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Acto preparatério nao destacivel.
Recorribilidade contenciosa

Recurso n.? 5/813
Acb6rdio de 8 de Marco de 1989

Assunto: Contribui¢do industrial.
Determinagéo da matéria colectavel
pelosistemado grupo B, acto prepara-
tério ndo destacéavel, irrecorribilidade
contenciosa.

Sumdrio: O acto que decide que ao
contribuinte do grupo da contribuicio
industrial seja de novo determinada a
matéria colectével pelo sistema do grupo
B, praticado nos termos ao artigo
114.2, § 2.2 do Cédigo da Contribuigdo
Industrial, por ser preparatério da li-
quidacéo tributéria e ndo destacével,
nado logra as caracteristicas da defini-
tividade no sentido horizontal que pro-
porcionem a sua recorribilidade con-
tenciosa.

MINISTERIO DA JUSTIGA
SUPREMO TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO
Sec¢do do Contencioso
Tributério
Contencioso Tributario Geral

Recurso n.?5813, em queséo recor-
rente Lopes & Filhos, Ld.2, e recorrido
Ministro das Finangas e do Plano e de
que foi relator o Exm®. Conselheiro
Doutor Ernani Figueiredo.

Acordam na2.:Secgio do Supremo
Tribunal Administrativo:

A sociedade comercial Lopes & Fi-
lhos, Ld.?, com sinais nos autos, in-
conformada com o despacho de 3 de
Janeiro de 1985 do Secretario de Es-
tado do Orgamento, que lhe indeferiu
0 recurso hierdrquico apresentado contra
a decis@o que havia ordenado a sua
tributagéo em contribuicdo industrial
(CI) pelosistema do grupo B nos exer-
cicios de 1980 ¢ 1981, veio do mesmo
recorrer, concluindo as suas alegaghes
asustentar a ilegalidade daquela forma
de tributagio porque, sendo contri-
buinte do grupo A da CI, a determi-
nagao dos lucros tributaveis dos referi-
dos exercicios se faria com base nos
clementos dasua escrita, que apresen-

tou corrigidos nos termos do CC In-
dustrial.

A autoridade recorrida manteve o
acto e alegou a afirmar o preenchimento
dos pressupostos estabelecidos no
§ Gnico do artigo 114.2 do CCI para o
apuramento da matéria colectavel
pelo sistema do grupo B porque a
situag@o do recorrente era de impossi-
bilidade de controlo daquela pela
contabilidade, levantando esta sérias
dividas sobre se o seu resultado cor-
respondia & verdade.

O mesmo vicio de ilegalidade,
consistente na ndo verificagio da
impossibilidade de controlo da matéria
colectdvel & da ocorréncia de diividas
fundadas sobre o resultado apurado
pelo contribuinte, haviasido invocado
na peticéo.

O Exmo. PG Adjunto pronunciou-
se pela rejeigdo do recurso com fun-
damento em que a recorrente ndo uti-
lizou e esgotou a via graciosa ade-
quada dos artigos 70.2e segs. do CCl,
que s6 -quando definitiva poderia ser
atacada atrav€s do processo de im-
pugnacao judicial a interpor no Tribu-
nal Tributério de 1.2 Instancia.

Notificado o recorrente da questio
suscitada, nada deduziu.

Cumpre apreciar a levantada ques-
tdo da manifesta ilegalidade do re-
curso, que € circunstancia que afecta o
seu prosseguimento.

Dos elementos dos autos e a inte-
ressar a deciséo consta que:

— A recorrente € contribuinte do
grupo A da contribuigfo industrial;

— Informado pela Inspecggo-Geral
de Finangas que em relaggo aos cxer-
cicios em causa (1980 € 1981) e outros
«por inexisténcia de folhas de obra
de outros elementos que possibilitem
um controlo cabal na formagao dos
custos e falta de discriminag&o dos in-
ventdrios finais dos produtos acaba-
dos e semiacabados» se verifica a im-
possibilidade de controlar a matéria
colectavel da empresa, foi dado pare-
cer no sentido de que a mesma «nos
termos da 1.* parte do § 2.% do artigo
114.2 do CCI... deveré ser tributado
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pelas regras do grupo B, nos referidos
anos»;

— Confirmada a proposta, obteve
a mesma a concordancia do director
de finangas distrital por despacho de
12 de Outubro de 83;

— Deste despacho interp0s arecor-
rente recurso hierdrquico para o Mi-
nistro das Finangas e Plano em que
sustentou que o apuramento da matéria
colectével no exercicio de 80 foi feito
pelo sistema do grupo A ja& que as
correcgdes processadas o foram de
acordo com o artigo 22°do CCl e que,
em relagdo a 1981, a proposta de
tributagao pelo grupo B se fundou em
lapso da fiscalizacgio relativamente aos
consumos néo justificados;

— Informado no sentido da
manutencao dadeciséo e proposto que
senegasse provimento ao recurso foi a
proposta acolhida pelo Secretario de
Estado do Or¢amento que despachou
em 3 de Janeiro de 85 — «Concordo,
Indeferidos;

~— Como resultado do despacho de
12 de Outubro de 83 foram fixados
lucros tributéveis, respectivamente, de
5936 250$ e 2 907 5008, nos exer-
cicios de 80 e 81.

— Dessas fixagdes reclamou a recor-
rente nos termos do artigo 70.2do CCI,
pedindo, quanto 2 de 80, a suspensio
da tributag@o até a decisdo do recurso
hierdrquico interposto, € quanto 2 de
81, 0 mesmo ¢, subsidiariamente, que
se reconhega o lapso da fiscalizagio
quanto a estimativa do consumo;

— A comissdo de revisdo dos lu-
cros tributdveis, a que se refere o
artigo 72.2 do CCI, manteve as fixagdes
de que se reclamara por deliberagdes
de 12/4/84.

