35822

PARTE D

Didrio da Republica, 2.“ série — N.° 155 — 12 de Agosto de 2008

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acordao n.° 365/2008
Processo n.’ 22/2008

Acordam na 2.* Sec¢do do Tribunal Constitucional

Relatério

ATLANTIRADIO — Sociedade de Radiodifusio, L.*, na sequéncia
de notificagdo da ERC — Entidade Reguladora para a Comunicagao
Social para proceder ao pagamento da taxa de regulago e supervisdo
(TRS) relativa ao ano de 2006, no valor de € 178, deduziu impugnacdo
judicial da respectiva liquidagdo junto do Tribunal Administrativo e
Fiscal de Ponta Delgada.

A impugnante fundamentou a sua pretensdo no facto da taxa de regu-
lacdo e supervisdo que lhe foi liquidada, no valor de € 178,00, ser um
verdadeiro imposto, do que decorre a inconstitucionalidade organica
das normas do Regime das Taxas da ERC, aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 103/2006, de 7 de Junho, que a criaram.

A impugnada contestou, defendendo estarmos perante uma taxa, pelo
que ndo assistia razdo a impugnante, devendo, como tal, ser julgada
improcedente a impugnagao.

A impugnada juntou copia de parecer emitido sobre a tematica em
causa.

O Magistrado do Ministério Publico proferiu parecer, pugnando pela
improcedéncia da impugnagao.

Foi proferida sentenga que julgou improcedente a impugnacdo, com
os seguintes fundamentos:

«A questdo que se nos coloca gira em torno da considerag@o de duas
das caracteristicas que distinguem as figuras da taxa e do imposto, tal
como se nos deparam na taxa de regulacgao e supervisao.

E isto na medida em que, se se entender que estamos perante
um imposto, terda o Governo legislado em matéria de competéncia
reservada sem a competente autorizagdo legislativa. Dai decorrendo
a inconstitucionalidade orgénica do diploma que instituiu a TRS,
por preteri¢do do principio constitucional da legalidade tributéria de
reserva de lei formal da Assembleia da Republica ou de decreto-lei do
Governo emitido a coberto de autorizagdo legislativa do Parlamento
[a Constituigao, ao atribuir a Assembleia da Republica a competéncia
para legislar sobre a criagdo de impostos, so a estes se reporta, € nao
também as taxas, pois quanto a estas, apenas esta incluida na reserva
de competéncia da Assembleia da Republica a definigdo do regime
geral das taxas e nao de toda a disciplina juridica, geral ou especial,
a elas atinente — cf. alinea /) do n.° 1 do artigo 165.° da CRP].

A impugnante defende, ao contrario da impugnada, ndo se sur-
preender na TRS a fei¢@o de bilateralidade que diferencia a taxa do
imposto, nem tampouco a consequente proporcionalidade entre a taxa
e o servigo pelo qual ¢ devida, ja que o seu montante estaria depen-
dente da capacidade econdmica do contribuinte e ndo da dimensdo
do servigo concreta e individualmente prestado.

Vejamos.

Dispde o artigo 4.° da Lei Geral Tributaria, respectivamente nos
seus 1. e 2., que “os impostos assentam essencialmente na capacidade
contributiva, revelada, nos termos da lei, através do rendimento ou
da sua utilizagdo e do patriménio” e “as taxas assentam na prestagéo
concreta de um servigo publico, na utilizagdo de um bem do dominio
publico ou na remogdo de um obstaculo juridico ao comportamento
dos particulares”.

Sao, pois, notas essenciais distintivas entre taxa e imposto quer a
correspondéncia daquela a uma prestagdo especifica ou individualizavel
(bilateralidade) quer o necessario equilibrio entre a prestagdo con-
substanciada pela taxa e a sua contraprestagdo, sob pena de frustragdo
daquela correspondéncia, revertendo-se para o espirito do imposto
(proporcionalidade).

Compulsados os preceitos dos artigos 4.° a 7.° do Regime de Taxas
da ERC, referentes a TRS, julgo dever concluir estarmos perante uma
verdadeira taxa.

