
Legalidade..., cit., 322). Mas os conceitos cuja aplicagdo implica uma valoragio ou
apreciagdo de valor juridica, nao envolvem juizos de prognose, segundo o autor e,
portanto, estes conceitos nio seriam verdadeiros conceitos indeterminados, sendo
admitidos no Direito Fiscal, pois ainda cabem dentro da actividade interpretativa ou
raciocinio subsuntivo. V. no entanto, o ex. dado por CASALTA NABAIS, Contratos fis-
cais, cit., 233, nota 730: a chamada liberdade probatéria, ou fixagdo e valorac#o dos
factos tributirios implica um juizo de diagnose e envolve uma margem de livre
apreciagdo. E, em todo o caso, 08 juizos de prognose resultantes dos conceitos
indeterminados reconduzem-se também, a uma actividade interpretativa (admitindo-o,
mas relativizando esta caracterisitca, SERVULO CORREIA, Legalidade..., cit., 332);
mas tém em comum com a discricionariedade o facto de nio condicionarem total-
mente a conduta da administragiio e atribuirem uma margem de livre apreciagdo 2
administragio relativamente & configuragdo da situagdo ou do conteiido da decisdo
(SERVULO CORREIA, Legalidade..., cit., 322, 313, 332 e 333): o autor refere-se a
um duplo grau de abertura da norma. E quanto a estes casos de livre apreciagio,
que se coloca o problema da legalidade fiscal, no sentido dos limites da actividade
administrativa. Segundo SERVULO CORREIA, 0s conceitos juridicos indeterminados
nio sio contririos a um minimo de densidade normativa exigido pela reserva de
norma juridica, pois a administragdo deve «encontrar na norma a medida positiva
material da sua actividade» (o tipo) e os particulares nfo ficam sujeitos ao «arbitrio
de um poder sem acepgdo de circunstincias» (Idem, 334). FREITAS DO AMARAL,
Direito Administrative, cit., vol. 11, 165 e 166, distingue os conceitos indetermina-
dos da discricionariedade, mas refere-se Aqueles conceitos designados por «concei-
tos indeterminados impréprios» por SERvULO CORREIA: ou seja, aqueles conceitos cujo
sentido é determinado por critérios juridicos, através da actividade interpretativa
(SERVULO CORREIA, Legalidade. .., cit., 322; FREITAS DO AMARAL, Direito Adminis-
trativo, cit., vol. II, 165 ¢ 166). Ficam também fora da margem de livre decis@o:
os conceitos importados pelo Direito de outras Areas, pois sdo juridificados, desde
que ndo constituam conceitos verdadeiramente indeterminados, nem confiram pode-
res discriciondrios; mas a liberdade probatéria ja envolve essa margem de livre
apreciagfo, como referimos (e v. nota 31). Para uma perspectiva doutrinéria sobre
os conceitos indeterminados, KARL ENGISCH, Introdug@o ao pensamento Jjuridico,
Lisboa, 1983, trad., 208 ss. Considerando que a distingdo entre conceitos determi-
nados e indeterminados é meramente quantitativa e ndo qualitativa, DIETRICH JESCH,
Unbestimmter. Rechtsbegriff und Ermessen in rechtstheoretischer und verfassungs-
rechtlicher Sicht, in AGR, 82, 1957, 163 ss.; Hans-UWE ERICHSEN, Die sog. unbes-
timmten Rechtsbegriffe..., cit., 22 ss.; v., entre nds, Davip DUARTE, Procedimenta-
lizagdo..., cit., 360. .

('12) Kraus TipkE, Die Steuerrechtsordnung, cit., 171; KLAUS VOGEL, Grund-
ziige..., cit., 50. A propésito da abertura normativa da legislagfo criminal, «como
uma exigéncia do modemo Estado de Direito caracterizado como uma ordem plu-
ralista de valores autonomamente subsistentes», CASTANHEIRA NEVES, O Principio...,
cit., 334, 335 e 336 ss.
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profba em absoluto ('?*) no caso da Constitui¢io portuguesa de 1976,
& o caso da incidéncia em sentido estrito, da taxa de imposto e das
garantias do contribuinte.

Ainda no que diz respeito ao nosso regime, também no ambito
exterior aos elementos considerados pela nossa doutrina como ele-
mentos do tipo de imposto (os elementos contidos no art. 106.%
n° 2, da CRP), sujeitos a densificagao obrigatéria, esta abertura dada
pela lei suscita ainda alguma controvérsia, ndo sendo unanimemente
admitida (124) ('%).