Destes carreados-elementos extrai-
-S€ que o recorrente, enquanto que
reagia contra a decis@o administrativa
que ordenou asua tributagéo pelo sis-
tema do grupo B pela via do recurso
hierarquico para o Ministto compe-
tente para proferir a decisfo final na
matéria, reagia também pela via gra-
ciosa dos artigos 70.2 ¢ do CCI contra
as fixagbes do lucro tributdvel em
cada um dos exercicios e considera-

*dos, determinadas em consequéncia

daquela outra decisao.

Para a questdo posta pelo MP da
eventual ilegalidade na interposigéo
do recurso por impropriedade do uso
da via contenciosa escolhida, de

B i



JURISPRUDENCIA

|-
g FISCO

reac¢do contra o acto do Ministro,
proferido no recurso hierérquico, em
vez da via apropriada, que seria a da

. impugnacéo judicial contra o acto de
fixacio da matéria colectével, fulcral
torna definir a natureza daquele acto
dedeterminagao da matéria colectivel
pelo sistema do grupo B relativa-
mente ao processo formativo do acto
tributério.

Trata-se de acto que faculta o dis-
positivo que permite o afastamento
dos resultados da escrita quando do
exame desta resulta a impossibilidade
de controlar a matéria colectavel ou
dividas fundadas sobre a sua corres-
pondéncia a realidade; entéo a maté-
ria colectdvel serd de apurar indutiva-
mente pelo modo de determinacgéo do
grupo B,

Assume-se, deste modo, o referido
acto como preparatério da liquidagéo
e inserido na fase em que se determina
a matéria colectével, a funcionar quando
nfo atinja resultados crediveis a ac-
tividade instrutéria do processo tribu-
tario, desempenhada no exame 2 escrita.

Tanto basta para que se alcance que
o referido acto, embora definitivo no
sentido a que certa doutrina chama
vertical (cf. Freitas do Amaral, Direi-
to Administrativo, III 1985, p.186)
por se haver dele recorrido hierar-
quicamente para o 6rgéo supremo, nao
€ no sentido horizontal, por ndo cons-
tituir o desfecho do processo em que
se inscreve a que visa preparar.

Ora, considerando-se actos defini-
tivos e executbrios somente os que,
«pondo termos a um processo gracio-
so ou dando resolugdo final a uma
peti¢do, definam, com forga obri-
gatéria e coerciva, situagbes juridicas
num caso concreto» (Marcelo Cae-
tano, Manual..., p. 463, 1, 10.2 edicao),
temos que o recorrido nao reveste aquela
natureza, 0 que dé por nao possivel de
recurso contencioso (cf. Ac. do TP de
8.3.56. AD, IX, 28 e da 1.2 Sec. do
STA de 30 de Abril 81, p. 1).

Nem se apropositam razdes que
levarm a dar o acto por destacével para
o efeito da recorribilidade imediata,
uma vez que os efeitos que produz sdo
limitados aos da preparagdo do acto
tributério, mormente 2 fase da deter-
minagdo da matéria colectdvel, em
nadase projectando na esfera juridica
do contribuinte, que continua a pertencer

ao grupo A da contribui¢go industrial,

come se sustenta em jurisprudéncia
(cf. Ac. do Pleno de 12 de Dezembro
79, em AD 319, p. 363).

Logo, s6 no prosseguimento da
tramitag&o se podera verificar a lesao
definitiva ¢ imediata do direito ou
interesse legitimo que proporciona a
reac¢lo contenciosa, a qual coincidi-
r4, porventura (ndo € questio a que
cumpra dar solugio no ¢aso em aprego),
com a oportunidade, uso da impug-
nagéo judicial, conferido pelo artigo
78.2 do CCI para atacar a fixacéo do
lucro tributfivel alcangada pelo meio
gracioso préprio do artigo 70.2 e segs.

Sede adequada para atacar a deter-
minag#o da matéria coletavel por ile-
galidade do sistema aplicada em funggo
de intocével erro nos pressupostos da
decis@o que mandou aplicar e da qual
violag@o da lei teriam resultado, even-
tualmente, outras consequéncias ile-
gais, como a referida pelo recorrente,
da n#o efectivagdo das dedugdes do
artigo 44.2 do CCI por a Administra-
¢ao entender que as mesmas néo sdo
de fazer na matéria colectivel néo de-
terminada pelo sistema do grupo A,
(offcio-circular n.® C-4/72 de 22 de
Junho de 72, da DGCI).

Uma vez que o acto impugnado ndo
€ contenciosamente recorrivel, nos
termos do artigo 25.% da LPTA, houve
ilegal interposigdo do recurso, que tem
de ser rejeitado. ‘

Termos em que se rejeita o recurso.

Custas pelo recorrente, com taxa de
Justica de 30 000$00 e 15 000$00 de
procuradoria.

Lisboa, 8 de Margo de 1989

Erndni Figueiredo (Relator) —
Laurentino Araiijo — Horta do
Valle. Fui presente, Gouveia e Melo.

ANOTACAO

No ac6rdéo nega-se a impugna-
¢Ao contenciosa dos actos tributirios
preparat6rios. Esta posi¢do funda-
menta-se no entendimento de que
s6 sdo impugndveis, contenciosa-
mente, 08 actos tributirios definiti-
vos. E estes actos serfio 0s que
pbem termo a um processo gracio-
so definindo, com for¢a obrigat6-
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ria, situagBes jurfdicas num caso
concreto! — cf. artigo 3.2 CPCl e
268, n.?3, CRP, antes da revisio de
1989.