Nesse aspecto, e acompanhando o parecer junto em copia a fls
58 e sgs (fls 88 e sgs), admitem-se no artigo 165.°, alinea 7), “outras
contribuigdes financeiras a favor das entidades publicas”, figuras
hibridas que, gozando da caracteristica da bilateralidade, serdo uma
espécie de “taxas colectivas, por destinadas a retribuigdo de servigos
publicos que sdo prestados a toda uma categoria de pessoas”. Sendo
esse o caso da TRS.

Por outro lado, compulsando os preceitos do diploma em causa,
verifica-se desde logo a enunciagdo de um principio geral que reporta
o0 quantitativo da taxa as categoria e subcategoria de intensidade regu-
ladora necessaria — artigo 4.°, n.° 2. Sendo que, no artigo 5.°, n.° 1,
se preceitua que o montante da taxa para cada categoria é “calculado
de acordo com os custos relativos imputaveis a cada uma delas pelo
desenvolvimento da actividade continua e prudencial permanente de
regulagdo e supervisdo”. E, no artigo 6.°, se fixam os critérios para as
diversas subcategorias. Por fim, no artigo 7.°, regula-se o método de
fixacdo concreta da TRS, que se regera por critérios marcadamente
casuisticos, relativos ao tipo de servigo efectivamente prestado — vo-
lume de trabalho, complexidade da actividade reguladora, alcance
geografico e impacte da actividade.

Nio parece, portanto, legitimo afirmar que a taxa em causa ndo
respeite o necessario equilibrio entre a prestagdo consubstanciada
pela taxa e a sua contraprestagdo, principio de proporcionalidade
inerente a qualquer taxa.

Estaremos, pois perante uma verdadeira taxa, que ndo um imposto,
ndo sendo nesse particular inconstitucional o Decreto-Lein.® 103/2006,
de 7 de Junho, que aprovou o Regime das Taxas da ERC.»

Desta sentenga foi interposto recurso pela impugnante para o Tribunal
Constitucional, ao abrigo da alinea b), do n.° 1, do artigo 70.°, da Lei
n.° 28/82, de 15 de Novembro, na redac¢ao dada pela Lei n.° 85/89, de
7 de Setembro, e pela Lei n.° 13-A/98, de 26 de Fevereiro (LTC), nos
seguintes termos:

«Pretende-se ver apreciada a inconstitucionalidade das normas
constantes dos artigos 3.°,4.°, 5.°, 6.° ¢ 7.° do regulamento anexo ao
Decreto-Lei n.° 103/2006, de 7 de Junho;

Tais normas, em desenvolvimento dos artigos 50.° e 51.° da Lei
n.° 53/2005, de 8 de Novembro, violam o artigo 165.°,n.° 1, alinea i),
e artigos 103.°, n.” 2 e 3, todos da Constituicdo da Republica Por-
tuguesa»

A recorrente apresentou alegagdes, com as seguintes conclusdes:

«1 — No desenvolvimento do disposto nos artigos 50.° ¢ 51.° da
Lein.® 53/2005, de 8 de Novembro, o Regulamento anexo ao Decreto-
-Lei n.° 103/2006, de 7 de Junho, no seu artigo 3.° n.° 3, alinea a),
criou uma taxa de regulago e supervisdo, a qual devera ser suportada
pelas entidades que exergam a respectiva actividade no sector da
comunicag¢ao social;

2 — A jurisprudéncia e a Doutrina sdo unidnimes em que o que
caracteriza um tributo como taxa ou como imposto ndo ¢ a respectiva
designag@o mas o seu ambito material,

3 — Para que um tributo seja qualificado como taxa ¢ necessario
que pela mesma haja lugar a uma contraprestagao especifica indivi-
dualizada ou individualizavel;

4 — Quer as taxas, quer ainda as outras contribuigdes financeiras
a favor de outra entidades publicas, devem ter definido o regime
geral cuja aprovacdo ¢ da competéncia da Assembleia da Republica,
sem prejuizo de autorizagdo ao Governo — alinea 7) do n.° 1 do
artigo 165.° da CRP;