A aceitag@o ou recusa da discricionariedade estd relacionada
com a posigao adoptada acerca de um conjunto de questdes: a pon-
deragio, no Estado fiscal contemporineo, de principios materiais, a
par de argumentos de seguranca juridica ('26), a eficicia/importancia
atribuida ao principio da legalidade, enquanto garante dos direitos

(i23) V. MiCHAEL KLOEPFER, Der Vorbehall. .., cit., 691.

(124 V. ALBERTO XAVIER, Manual. .., cit., 125, que retira do principio da tipi-
cidade, a proibig@o da discricionariedade relativa aos elementos essenciais do imposto.
Parece-nos que segundo SOARES MARTINEZ, Direito Fiscal, cit., 8 XAVIER DE BASTO
e J. L. SALDANHA SANCHES, O Novo regime..., cit., a liquidagéo e a cobranga tam-
bém ndo podem ser objecto de abertura normativa.

(!25) No sentido de que a discricionariedade ndo decorre da utilizagdo de con-
ceitos indeterminados, Hans WoLFF, OTT0 BACHOF & ROLF STORER, Verwaltungsrecht,
1, cit., 362-365; RAINER PROKISCH, Die Justiziabilitit der Finanzverfassung,
BRaden-Baden, 1993, 109 ss. e 125 ss.

(126) Fundamentando a exigéncia do principio da legalidade tributéria nas exi-
géncias restritissimas do Direito Fiscal, ALBErTO XAVIER, Conceito. .., cit., 295-307.
Relacionada com esta questdo e, especificamente, com o significado da tipicidade no
Direito Fiscal, o entendimento de que existe uma tipicidade fechada {um catélogo
legal dos impostos e situagdes sujeitas a tributag@o e a sua exclusividade na deter-
minagfio destes — ALBERTO XaviER, Conceito..., cit., 322 ss.), € incompativel com
a existéncia de clausulas gerais e especiais anti-abuso (anti-elisdo), que encontramos
na generalidade dos ordenamentos dos Estados desenvolvidos. Se entendermos a tipi-
cidade como uma técnica de materializagdo do principio da legalidade, nada impede
que, perante uma situagdo de abuso de formas legais por parte do contribuinte, 2
Administraggo fiscal possa, desde que exista uma cldusula anti-abuso, tributar os fac-
tos que, em substancia, correspondem a previsdo da norma fiscal. Esta posigdo
ndo implica, naturalmente, uma interpretacio do Direito Fiscal segundo critérios
econémicos. Para uma critica a esta concepgdo da legalidade, no Direito Criminal,
CASTANHEIRA NEVES, O Principio..., cit,, 328 e 329.
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dos cidaddos ('27), bem como o entendimento acerca das competén-
cias e respectiva divisdo de poderes (128), ainda que esta seja elabo-
rada com a finalidade de assegurar os direitos daqueles, condicionam
¢ determinam a resposta ao problema em anélise. Entre nds, como
foi devidamente assinalado, a questdo nao diz respeito & distribui¢ao
de competéncias entre governo € parlamento, mas entre executivo e
legislativo (129). Ha quem entenda que, em Gltima anélise, a aceita-
¢do de uma margem de livre decisio do executivo mais ou menos
ampla, na tarefa de interpretagéo e aplicagdo da norma fiscal, des-
qualifica funcionalmente o principio da legalidade, deixando aber-
tura ao executivo para interferir na esfera patrimonial do contribuinte,
com fundamento noutros principios constitucionais.

Mas quando se aceita que as fungdes executivas complemen-
tem e aprofundem o regime legal, a realizagdo da democracia e da
seguranga juridica ja ndo s2o monopdlio da lei (130), e menos ainda
do parlamento (31).

(177) Enquanto exigéncia do principio democrético, do principio do Estado
de Direito e do direito de propriedade privada: HARMUT MAURER, Allgemeines Ver-
waltungsrecht, cit., 92-94.

('2%) RAINER PROKISCH, Die Justiziabilirdr. .., cit;; ROGERIO SOARES, Princi-
pio..., cit., 179, fazendo uma referéncia aos defensores de uma «reserva total» da lei,
e aos defensores da Administragdo como um poder independente, € pronunciando-se
a favor de uma Administragio como um poder néo subalterno: idem, 189; NUNO
PICARRA, A Separacdo dos poderes na Constituigdo de 76, cit., 145 ss. A propésito
do principio da legalidade no Direito Criminal, CASTANHEIRA NEVES, O Principio...,
320 e 330. Sobre a reserva de lei como um problema de repartiio de competéncias,
FriTz OSSENBUHL, Vorrang und Vorbehalt des Geseizes, cit., para 7 e 8.