No caso em anélise, o recorrente
reagiu contra uma decisdo adminis-
trativa que ordenou a sua tributagio
pelo grupo B do CCI e ainda contra
a fixagdo do lucro tributivel em
cada um dos exerc{cios considera-
dos — recorreu hierarquicamente
contra a primeira decisdo e também
contra a fixagio em concreto dos
lucros tributdveis pela Administra-
¢ao Fiscal.

Em ambos os casos foi negado
provimento das suas pretensoes.
Pode o contribuinte impugnar con-
tenciosamente a decisdio de deter-
minagdo da matéria colectével pelo
grupo B, CCI?

Concordamos, desde j4, que essa
decisao constitui um acto prepara-
tério de liquidagao.

O que importa entdo averiguar
ndo € a natureza do acto, mas se a
Constituigio permite, mesmo antes
da segunda revisdo, impugnar actos
ndo definitivos da Administragio
Fiscal. Por outras palavras, importa
averiguar qual o alcance do artigo
268, n.® 3, CRP, revisio de 1982,
quando garante aos interessados o
«reconhecimento de um direito ou
interesse legalmente protegidos.

O interesse em agir pode surgir,
€m concreto, antes da emissio de
actos definitivos pela Administra-
¢ao.

Serd inadmissfvel a acgfo em
que € absolutamente indefinfvel o
acto impugnével ou a entidade de
que ¢le emanou. Mas se da Admi-
nistragao Fiscal emanar um acto
formal que se insere no desenvolvi-
mento concreto da relagio tributd-
ria, pode daf resultar a lesdo de
interesses constitucionalmente pro-
tegidos?.

OSTA jatemadmitidoaimpug-
nacdo de actos juridicamente ine-
xistentes (cf. Ac6rddos do Tribunal
Pleno, Vidva de Lufs Nunes & Fi-
lhos, Lda., de 18/3/81; Johnson
& Johnson, Lda., de 22/4/81 e de
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2/5/84). O que pressupde a aceita-
ao, pelo STA, de um interesse em
agir; s6 esta aceitacio permite efec-
tivar, nesses casos, o dever de ac-
tuacdo em conformidade com a lei
— pela Administragdo Fiscal. B
existindoeste dever, existe também
um dever oficioso de revisdo de
actos ilegais, que raramente €
cumprido.

O processo fiscal portugués est4
ainda estruturado sobre o principio
solve et repete, como se sabe. Como
tal, se nfo se admitisse a accéo
contenciosa nos casos de inexistén-
cia jurfdica do acto e nestes casos
em que a Administragio Fiscal
decide tributar o contribuinte por
outro grupo (artigo 114.2, § 2, CCI),
0 administrado s6 poderia impug-
nar o acto definitivo depois de pres-
tar caucéo (artigo 160.2, CPCI).

A decisdo da tributagao segundo
regras diferentes resulta de uma
fiscalizagdo feita pelo préprio cre-
dor — a Administragdio — com
todos os inconvenientes ¢ ddvidas
que o resultado apurado acarreta,
naturalmente, para o contribuinte.

O juiz tributério tera entdo, ne-
cessariamente, um poder discricio-
nério de decisdo sobre 0 momento
de exercibilidade da tutela jurisdi-
cional. Cabe ao juiz individualizar
os limites da admissibilidade em
concreto da tutela concedida pelo
CRP: ou seja, cumpre-lhe decidir
se estd em causa um interesse le-
galmente protegido. Nio se pode
tipicizar o interesse em agir, limi-
tando-o aos casos de definitividade
dos actos tributérios.

O artigo 84.%, CPCI, permitir-
-nos-d alargarombito doartigo 3.2
do mesmo c6digo: se o artigo 84.°

_refere a impugnabilidade judicial

das reclamacdes definitivas, pode-
-s¢ entender que dessas reclamagdes
resultam actos também definitivos
no sentido do artigo 3.%3. E pode-se
utilizar esta argumentacio para o
ac6rddo em causa. A definitividade
vertical do acto — como refere o
préprio STA — implica a sua con--

solidacg@o e, consequentemente, 0

acto pode ser alterado por 6rgdos
judiciais. Ndo se trata obviamente
de caso julgado, mas de decisio
definitiva.

Serd, pois, impugnével conten-
ciosamente o acto do ministro. O
princfpio da investigagio que carac-
teriza o processo fiscal orientars o
juiz no sentido do interesse piiblico
¢ da tutela dos interesses dos con-
tribuintes.

Deste modo, deverdo ser admi-
tidas acgOes contenciosas que alar-
gamo a@mbitodoartigo 5.2 CPCI —
onde se menciona a impugnabili-
dade dos actos tributérios. A mera
vontade de formacfio de um acto
tributério (definitivo), eventualmen-
te ilegal, € sindicdvel, desde que
existam interesses dignos de tutela
jurfdica.

Contribuigoes

FISCO m

A actual redacgéo do artigo 2682,
n.°4, CRP, que elimina a referéncia
da definitividade e executoriedade,
corrobora 0 que jé4 anteriormente
era defensdvel. Com efeito, ndo
existe neste momento qualquer ar-
gumento constitucional que profba
a acgao contenciosa contra os actos
preparatérios lesivos dos interesses
dos contribuintes. E nfo seré certa-
mente o artigo 3.%, CPCI, a impedir
essa impugnagio.

Ana Paula Dourado

! Segundo se refere no acérdio.

% Glendi, L’Oggetto del Processo Tribu-
tario, Padova, 1984, p. 58.

3 1. L. Saldanha Sanches, Principios
do Contencioso Tributdrio, Lisboa, 1987,
p- 52.

para a Seguranca Social

Recurso n.2 10 398
Ac6rdao de 8 de Marco de 1989

Assunto: Contribuicbes para a
Seguranga Social. Parafiscalidade.
Principio da legalidade tributéria,

Sumdrio: As contribuigdes para a
Seguranga Social tém natureza parafis-
cal, constituindo um prémio de seguro
do direito publico.