5 — Encontram-se as taxas, por for¢a do disposto no artigo 103.°,
n.° 2 e 3 da CRP, abrangidas pelo principio da legalidade s6 podendo
ser criadas nos estritos termos definidos pela CRP;

6 — Este reforco dos poderes parlamentares foi claramente refor-
¢ado com a revisao constitucional de 1997, no que respeita a inclusdo
da designada parafiscalidade na qual as taxas se incluem, conforme
Profs Jorge Miranda e Rui Medeiros in CRP anotada, tomo 11, 2006,
Coimbra Editora, pags. 536;

7 — Mesmo que a realidade material constante do artigo 3.°,n.° 3,
alinea a) do Decreto-Lei n.° 103/2006, de 7 de Junho, fosse uma taxa,
ainda assim carecia de lei de autorizagdo da Assembleia da Republica
para que fosse respeitado o principio da legalidade.

8 — Porém, a taxa de regulagdo e supervisdo criada pelo citado
artigo 3.° n.° 3, alinea a) do Decreto-Lei n.° 103/2006, de 7 de Ju-
nho, ndo corresponde qualquer contrapartida individualizavel, sendo
materialmente um imposto.

9 — Imposto que foi criado sem a indispensavel autorizagio legis-
lativa concedida ao governo, violando-se o disposto no artigo 165.°,
n.° 1, alinea /) da CRP;

10 — Como também violaria se fosse havida como taxa uma contribui-
¢ao financeira por falta de aprovagdo prévia do respectivo regime geral.
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Termos em que e nos demais de direito deve o presente recurso ser
julgado procedente por provado, declarando-se inconstitucional o dis-
posto na alinea a) do n.° 3 do artigo 3.°, do Decreto-Lei n.° 103/2006,
de 7 de Junho, emitido na sequéncia dos artigos 50.° ¢ 51.° da Lei
n.° 53/2005, de 8 de Novembro, por violagdo do disposto nos arti-
gos 103.°,n.°2 e 3, e alinea /) do n.° 1 do artigo 165.° da Constitui¢@o
da Republica Portuguesa.»

Juntou cépia de parecer.
A recorrida apresentou contra-alegacdes, com as seguintes conclu-
soes:

«A. A decisdo recorrida ndo merece qualquer juizo de censura
porquanto a taxa de regulagdo e supervisdo constitui uma verdadeira
taxa, criada de acordo com as regras constitucionais € no estrito e
rigoroso cumprimento da lei, designadamente do disposto na Lei
n.° 53/2005, de 8 de Novembro, no Decreto-Lei n.° 103/2006 e na
Portaria n.° 653/2006, de 29 de Junho.

B. Em cumprimento do preceituado no artigo 39.° da CRP, incumbe
a ERC atarefa de proceder a regulacéo do sector da comunicagao so-
cial o que, naturalmente, exige uma intervengado dituturna em garantia
do pluralismo, da liberdade de expressdo dos cidaddos e da liberdade
de imprensa dos meios de comunicag@o social, do equilibrio entre
valores contrapostos e entre os interesses do mercado e as finalidades
do servigo publico ou as exigéncias da actuagdo na esfera publica.

C. A distingdo entre as figuras da taxa e do imposto tem sido objecto de
abundante jurisprudéncia do Tribunal Constitucional e assenta, em sin-
tese, nos critérios estruturais da bilateralidade e da proporcionalidade
a que a taxa de regulac@o e supervisdo da integral cumprimento.

D. A letra do artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 103/2006 &, por si s0,
elucidativa quanto a existéncia de uma contraprestagdo e quanto a
respectiva natureza: mediante o pagamento da taxa de regulagdo e
supervisao, os operadores beneficiam de um servigo publico que se
consubstancia na regulagio e supervisio do sector onde se insere, i.e.,
na monitorizagéo e acompanhamento continuo e regular, que assegura
aos regulados — como a recorrente — a conservacao das condigdes
institucionais de pluralismo, liberdade de expressio e até de concor-
réncia, indispensaveis ao cumprimento das garantias constitucionais
em sede de liberdade de imprensa ou comunicagio social.