('#%) Embora o principio da legalidade s6 mantenha o seu significado se as
matérias fundamentais do Estado de Direito estiverem na reserva de competéncia do
parlamento: SERVULO CORREIA, Nogdes. .., cit., 235 e 236.

(130) Sobre a crise da lei e do «paradigma legalista», ANTONIO HESPANHA,
A Perspectiva histérica e socioldgica, A Feitura das Leis, Lisboa, 1986, vol. II, 61 ss.

(13") PauL KIRCHHOF, Hervorbringen. .., cit., 360 (embora, segundo o autor, a
exigéncias do Estado de Direito sejam satisfeitas em primeiro lugar pela lei: igual-
dade, unidade, certeza e previsibilidade; apesar de fazer referéncia 4 nova configu-
ragio da relagdo de poderes e a diferenga de fungdes do Parlmento no Estado de
Direito liberal e no Estado de Direito social, nomeadamente porque o parlamento ja
ndo representa o ideal do Estado poupanga, KLaus TIPKE, defende um estrita reserva
de lei do parlamento: Die Steuerrechtsordnung..., cit., 152 e 169; entre nés, V., a
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A separagdo de poderes e o reconhecimento de um espago per-
ﬂzowin ao poder executivo tém porém de ser conjugados com a
vinculagdo deste & lei (em sentido material ('32)) e 4 Constitui-
¢io (13%), e & através da concreta compatibilizagdo dos dois aspectos
integrantes do Estado de Direito hodierno, que podemos chegar a
algumas conclusdes.

Assim, a utilizacdo de conceitos indeterminados atributivos
de discricionariedade e a tarefa executiva e complementar da Admi-
nistracdo, no caso de matérias que sdo reserva de lei, ndo sdo
inconcilidveis com um ulterior controlo (embora limitado) da sua
actividade pelos tribunais ('34), mas a reserva de lei deve garantir
que ndo seja atribuida uma margem demasiado ampla de deci-
sdo (139).

Com efeito, no Estado social de Direito, a legalidade fiscal
ganha uma faceta de justica material e o legislador ja ndo aparece
como um poder soberano, mas vinculado & Constituigdo (36): por isso,
existe um limite dirigido ao legislador, quanto & utilizagio de conceitos
indeterminados (137), porque a lei deve configurar a situagdo com
um grau de certeza e determinabilidade correspondente as exigén-

favor da Administragio como um poder independente, ROGERIO SOARES, Principio
cit., .36 $5.; ANTONIO LoBO XAVIER, O Orgamento como lei, cit., 22 mm.. v. moa:.w.m
sujeicdo da administragdo a uma reserva total de norma juridica, m:&omm m.&.m dife-
rente o grau de conformidade entre o acto e a norma, SERVULO CORREIA, Legali-
dade..., cit., por ex. 284 ss., 294 ss, e 309 ss. q

('3) ANDRE GONGALVES PEREIRA, Erro e ilegalidade. .., cit., 48 e 49

(133} PAuL KIRCHHOF, Hervorbringen..., cit., 360, . ,

(') RAINER PROKISCH, Die Justiziabilitdt..., cit., 124 ss. Embora esse con-
trolo tenha limites, sob pena de haver uma substitui¢c3o de juizos.

{(13%) No sentido de um controlo tendencialmente total pelos tribunais, KLAUS
,:vE.m. Die Steuerrechtsordnung..., cit., 169, 171 e 172: a utilizagio de conceitos inde-
z.w:s_:maa niio pode pdr em causa a clareza exigida pelo Estado de Direito, a jus-
ticiabilidade da actividade administrativa, nem a possibilidade de no:znﬁ.anao
pelo destinatario da norma, da sua posigéo juridica: o sujeito passivo deve poder _uBH
ver a carga fiscal que sobre ele recaird,

. (136 Kraus TiPKE, Die Steuerrechtsordnung..., cit., 155 e 156, Essa mesma
a_andmmo ndo diz respeito apenas ao Direito Fiscal, mas caracteriza o principio da
_wmm_aman «tout courts: FRITZ OSSENBUHL, Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes,
cit,, para 1 e 2.