Porque assim, a sua criagéo pelo
Governo nao afronta o principio da
legalidade tributaria consagrado nos
artigos 106.%, 107.2¢ 168.%, alfnea ) da
Constituigio da Repiiblica.

MINISTERIO DA JUSTICA
SUPREMO TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO
Secgéo de Contencioso Tributério

b

Contencioso Tributério Geral

Recurso n.? 10 398 em que sdo
recorrente Externato S4 de Miranda e
recorrida Fazenda Piblicae de que foi
Relator o Exmo. Conselheiro Dr. Jillio
Anténio Ferreira Tormenta

Acordam, em conferéncia, na 2.2

22

Secgho do Supremo Tribunal Adminis-
trativo:

O Externato S4 de Miranda com
os sinais dos autos, impugnou judi-
cialmente a liquidaggo das contribui-
¢Oes porsi pagas & Previdéncia Social
desde Abril de 1983 até Novembro
de 1984, no montante global de
1743 942800, alegando, em sintese
que as normas que impdem tais con-
tribui¢bes s@o inconstitucionais por
violarem os artigos 63.2, n.2 2, 106.2,
n?2,1072,n%2¢e4,59%n%s1e3,
168, n.? 1, alfnea i) e e n.2 2, face ao
disposto nos artigos 3.2, n.2 3, 106.2,
n.23,e277.2,n.21, todos da Constitui-
¢ao da Republica Portuguesa, acres-
cendo que as chamadas «contribuigdes
patronais para a previdéncia», tanto
na doutrina como na jurisprudéncia
80 meros impostos, pelo que s6 me-
diante criagio pela ou através da As-
sembleiadaRepublica, por delegacio
no Governo, podem tais impostos ser
exigidos, juntou S documentos.

Instruidos os autos com a infor-
magao oficial de fls. 18/20 e os docu-
mentos de fls. 21/114, jungo devida-
mente notificada,
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Sobre a jungao de tais elementos
o impugnante pronunciou-s¢ a fls.
116/121, juntando os escritos de fls.
122/130.

Notificado o representante da
Fazenda Piblica para responder, este
ndo produziu qualquer resposta.

Logo o Senhor Juiz do 8.2 jufzo do
Tribunal Tributério de 1.2 Instdncia
proferiu a sentenga de fls. 132V/137,
na qual julgou improcedente a impug-
nagdo no entendimento de que as
quantias impugnadas ndo eram impos-
tos e de que, por isso, n@o haviaofensa
dos preceitos constitucionais citados
pela impugnante.

Inconformada, interpds para o
Tribunal Tributério de 2.* Instancia o
recurso de fls. 139/147v, no qual, depois
dealegar, formulou as conclusoes que,
para melhor elucidagdo, se transcre-
vem. Assim:

«a) Nao existe qualquer excepgao
peremptéria de caducidade face ao
vicio de inconstitucionalidade invo-
cada que o € a todo o tempo ¢ sem
dependéncia de prazo.

b) As contribuicdes patronais para
a previdéncia s&o impostos por repre-
sentarem uma prestagio pecuniéria
coactiva e unilateral, sem caricter de
sangao, exigida pelo Estado com vista
a realizac@o de fins ptiblicos.

¢) Arecorrenteé umapessoacolec-
tiva de utilidade ptblica isenta de todos
os impostos directos.

d) O imposto designado como
«contribuicAo patronal para a previ-
déncia € inconstitucional, por néo ter
sido instituido e regulamentado nos
seus aspectos essenciais por Lei da
Assembleia da Repiblica ou Decreto-
-Lei precedendo autorizacio desta —
artigos 106.%, 1072, n% 2 e 4, € 168.°
da CRP.

Admitido o recurso, o Tribunal
Tributério de 2.2 Instancia, por acérdao
de fls. 176/180, declarou-se hierar-
quicamente incompetente dado que os
problemas postos eram questdo de
direito dacompeténciado STA, parao
qual ordenou a remessa dos autos.

Inconformada a Fazenda Publica
interpds o recurso de fls. 185/186, no
qual, emsintese, concluiu pelo pedido
de absolvigBo da instincia ¢ ndo na
remessa dos autos ao STA.

Com contra-alegacdes da recor-
rida, nas quais e em conclus@o sintética
afirmando que o recurso da Fazenda

Piiblica carecia de objecto 1itil porquanto
adecisao a tomar teria como efeito dtil
a manutencio do processo no STA,
veio tal recurso aser julgado por acér-
dao de fls. 211/215 que determinou a
baixa dos autos ao tribunal recorrido
para efeitos do artigo 4.2, n? 1 da
LPTA.

Cumprido o aresto, veio a recor-
rente, nos termos do referido artigo
42 nt1 da LPTA, a requerer a re-
messa dos autos a este Supremo.

A fls. 247 o Exmo. Magistrado do
Ministério Piblico opina pelo néo
provimento do recurso, no entendi-
mento de que «todas as questdes sus-
citadas pela recorrente repousam na
tese, por cla também defendida, da
natureza dc imposto das contribuicdes
para a Seguranga Social, na acepgao
do artigo 1072 da Constituigao»,
«qualificagdo que ndo logra o minimo
acolhimento no campo doutrinal» e
jurisprudéncia, conforme ac6rddos que
cita.

Correram-se os vistos legais.