E. Concretamente, a recorrente beneficiou desta contraprestag@o
por parte da ERC.

F. No que se reporta ao critério da proporcionalidade, ndo subsistem
quaisquer diividas que a relagdo entre o valor a pagar a titulo de taxa
e o servigo concretamente prestado pela ERC se orienta por uma
pauta de estrita proporcionalidade, ou que — delimitando o critério
pela negativa como se faz na jurisprudéncia prolatada pelo Tribunal
Constitucional — ndo se verifica, in casu, uma “despropor¢do ma-
nifesta ou flagrante” entre o custo do servigo e a sua utilidade para
os meios de comunicagao social.

G. Com efeito, o calculo da taxa de regulacdo e supervisao ¢ efec-
tuado por reporte a um escrupuloso catalogo de categorias de meios
de comunicagdo social e subcategorias de acordo com a diferente
intensidade das actividades de regulagdo e supervisdo postuladas
em cada situac@o, o que implica que pagara mais, a titulo de taxa,
quem obriga a ERC a uma actividade mais intensa de regulagdo e
supervisao.

H. Para mais, o facto de o legislador ter estabelecido uma taxa anual
para a remuneragao global dos servicos de regulagao e supervisao em
nada belisca a natureza de taxa do tributo em aprego nos presentes
autos, nem tdo-pouco o transmuta num “imposto de reparti¢do”, pois
nada impede que se opte por um modelo de pagamento global de um
conjunto de servigcos em detrimento de uma quantificagdo casuistica
do valor a pagar.

1. Todavia, ainda que ndo entendesse que a taxa de regulag@o e su-
pervisdo se consubstancia numa verdadeira taxa — hipotese levantada
a cautela por mero dever de patrocinio — a receita em causa apenas
poderia ser incluida na terceira categoria tributaria prevista na CRP:
“contribui¢des financeiras a favor de entidades publicas” [cf. alinea i)
do n.° 1 do artigo 165.° da CRP], categoria esta que tem agora na
Constituigdo um tratamento em tudo igual e paralelo ao que ¢ dado
pela Lei Fundamental as taxas.

J. Na verdade, com a consagracdo deste terceiro tipo de tributos,
o legislador constitucional veio assim dar cobertura ao conceito de
parafiscalidade, admitindo a existéncia de figuras hibridas que par-
tilham a natureza dos impostos e, a0 mesmo tempo, a natureza das
taxas, facto que resulta logo da leitura dos trabalhos preparatérios
da revisdo constitucional de 1997 quanto ao tratamento e natureza
que o legislador constitucional pretendeu atribuir as chamadas con-
tribuigdes financeiras.

K. E, de resto, opinido de Cardoso da Costa, Gomes Canotilho e
Vital Moreira, que a configuragdo e o regime das contribui¢des finan-
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ceiras podera ser efectuado por diploma governamental e regulado
por via regulamentar, desde que observados os condicionalismos da
lei quadro competente, circunstancia que, naturalmente, garantiria,
em qualquer caso, a conformidade constitucional da taxa de regulagéo
e supervisao.

L. Acrescente-se ainda que esta inovagdo constitucional de 1997
veio, alias, corroborar uma corrente jurisprudencial do proprio Tribu-
nal Constitucional que, de ha muito e sob formas variadas, reconhecia
a plena legitimidade de um fertium genus; o qual, ndo configurando
uma taxa em sentido estritamente técnico, também repelia a aplicag@o
do regime mais gravoso e exigente dos impostos.

Termos em que devera negar-se provimento ao presente recurso,
mantendo-se a decis@o recorrida que julgou a impugnagao improce-
dente, com todas as consequéncias legais.»

Fundamentacio

1. Do objecto do recurso

O objecto do recurso de constitucionalidade ¢ inicialmente delimitado
pelo contetido do requerimento que o interpde.

No requerimento apresentado pela aqui recorrente, esta declara preten-
der a fiscalizag@o pelo Tribunal Constitucional «das normas constantes
dos artigos 3.°, 4.°, 5.°, 6.° ¢ 7.° do regulamento anexo ao Decreto-Lei
n.° 103/2006, de 7 de Junho».