("37y Fritz OSSENBUHL, Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes, cit., para 22-24.
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cias do art. 106.°, n.%52 e 3, da CRP e de outras normas sobre impos-
tos. Com as limitacdes decorrentes da situagao de facto a regular por
lei, e, por conseguinte, tendo em conta as exigéncias de densidade
legislativa adequadas ao fundamento da reserva de lei para uma
determinada matéria (138), pode ser averiguada a constitucionalidade
de normas que ponham em causa, pela sua vaguidade, a possibilidade
de controlo judicial ('39). Assim, diferentes sdo as exigéncias da
legalidade substancial quando ndo estdo em causa 0s elementos essen-
ciais dos impostos, ou seja, os elementos relacionados com a deter-
minagdo do montante de imposto a pagar, & as exigéncias de segu-
ran¢a juridica com eles relacionadas. Embora os n.% 2 € 3 do
art. 106.° da CRP substancializem a legalidade exigida no art. 168.°,
n® 1, al. i), da CRP, ja referimos que a determinacgio desses ele-
mentos nio tem de ser realizada por lei com a mesma densidade.
E por exemplo, no que respeita aos beneficios fiscais, apesar de
serem objecto de reserva de lei, a densificacdo dessa reserva nio
pode ser idéntica, tendo em conta a prépria natureza juridica des-
tes: como defendemos, eles ndo sdo elementos dos impostos, €, por
consequéncia, ndo s&o atribuidos por normas de reparti¢do do Direito
Fiscal (149).

Além do mais, terdo de ser tomados em conta, outros princi-
pios constitucionais, respeitantes ou ndo directamente aos impostos

(138) Como assinalamos anteriormente a propésito da liquidagdo, cobranga
(art. 106.%, n" 3, da CRP) e beneficios fiscais.; v. ROGERIO SOARES, Principio..., cit.,
181; SERVULO CORREIA, Legalidade..., cit., 310 ss.

(1%) V. Kraus TIPKE, Die Steyerrechtsordnung..., cit., 171; e 152 170: o Tri-
bunal constitucional alemdo tem-se pronunciado sobre as exigéncias de certeza das
normas fiscais, mas até agora, apenas num caso, decidiu tratar-se de normas incons-
titucionais; os tribunais americano austriaco sdo mais exigentes (172 e 173). E nio
existe nesta matéria, uma liberdade de conformagio do legislador, que pudesse limi-
tar o ambito do controlo da constitucionalidade: v. Gomes CANOTILHO, A Concreti-
zagdo da constitui¢do pelo legislador ¢ pelo tribunal, in Nos Dez Anos da Consti-
tuigdo, org. de JORGE MIRANDA, Lisboa, 1986, 364-368.

('%) Kraus YOGEL, Die Besonderheil..., cit.,, 10-11; segundo KLAUS TIPKE/
/1. LANG, as normas que atribuem beneficios fiscais ndio sdo, materialmente, normas
de Direito Fiscal: Steuerrecht..., cit,, 18 e 530 ss.; entre nds, CASALTA Nasals, Con-

tratos fiscais, cit., 254-258.
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(uns constituem também elementos do tipo do imposto, como, por
ex., o principio da capacidade contributiva contido no art. 107.°,
n.° ..., da CRP, e outros ndo, como por ex. o principio da descen-
tralizagdo territorial), cuja compatibilizagdo com o principio da
legalidade ter4 de ser feita no caso concreto ('41). Assim, como
sugere entre nds ALBERTO XAVIER (1%2), da capacidade contributiva
decorre uma exigéncia de tipificagdo tendencialmente absoluta (exclu-
siva) por lei, dos elementos do tipo de imposto, mas, por vezes, esse
mesmo principio da capacidade contributiva justifica a possibili-
dade de uma abertura das normas legais, decorrente de exigéncia
préprias e auténomas (por ex., as cldusulas gerais anti-abuso, ou,
eventualmente, clausulas de equidade, como consta da legislagdo
alemd). Neste caso, o principio da legalidade, embora principio
positivo fundamental da nossa ordem juridico-constitucional ('*),
paradigmético de uma ordem justa deve ceder relativamente perante
o principio da capacidade contributiva. Também a designada
«reserva de normagdo autdrquica» (SERVULO CORREIA), significa
que o poder regulamentar das autarquias ndo esta sujeito 4 legali-
dade substancial, sendo os seus regulamentos independentes e reves-
tindo um significado diferente do poder regulamentar da Adminis-
tragao Central ('4%).