Na sentenca recorrida entendeu-se
que as «contribui¢des patronais paraa
previdéncia» de Abril de 1983 a Setem-
bro (inclusive) de 1984 ja ndo podiam
ser objecto de impugnagéo por ca-
ducidade do prazo da respectiva de-
dugdo — artigo 89.2 co CPCI — Ca-
ducidade de conhecimento oficioso
— artigo 333.2 do Cédigo Civil —s6
sendo impugnéveis, consequentemente
as liquidagdes referentes aos meses de
Outubro e Novembro de 1984 porisso
que a peti¢do inicial da impugnacéo
apenas foi apresentadaem 7 de Janeiro
de 1985.

Com tal ressalva e para conhecer
de fundo o senhor juiz deu como prova-
dos os seguintes factos:

1— O externato impugnante € um
estabelecimento de ensino particular,
tendo pessoal docente e ndo docente
no Seu Servigo;

2 — O identificado externato esté
integrado nos objectivos do sistema
educativo (artigo 2.2 do Decreto-Lei
n.2 553/80);

3 — O mesmo externato estd a
contribuir para a Seguranca Social desde
1 de Qutubro de 1965 com o niimero
de contribuinte 308 694;

4 — Desde ent2o e pelo menos até
4 data em que foi prestada a infor-

23

N218 MAR 1990 m

magao de fls. 18/20, ou seja, 24 de
Outubro de 1985, tem declarado men-
salmente & Seguranga Social as remu-
neragdes pagas ao pessoal ao seu ser-
Vigo;

5 — Também no perfodo de Abril
de 1983 a Novembro de 1984, o im-
pugnante pagou a totalidade das con-
tribuicbes mensais devidas.

Perante tal factualidade e afastando
a caracterizaco das prestagdes como
impostos, o senhor juiz arredou as
invocadas inconstitucionalidades por
isso que o artigo 168.%, alinea i) da
CRP apenas reserva paraa Assembleia
da Reptiblica a criagdo de impostos.

Como € por dernais sabido, so as
conclusdes do recurso que delimitam
o objecto deste.

Ora, das transcritas conclusdes
verifica-se que a questdo nuclear ou
fulcral deste recurso se situa na carac-
terizagdo da natureza das contribui-
¢oes patronais para a previdéncia.

Se concluirmos que tais contribui-
¢oes sdo verdadeiros impostos, entéo,
por na sua criagdo ndo haverem sido
respeitados os comandos dos artigos
106.2,107%, n.% 2 ¢ 4, ¢ 168.2, alinea i)
do CRP ha que dar provimento ao
recurso.

Se a conclusao for outra, terd o
recurso sorte diversa, néao interessando
saber se & data da proposicgo da im-
pugnagao judicial havia ou néo cadu-
cado o prazo de pedir a anulagdo das
liquidagbes atinentes aos meses de Abril
de 1983 a Setembro (inclusive) de
1984,

De uma perspectiva puramente
bilateral ou dualista, na categoria fi-
nanceira dos tributos, distinguem-se o
imposto € a taxa.

O imposto seré a prestacdo defini-
tiva e unilateral, estabelecidapelaleia
favor de uma pessoa colectiva de di-
reito piiblico, para a realizagdo de fins
ptblicos, € a qual ndo constitu sangéo
de um acto ilicito,

A taxa seré a prestacZo estabelecida
por lei a favor de uma pessoacolectiva
de direito piiblico, como retribuigéo
de servigos individualmente prestados,
da utilizaggo de bens do dominio piiblico
ou da remocao de um limite juridico &
actividade dos particulares.

Ainda no campo dualista, mas si-
tuando-os no plano da economia fi-
nanceira, diz-nos o prof. Pedro Soares
Martinez, in Manual de Direito Fiscal
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Almedina, Coimbra, 1983 , a p. 34,
que «a separagao entre imposto e taxa
pode estabelecer-se com relativa fa-
cilidade, na base do critério da divisi-
bilidade ou indivisibilidade dos Ser-
vigos Publicos. O Estado e as outras
entidades publicas prestam servigos
cuja utilidade nao € divisivel pelos
cidadfos. Serd impossivel avaliar em
termos patrimoniais a utilidade para
cada particular dos servigos diplomati-
cos ou da organizagdo da defesa
nacional. E, porisso, também néo serd
admissivel fazer contribuir os cida-
dZos para a cobertura financeira desses
servigos na base de uma utilidade que
ndo € individualizdvel, que nio €
divisivel. A defesa nacional e a diplo-
macia constituem exemplos nitidos de
servigos pblicos indivisfveis e, con-
sequentemente representado  pelo
imposto.

De outros servigos piiblicos, porém,
extraem os particulares utilidades in-
dividualizéveis. E o caso dos servigos
de instrugo, de justica e muitos outros.
Oraquando através dos servigos piibli-
cos se prestam utilidades particulares,
individualizaveis, quando esses ser-
vigos s&o divisfveis, em suma, hé pos-
sibilidade de realizar a sua cobertura
financeira, ou parte dela, através do
pagamento de prestacdes exigiveis dos
particulares que utilizem tais servigos.
Essas prestagdes designam-se por taxas;
e sdo de espécies muito variadas (de
instrug@o, postais, de justica, de circu-
lagao, etc.)».

Perante este dualismo doutrinal das
receitas pablicas jA se defendeu que as
quotizagdes para a previdéncia e a
prestagao do trabalhador — séo taxas
— Ac6rdao da 2.2 secg@o neste tribu-
nal de 26 de Julho de 1972, in «Acbrdaos
Doutrinais», n.2 132 (Dezembro) p.
1761 e ss. do mesmo modo que jé se
defende que tais quotizacdes globais
sdo imposto — ver «Acérddo da
Relagéo do Porto», em 2 de Julho de
1971, in B.M.J, n® 209, p. 195 ¢
«AcOrddo da Relagio de Lisboa», de
20 de Outubro de 1971, in B.M.J., n.2
210, p. 170.