Nas alegacdes de recurso apresentadas ¢ invocada a inconstitucionali-
dade orgéanica das normas contidas nos «artigos 3.° ¢ 4. do Regulamento
Anexo ao Decreto-Lei n.° 1033/2006, de 7 de Junhoy», na medida em
que prevéem a cobranga duma taxa de regulagdo e supervisao pela
Entidade Reguladora para a Comunicagido Social (ERC), a qual, pela
sua natureza, s6 poderia ser aprovada pela Assembleia da Republica
sob a forma de lei.

Reduziu-se, pois, nas alegagdes de recurso o objecto deste as normas
que criam a taxa de regulac@o e supervisao a favor da ERC, invocando-se
a sua inconstitucionalidade orgénica.

Essa taxa encontra-se prevista nos artigos 3.°, n.° 3, a), e 4.° do Re-
gime de Taxas da ERC, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 103/2006, de
7 de Junho.

Na medida em que o objecto do recurso pode ser restringido pelo
conteudo das respectivas alegagdes, deve o presente recurso cingir-se as
normas constantes dos artigos 3.°, n.° 3, a), e 4.°, do Regime de Taxas da
ERC, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 103/2006, de 7 de Junho.

2. Da constitucionalidade da taxa de regulagdo e supervisdo da ERC

2.1 — As entidades reguladoras independentes

Sem que se ignore a existéncia de figurinos aparentados em épocas
mais recuadas (v.g., os organismos de coordenagdo econdémica), pode
dizer-se que as entidades estatais independentes «reguladoras» ou «de
supervisdo» de determinados sectores da actividade econdomica surgiram
em Portugal no final do século xx e inicio do século xx1, acompanhando
um movimento europeu de liberalizagdo de sectores anteriormente
sujeitos a monopolios estatais, no desenvolvimento de uma ideia pro-
clamada de que o mercado e as regras da concorréncia constituem as
melhores vias para a promog¢ao do desenvolvimento econémico e de
uma sociedade de bem-estar.

Com desconfianga na eficacia da «mao invisivel» do mercado, criaram-
-se estruturas de controlo do funcionamento deste, ja nio numa Optica
proteccionista do sector intervencionado, como ocorria em tempos mais
recuados, mas sim de defesa e fomento do proprio mercado e de uma
sd concorréncia, para protec¢do do interesse de toda a comunidade, em
geral, e dos utentes dos servigos prestados pela actividade em causa, em
particular (vide sobre este tipo de autoridades administrativas indepen-
dentes Vital Moreira e Fernanda Magas, em «Autoridades Reguladoras
Independentes. Estudo e Projecto de Lei Quadroy, ed. de 2003, da
Coimbra Editora, Jodo Nuno Calvdo da Silva, em «O Estado regulador,
as autoridades reguladoras independentes e os servigos de interesse
geraly, em «Temas de integragdoy, n.° 20, pag. 173-209, ed. de 2005,
da Almedina, José Lucas Cardoso, em «Autoridades administrativas
independentes e Constitui¢doy, ed. de 2002, da Coimbra Editora, Jodo
Confraria em «Regulagdo e concorréncia — Desafios do século XXI,
ed. 2005, da Universidade Catélica, e Ana Roque, em «Regulag¢do do
Mercado: novas tendénciasy, ed. de 2004, da Quid Juris ?).

Apesar de existirem algumas diferengas nas fungdes das diferentes
entidades, criadas algo desordenadamente por auséncia duma Lei Qua-
dro, em regra, passou a caber-lhes a tarefa de regulamentar o funcio-
namento do mercado do respectivo sector, propor e ser ouvida sobre as
medidas legislativas que pudessem afectar esse sector, implementar e
supervisionar a aplica¢do das regras criadas e sancionar as infrac¢des
as mesmas.