(141) Para uma critica ao sentido dos tipos no Direito criminal, salientando
que o valor da seguranga € da confianga juridicas ndo € o dnico a ponderar, con-
correndo com ele também o valor da justica, CASTANHEIRA NEVES, O Principio...,
cit., 328 ss.. sobre a compatibilizagdo dos principios através de «operagdes de
concordincia prética» destinada 3 «méxima efectividade» de todos os principios,
v. KoNraD HESSE, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deuts-
chiand, Heidelberg, 1993, 27; entre nds, GOMES CANOTILHO & VITAL MOREIRA,
Fundamentos..., cit., 75.

('42) ALBERTO XAVIER, Manual..., cit.,, 120. V. também a jurisprudéncia e
doutrina alem# neste sentido, referidos em JOHANNES BRINKMANN, Tatbestandsmds-
sigkeit..., cit., 8.

(143 Sobre os principios como «dimensdes paradigmiticas de uma ordem
constitucional justa», GOMES CANOTILHO & ViTAL MOREIRA, Fundamentos..., cit.,
71 e 72; GOMES CANOTILHO, Constituigdo dirigente..., cit., 281; CASTANHEIRA NEVES,
O Principio..., cit., 382 e 383.

(1% SErvuLO CORREIA, Legalidade..., cit., 263, 264 & 280; FREITAS DO AMA-
RAL, Direito Administrativo, cit., vol. 111, 20-21.

MR e . |
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4. CONCLUSOES

O principio da legalidade dos impostos, tal como decorre do
nosso regime constitucional, ndo reveste uma natureza qualitati-
vamente diferente do principio da legalidade no Direito Adminis-
trativo.

A reserva de lei formal &, no caso do Direito Fiscal, uma reserva
de acto legislativo nos termos dos arts. 168.°, n° 1, al. i), e n.° 2,
e 229°, nl 1, al. i), da CRP, ou seja, uma reserva de lei, de decreto-lei
autorizado ou de decreto-legislativo regional nos termos da lei, quanto
aos regimes especificamente regionais, e diz respeito apenas aos
impostos, excluindo figuras afins.

Decorre do nosso entendimento sobre a tipicidade fiscal que a
reserva absoluta de lei nas vertentes formal e substancial € afinal,
ainda, uma legalidade relativa.

Embora aceitemos parcialmente a doutrina de ALBERTO XAVIER,
quanto ao entendimento da tipicidade ( Tatbestandsmdssigkeit) como
garante da legalidade, a verdade € que ndo nos parecem inequivocas
as consequéncias retiradas destes principios: apesar de o art. 106.%
n° 2 ser uma «norma constitucional densa», o exclusivismo serd
uma exigéncia impossivel de satisfazer, pela incontorndvel necessidade
de uma actividade administrativa complementar, e devido a existén-
cia de outros principios constitucionais que tém de ser identicamente
ponderados. A tipicidade apenas garante uma actividade adminis-
trativa fundamentalmente vinculada, mas ndo um exclusivismo da
lei formal.

A norma constitucional, segundo a qual pode haver recurso con-
tencioso dos actos administrativos independentemente da sua forma,
com fundamento em ilegalidade (art. 168.°, n.° 4, da CRP), ndo eli-
mina a 4rea de discricionariedade ou de livre apreciagao permitida a
Administracdo fiscal.

Da interpretagdo conjugada das varias alineas do art. 106.°, do
art. 168.2, n° 1, al. i), e ainda do art. 107.° da CRP, podemos encon-
trar um critério de legalidade substantiva e material: todos os ele-
mentos fiscais referidos no art. 106.°, relacionados com a distribui-
¢do da carga tributdria, devem respeitar a capacidade contributiva
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(no caso das pessoas singulares) e a tributagéio do lucro real (no caso
das pessoas colectivas).

Assim, todas as normas relacionadas directamente com a dis-
tribuicdo da carga de imposto bem como todas as normas que afec-
tem as garantias dos contribuintes (processuais graciosas e conten-
ciosas, estando as garantias dos administrados ja salvaguardadas no
art. 268.° da CRP), estdo sujeitas a uma densificagdo legal mais exi-
gente (incluindo as normas de liquidagdo — como é o caso da liqui-
dagdo adicional — e cobranga, quando relacionados com a distri-
buicdo de encargos e/ou com garantias do contribuinte), embora essa
densificacdo dependa ainda da existéncia de outros principios cons-
titucionais que, ao serem objecto de ponderagio, podem implicar
limitagdes ao principio da legalidade.