Também no tocante as referidas
receitas hé que, sem abdicar do bind-
mio taxa-imposto as qualifique como
prémio de seguro ou taxa na parte
respeitante &s prestacoes dos traba-
lhadores e como imposto na parte
respeitante as prestagbes da entidade

patronal — ver S& Gomes, in Ligdes
de Direito Fiscal, Lisboa, 1984,
p- 399 e ss. ¢ Pamplona Corte-Real, in
Curso de Direito Fiscal, vol. I, Lis-
boa, 1982, p. 180.

Com todo o respeito que nos mere-
cem estes dois dltimos autores, discor-
damos, diga-se desdc ja, da solugéo
dada sobre a natureza das prestagdes
em causa; tal solucdo ndo resolve o
problema, ladeia-o, por isso que a
natureza deve ser uma, imposto, taxa
Ou UM fertitm genus.

E na verdade as prestagdes para a
previdéncia sfio um fertium genus,
fugindo & classificacdo dualista das
receitas tributrias em taxas e impos-
tos.

Trata-se de um prémio de seguro
de direito piiblico, como defendem
Fernando Pessoa Jorge, «Privilégio
creditério a favor das instituicdes de
previdéncia social», in Ciéncia e
Técnica Fiscal, n.°s 169/170 (Janeiro-
-Fevereiro 1973), p. 99, notae Alberto
Xavier, in Manual de Direito Fiscal,
[, 191, p. 66 e ss. Este dltimo autor,
cuja autoridade doutrinal € inegével,
escreve expressamente que, no tocante
& entidade patronal, «muito embora a
afinidade com o imposto seja aqui
inegavelmente maior, inclinamo-nos
também a defender a natureza de prémio
de seguro, obrigatoriamente efectuado
em beneficio de terceiro, atendendo a
unidade consubstancial do regime
Jjuridico do financiamento da
previdéncia (itAlico nosso). E em nota
de pé de pAgina escreve que «sobre a
matéria deste nlmero ver o estudo
fundamental de Sérvulo Correia,
«TeoriadaRela¢ao Juridicade Seguro
Social», in Estudos Sociais e
Corporativos, ano VII, n? 27, espe-
cialmente pp. 300 e ss. — cujas con-
clusdes — designadamente a qualifi-
cagdo da taxa — nem sempre, porém,
poderemos acompanhar».

E lapidarmente escrevera antes que,
«contudo, um ponto essencial do re-
gime das contribui¢des de previdéncia
atigura-se-nos decisivo para lhes ne-
gar a natureza de imposto o que con-
siste na existéncia de um nexo si-
nalagmético entre as contribuigbes
efectuadas e as prestagbes auferidas
pelos beneficiérios. Ao contrério do
que sucede nos impostos, que tém
natureza unilateral, as contribuigGes
da previdéncia revestem carécter bi-

24

FISCO iy

lateral, sinalagmaético, s&o contrapar-
tida dos beneficios da seguranca so-
cial previstos na lei € nos estatutos».

As prestagdes a Seguranga Social,
como referido fertium genus té€m
enquadramento nas receitas parafis-
cais.

Como ensina o prof. Sousa Franco
in Finangas Publicas e Direito
Financeiro, Almeida, Coimbra, 1987,
ap. 502, «sfo estes os elementos essen-
ciais do tributo parafiscal:

1.2 — Trata-se de uma prestagao
obrigatéria, de caricter patrimonial
(ou normalmente pecuniério), néo
sancionatéria e decorrente da sobera-
nia fiscal, como o imposto tfpico;

28 — T"52m em regra desvios de
regime em relagio A foma normal da
criacdo ou renovagdo das outras re-
ceitas de tipo tributdrio (designada-
mente a caréncia de previsdo orgamen-
tal, de anualidade e de exigéncia de
legalidade na criaggo da receita). Assim,
muitos entorses se verificam, na gene-
ralidade dos paises, ao regime da criacfo
das receitas por lei e da autorizagéo
anual (entre nés, pela Lei do Or-
¢amento), prevalecendo nelas os
poderes soberanos do Governo € a
regra da consignacdo a fins extra-
orcamentais;

3.2— Em regra, estas receitas so
criadas e atribuidas para beneficiar
institutos piblicos da administragio
central ou outras pessoas colectivas
piiblicas, que ndo sejam as autarquias
locais, regides e Bstados federados
(pois a fiscalidade destas € prépria ¢
tradicional, néo se achando, em geral,
desprovida de garantias formais e par-
ticipativas semelhantes as dos impos-
tos estaduais), nem empresas piiblicas
concorrenciais. As contribuigoes
parafiscais, com efeito, sfo atribuidas
apenas e directamente ao Estado insti-
tutos e empresas ptiblicas ndo concor-
renciais.

4.° — Trata-se, em regra, de re-
ceitas consignadas a fungdes econdmi-
cas e sociais do Estado, ou do sector
piiblico em geral.

Entre nés (asemelhanga dos paises
com estruturas afins), as instituicoes
que mais tipicamente cobram tributos
parafiscais tém sido tradicionalmente
de dois tipos fundamentais:

— No domfnio social: instituigées
deprevidéncia ou seguranga social;...

E mais adiante — como modali-
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dades mais importantes, podem desta-
car-se:...

3.2 — Receitas obrigatérias dos
organismos deprevidénciasocial (Lei
n.? 2115: contribui¢bes dos benefi-
ciérios e das entidades patronais, estas
dltimas designadas por vozes de
«contribuintes», nas caixas sindicais
de previdéncia; contribuicbes dos
benenficidrios e contribuintes
dadores de trabalho, senhorios, etc, —
na previdéncia rural). Tipicas receitas
parafiscais antes da Constituigdo de
1976, asuaintegracioapartirde 1984,
no Orgamento do Estado parece ter-
-lhes restituido natureza plenamente
fiscal, ao menos na forma. A partir de
1 de Qutubro de 1986 dao lugar 2 taxa
social dnica (Decreto-Lei n.? 140-D/
86, de 14 de Junho, e Decreto-Lei n.2
295/86, de 19 de Setembro).