E, seguindo modelo hé muito existente nos EUA, procurou-se que
essas entidades fossem o mais possivel independentes, quer do Governo,
quer dos diferentes operadores no mercado, de modo a garantir um dis-
tanciamento face ao Estado, enquanto operador concorrente, a conferir
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credibilidade e autoridade a gestdo do mercado e a assegurar a maior
isengdo em sectores econdomicos sensiveis.

Tentou-se garantir essa independéncia sobretudo ao nivel organi-
co — forma de designagdo e destituigdo dos seus corpos dirigentes — ,
funcional — exercicio da fungdo com sujeigao a lei e sem superinten-
déncia — e também financeiro — obtencdo de receitas proprias.

E foi assim que surgiram em Portugal entidades como a Comissdo do
Mercado de Valores Mobilidrios, em 1991, a Entidade Reguladora do
Sector Eléctrico, em 1995, o Instituto Regulador de Aguas e Residuos,
em 1997 (agora Entidade Reguladora das Aguas e Residuos) o Instituto
Nacional de Aviagao Civil, em 1998, o Instituto Nacional de Transporte
Ferroviario, em 1998 (agora Instituto da Mobilidade e dos Transportes
Terrestres), a Autoridade Nacional das Comunicagdes (que resultou
duma transformagao do ICP) em 2001, a Autoridade da Concorréncia,
em 2003, a Entidade Reguladora da Saude, em 2003, e, em 2005, a
Entidade Reguladora da Comunicacdo Social (a ERC).

2.2 — Os antecedentes da ERC

Com a politica de nacionalizagdes que marcou o pds-25 de Abril de
1974, o Estado assumiu o controlo de diversas publicagdes, tornando-se
o grande detentor dos meios de Comunicagao Social, pelo que sentiu-se
anecessidade de garantir a independéncia destes face ao poder politico.

Dai que a CRP de 1976 tenha previsto a criacdo de Conselhos de
Informagio, constituidos por representantes dos partidos politicos com
assento na Assembleia da Republica, que assegurassem o respeito pelo
pluralismo ideolégico (artigo 39.% n.° 3), o que foi concretizado pela
Lei n.° 78/77, de 26 de Outubro, tendo sido criados os Conselhos de
Informagdo para a RTP, para a RDP, para a Imprensa e para a ANOP.

A Revisao Constitucional de 1982 alterou a redacgdo do artigo 39.° da
CRP, passando este a prever, em substitui¢do dos Conselhos de Informa-
¢do, a existéncia de um tnico Conselho de Comunicagao Social (n.*2 a
4), composto por 11 membros eleitos pela Assembleia da Reptblica, com
poderes para assegurar uma orientago geral para os diversos orgdos da
comunicagdo social que respeitasse o pluralismo ideologico.

Em 1983, a Lei n.° 28/83, de 6 de Setembro, extinguiu os Conselhos
de Informagéo, criando em sua substitui¢do o Conselho de Comunicagéo
Social, que funcionava junto da Assembleia da Republica.

Com a ades@o de Portugal as Comunidades Europeias iniciou-se
um processo de liberalizagdo do sector da comunicagio social, nome-
adamente através da possibilidade de atribui¢do de licengas a estagdes
de radio privadas, autorizada pelo Decreto-Lei n.° 338/88, de 28 de
Setembro, e a concessdo de licengas a novas estagdes de televisdo pri-
vadas, possibilitada pela Revisao Constitucional de 1989, que eliminou
da Constituigdo a proibi¢do anteriormente contida no artigo 38.%, n.° 7,
passando a dispor que «as estagdes emissoras de radiodifusao e de radio-
televisdo s0 podem funcionar mediante licenga a conferir por concurso
publico, nos termos da lei.»

Este processo de liberalizacao trouxe «novos problemas a um sector
que exige a impermeabilizagdo de direitos e principios fundamentais
frente a poderosos interesses politicos e econémicos» (Gomes Canotilho,
no parecer junto aos autos, a fls. 12).

Por isso, com a mesma Revisdo Constitucional de 1989 é criada a Alta
Autoridade para a Comunicag@o Social, em substituicdo do Conselho
da Comunicagio Social.

Com uma composigao heterogénea competia a este 6rgao indepen-
dente garantir o direito a informacao, a liberdade de imprensa e a inde-
pendéncia dos meios de comunicagao social perante o poder politico e
o poder econdémico, bem como a possibilidade de expressdo e confronto
das diversas correntes de opinido e o exercicio dos direitos de antena,
de resposta e de réplica politica (artigo 39.°, n.° 1, da CRP) Esta nova
entidade foi regulada inicialmente pela Lei n.° 15/90, de 30 de Junho,
e, posteriormente, pela Lei n.° 43/98, de 6 de Agosto.

Mas a sexta Revisdo Constitucional operada pela Lei Constitucional
n.° 1/2004 determinou no artigo 39.° o seguinte:

«1. Cabe a uma entidade administrativa independente assegurar
nos meios de comunicagao social:

a) O direito a informagao e a liberdade de imprensa;

b) A ndo concentragdo da titularidade dos meios de comunicagdo
social;

¢) A independéncia perante o poder politico e o poder econdomico;

d) O respeito pelos direitos, liberdades e garantias pessoais;

e) O respeito pelas normas reguladoras das actividades de comu-
nicagdo social;

/) A possibilidade de expressao e confronto das diversas correntes
de opinido;

2) O exercicio dos direitos de antena, de resposta e de réplica
politica.

2 — A lei define a composicdo, as competéncias, a organizagao e
o funcionamento da entidade referida no nimero anterior, bem como
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o estatuto dos respectivos membros, designados pela Assembleia da
Republica e por cooptacdo destes.»

Determinou-se, assim, a substitui¢do da Alta Autoridade para a Co-
municag@o Social por uma figura inserida no modelo das novas enti-
dades administrativas independentes, admitido no artigo 267.°, n.° 3,
da CRP.

Conforme resulta dos trabalhos preparatorios da Revisdo Constitu-
cional de 2004, a substitui¢ao da Alta Autoridade para a Comunicagao
Social por uma nova entidade administrativa independente, foi exigida
pela necessidade dominantemente sentida de redefinir o modelo de regu-
lagdo do sector da comunicagdo social, perante a ineficacia demonstrada
por aquela Autoridade face aos novos desafios colocados pela crescente
ac¢do dos media, uma vez que se constatava uma «desadequagdo de
competéncias, uma rigidez da composigao do estatuto e uma forma exu-
berante na desregulagdo do sector, com um incumprimento sistematico
das regras em vigor, com a violagdo recorrente dos mais elementares
direitos e garantias dos cidaddos.» (intervengdo do deputado Jorge Neto
no DAR, 2.% série, de 4-2-2004, pag. 159) ou «a diminuta capacidade de
impor o cumprimento das normas, em particular na area dos conteudos
televisivos, o facto de haver uma crise de organizagao, dificuldades de
salvaguarda e garantia dos direitos, liberdades e garantias essenciais
dos cidadaos e alguma dificuldade de competéncia técnica, de meios
de fiscalizagdo e de financiamentoy (intervengdo do deputado Alberto
Martins, no DAR, 2.* série, de 4-2-2004, pag. 159).

Dai que se considerasse ser «imprescindivel, desde logo, para salva-
guardar os direitos fundamentais, proteger os meios de comunicagéo e
os publicos mais vulneraveis, para garantir a pluralidade de contetidos,
e, para isso, tem de ser uma autoridade altamente especializada, capaz
de definir estratégias e politicas de regulagao, dar instrugdes ao Governo,
sobretudo, emitir recomendagdes ao Governo, fiscalizar o cumprimento
das suas regras e das normas de regulagdo e punir, no ambito das suas
competéncias, que sao competéncias de puni¢cdo fundamentalmente
administrativas, as infrac¢des que sejam cometidas.» (Alberto Martins,
na int. e loc. cit., pag. 160).