Permitimo-nos afirmar que néo tem
raz&o de seradivida posta pelo ilustre
professor na parte final do perfodo
transcrito.

E que a previsdo de receitas da
Seguranga Social no Orgamento do
Estado n&o implica a obrigatoriedade
da criagéo por lei formal ou por de-
creto-lei autorizado pela Assembleia
da Repiiblica das receitas da Seguranca
Social.

No direito portugués os principios
da legalidade constitucional da criagfio
de impostos encontram-se exarados
nos artigos 106.2, 107.% e 168.2, alinea
[) da Constitui¢@o e ji vimos que as
receitas da antiga previdéncia, hoje
Seguranca Social, t8m natureza parafis-
cal j& que ndo visam essencialmente a
satisfacao de necessidades globais do
Pafs, como, por exemplo, a Diploma-
cia, a Defesa Nacional ou a Saide,
mas antes visam a prossecusséo de um
seguro social dos trabalhadores, hoje
por conta de outrém ou por conta
prépria.

A obrigatoriedade de descontos para
a Seguranca Social por parte da recor-
rente deriva do facto de ter traba-
lhadores ao seu servigo € estar, por
isso, abrangida pela base I da Lei n.?
2115, pelo Decreto-Lei n.2 45 266
(artigos 9.2,11.2,17.2e112.2eseguin-
tes) pelo Estatuto da ex-Caixa de Previ-
déncia e Abono de Famflia dos Ser-
vigos do Distrito de Lisboa (artigos
3.2 nt1, alinea f) e n.2 3, artigos 6.9,
8.2¢ 68.2 ¢ 58.), pelo Decreto-Lei n.2
513-11/79, de 28 de Dezembro, pelo

Decreto-Lei n.? 200/81, pela Portaria
n.2770/81, de 9 de Julho, a Lei n.2 28/
84, de 14 de Agosto (artigos 24.2 ¢
83.5,n.%2).

Nao sendo as contribuicdes pa-
tronais para a antiga Previdéncia, hoje
Seguranga Social, impostos em sen-
tido técnico-juridico ndo hd que apelar
a0 principio da legalidade na criacgio
daquelas receitas patrimoniais.

Se no artige 63.2 da CRP se es-
tabelece que:

1—Todos tém direito aseguranga
social.

2 —Incumbe ao Estado organizar,
coordenar (0 sublinhado € nosso) e
subsidiar um sistema de seguranca social
unificado e descentralizado, com a
participagfo das associagfes sindicais,
de outras organizagdes representati-
vas dos trabalhadores e de associagdes
representativas dos demais beneficidrios
e se no artigo 108.% da mesma CRP se
estabelece que:

«1 — O Orcamento do Estado
contém:

a) A discriminagdo das receitas e
despesas do Estado;

2) O orgamento da Seguranga
Social...

22—
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isto s6 quer dizer como acima se
aflorou que para além dos subsidios
estatais serdo orgamentadas as receitas
provisérias oriundas da antiga previ-
déncia e hoje Seguranca Social.

Por quanto vem de expor-se acorda-
-S¢ em negar provimento ao recurso.

Nao séo devidas custas pela recor-
rente (artigo3.2,n.21,alineab)en22
da Lei n.29/79, de 19 de Margo, artigo
8., n.% 1 ¢ 2 do Decreto-Lei n.2 553/
80, de 21 de Novembro e artigos 1.9,
alinea f) e 5.2 do Decreto-Lei n.2 260-
D/81, de 2 de Setembro).

Lisboa, 8 de Margo de 1989.

Jilio Anténio Ferreira Tormenta
(Relator) — Antdnio Baptista Marques
e Armindo José Girdo Leitdo Car-
doso.

Fui presente, Gouveia e Melo.
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ANOTACAO

Ao contrério do que se depreende
no acérddo, a natureza parafiscal
das receitas das entidades pidblicas
ndo resultard dos seus objectivos ou
caracterfsticas financeiras?!.

Nio € o facto de essas receitas
permitirem a atribui¢io de um seguro
social aos trabalhadores que as distin-
gue dos impostos. A ndo afectacio
a satisfacdo de necessidades glo-
bais do Estado —como se refere no
ac6rddo — ndo implica, porsiso6, a
ndo sujeicdo das receitas patrimo-
niais ao princfpio da legalidade.

As contribui¢des para a
Seguranca Social terfio surgido com
um estrutura e finalidade diversas
da fiscalidade em sentido estrito —
tal como era entendida no sistema
financeiro cléssico. Com efeito, elas
terdo surgido como resposta as novas
funcbes socioecon6micas do Es-
tudo intervencionista, fungdes es-
sas realizadas por instituigbes do
sector piblico ou pessoas colecti-
vas de utilidade pidblica — e ndo
pela Administragdo Central.

Mas o que releva para as classi-
ficar como receitas fiscais ou parafis-
cais € 0 seu regime. E na verdade, o
modelo de finangas expansivas terd
permitido que determinadas receitas
escapassem a um controlo rigido
por parte do Parlamento, v.g. que
essas receitas ndo estivessem sub-
metidas aos principios da legali-
dade, da anualidade e da previsdo
orcamental.

A parafiscalidade teré resultado,
portanto, da crise do modelo de
finangas restritivas. Os objectivos
de redistribui¢do de riqueza e de
estabilidade econ6mica conferem
a0 Or¢amento do Estado um papel
de instrumento de polftica econ6-
mica, um papel funcional e ndo
neutro: de onde decorre, também,
que o princfpio do equilfbrio
orgamental € incompativel com o
Orcamento ou as finangas activas.

Questiona-se entdo, forgosa-
mente, a utilidade dos principios
classicos do Orgamento; v.g. anua-
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lidade, plenitude, discriminacfo, pu-
blicidade, equilfbrio.

Estes princfpios garantiam a
disciplina orgamental e os direitos
fundamentais dos cidaddos, prote-
gendo-os contra o crescimento es-
tadual, excessos de estatismo e
desequilfbrio de poderes,

A anualidade do Orgamento, por
exemplo, permite o exercicio do
controlo parlamentar das receitas e
despesas do Estado. A votagfo anual
dos impostos teria, contudo, per-
dido a sua razdo de ser, pois reduzia
a margem de manobra financeira
necessdria para a formulagio de
polfticas a médio e longo prazo, O
papel do Orgamento como instru-
mento de programacio econ6mica
e social ndo se adaptaria a essa
regra. J4 um orcamento plurianual
teria uma possibilidade mais ampla
para controlar os fenémenos cfcli-
cos € fases conjunturais diffceis.

As receitas parafiscais nfio teriam
de respeitar essa anualidade, Elas
serviriam, entdo, os novos objecti-
vos € necessidades orgamentais.

Assim, se o Orgamento do Es-
tado continuou a obedecer aos
principios da anualidade e da le-
galidade, a solugo foi a desorcamen-
tacdo, criando um regime mais
flexfvel para outras receitas previs-
tas em outros or¢amentos. Estes
orcamentos nao estariam sujeitos a
controlo parlamentar. Como con-
sequéncia directa, deixam de ser
aplicdveis os princfpios da univer-
salidade e da unidade — decorren-
tes do princfpio da plenitude orga-
mental. Diversos actos que respeitam
a gestdo financeira do Bstado fi-
caram subtrafdos & avaliacdo global
¢ completa da gestdo financeira.

Entre n6s, o Orgamento do Es-
tado, como programa de condugéo
da polftica econémica estadual, é
reserva do Parlamento [artigo 164.°
g) CRP]. E para além de ser acto de
direcgdo polftica que exige essa reser-
va parlamentar, a aprovagdo do
Orgamento € reserva de lei formal.

Desde a revisdo da Constituigio
em 1982, a estrutura or¢amental €

uma estrutura monista. A aprova-
¢do do Orgamento depende de um
dnico acto que reveste a forma de
lei (artigo 108 CRP). AAR. temo
poder orgamental exclusivo?.

Os impostos orgamentais estio
também eles sujeitos aos principios
da legalidade, anualidade e inscrigdo
orcamental sob controlo da AR
(artigo 106.2 CRP) — o que acon-
tece desde a redacgdo inicial da
Constituigdo de 1976.

Quanto ao Or¢amento da Segu-
ranga Social, a revisio da Consti-
tuigdo, em 1982, veio prever a sua
inclusdo no Orgamento do Bstado.
E se este, como dissemos, estd sujeito
a uma aprovagao unitéria sob a forma
de lei, as préprias receitas da
Seguranca Social sdo controladas
pelo Parlamento. Poder-se-4 assim,
j4 no dmbito da primeira revisao
constitucional, defender a sujeigio
das receitas da Seguranga Social ao
princfpio da legalidade.

Se a justificagio da desorgamen-
tagdo ¢ da parafiscalidade reside na
fuga ao controlo rigoroso pelo Par-
lamento, a partir do momento em
que determinadas receitas estio
inclufdas no Or¢amento do Estado,

Amnistia e admissibilidade

da impugnacio

Recurso n.? 5748
Acérdao de 24 de Maio de 1989

Assunto: Impugnagdo judicial.
Liquidagao do imposto fora do prazo
da transgressdo. Sua impugnabilidade.

Sumdrio:

a) Liquidado determinado imposto
extraprocesso de transgressdo € ele
judicialmente impugnével na sua le-
galidade.

b) Néo comporta censura o ac6r-
dao do Tribunal Tributirio de 2.7
Instancia na medida em que, de direi-
to, se limitou a aplicar o definido por
acérddo transitado do STA.
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elas terdo de ser criadas por lei.
Apesar de o Orgamento da Seguranca
Social ser uma componente aut6-
noma do Orgamento do Estado
[artigo 108, n.2 1, b), CRP, revisdo
de 82].

A revisdo de 1989 do CRP vem
modificar, entretanto, a redacgéo
do artigo 106.% n.® 1: «O sistema
fiscal visa a satisfagdo das necessi-
dades financeiras do Bstado e outras
entidades piblicas» — o que torna
ainda mais defensével a classifi-
cacho das receitas para a Seguranga
Social como receitas fiscais. Sempre
se poderé dizer que se a desorcamen-
tagdo surgiu no contexto do défice
or¢camental funcional, as actuais
exigéncias de diminuigio desse
mesmo défice orgamental impli-
cam a or¢amentagdo € controlo de
receitas.

Ana Paula Dourado

! Sousa Franco, Finangas Piblicas e
Direito Financeiro, Coimbra, 1987, p. 502.

? Lufs Cabral de Moncado, Perspecti-
vas do Novo Direito Orgamental Portu-
gués, Coimbra, 1984, pp. 56 ss.
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SUPREMO TRIBUNAL
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Secgdo de Contencioso
Tributério
Contencioso Tributirio Geral

Recurso n.? 5748 em que foram
recorrente a Fazenda Piblica e recor-
rido Manuel da Costa e de que foi
relator o0 Exmo. Juiz Conselheiro Dr.
Anténio Gomes.
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