Esta nova entidade deveria ter uma composi¢do com origem directa
e indirecta na Assembleia da Republica, com intervengdo duma maioria
de 2/3 dos deputados [artigo 163.%,n.° 1, &), da CRP] de modo a evitar o
seu controlo pela maioria parlamentar, tendo-lhe sido atribuidas as novas
competéncias de assegurar a ndo concentracdo da titularidade dos meios
de comunicagdo social e o respeito pelos direitos, liberdades e garantias
pessoais, e pelas normas reguladoras das actividades de comunicagio
social [artigo 39.°, n.° 1, b), d), e e), da CRP]

23—AERC

Foi no cumprimento do comando constitucional acima transcrito
que a Lei n.° 53/2005, de 8 de Novembro, procedeu a extingdo da Alta
Autoridade para a Comunicagdo Social e a criagdo da nova entidade — a
ERC —, aprovando, em anexo, os seus Estatutos.

Na persegui¢do da finalidade de assegurar uma eficaz independéncia
da nova entidade, sem prejuizo da obtencdo de meios de financiamento
suficientes, consagrou-se no artigo 50.°, dos Estatutos da ERC:

«Constituem receitas da ERC:

a) As verbas provenientes do Orgamento do Estado;

b) As taxas e outras receitas a cobrar junto das entidades que pros-
seguem actividades no ambito da comunicacdo social, a que se refere
o0 artigo 6.°%

c¢) As taxas e outras receitas cobradas no ambito da atribuicdo de
titulos habilitadores aos operadores de radio e de televisdo;

d) O produto das coimas por si aplicadas e o produto das custas
processuais cobradas em processos contra-ordenacionais;

e) O produto das san¢des pecuniarias compulsorias por si aplicadas
pelo incumprimento de decisdes individualizadas;

/) O produto da aplicagdo de multas previstas em contratos cele-
brados com entidades publicas ou privadas;

2) Quaisquer outras receitas, rendimentos ou valores que provenham
da sua actividade ou que por lei ou contrato lhe venham a pertencer
ou a ser atribuidos, bem como quaisquer subsidios ou outras formas
de apoio financeiro;

h) O produto da alienagdo de bens proprios e da constituigdo de
direitos sobre eles;

i) Os juros decorrentes de aplicagdes financeiras;

) O saldo de geréncia do ano anterior.»

Assim, uma parcela significativa do orgamento da ERC ¢ suportada
por receitas proprias, como «taxas» a cobrar junto das entidades que
prosseguem actividades no ambito da comunicagao social, produto de
coimas, san¢des pecuniarias compulsorias, multas ou outras receitas
provenientes do exercicio da sua actividade, ou da alienacdo de bens,
como forma de garantir a sua independéncia perante o poder politico.
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Na verdade, como refere Jodo Confraria, «com autonomia financeira
e patrimonial, e receitas proprias e suficientes para a sua actividade, uma
autoridade esta relativamente protegida da necessidade de negociar o
seu quinhdo anual no orcamento e estd menos sujeita a interferéncias
do governo em matéria de realizagdo das despesas que decorrem da
sua actividade (...) procura-se evitar que por via orgamental o governo
possa exercer pressao indirecta sobre as decisdes, comprometendo a sua
independéncia» (na ob. e loc. cit.)

Relativamente as taxas, o artigo 51.°, dos Estatutos da ERC, deter-
minou o seguinte:

«1 — Os critérios da incidéncia, os requisitos de isengao e o valor
das taxas devidas como contrapartida dos actos praticados pela ERC
sdo definidos por decreto-lei, a publicar no prazo de 60 dias a contar
da entrada em vigor da presente lei.

2 — As taxas referidas no numero anterior devem ser fixadas de
forma objectiva, transparente e proporcionada.

3 — De acordo com os critérios fixados pelo presente artigo, a
regulamentagdo da incidéncia e do valor das taxas devidas como
contrapartida dos actos praticados pela ERC ¢ definida por portaria
conjunta do Ministro das Finangas e do membro do Governo respon-
savel pela comunicagdo social.

4 — As taxas devidas como contrapartida dos actos praticados pela
ERC serdo suportadas pelas entidades que prosseguem actividades de
comunicagao social, independentemente do meio de difusao utilizado,
na proporgao dos custos necessarios a regulagao das suas actividades.

5 — As taxas devidas como contrapartida dos actos praticados
pela ERC sio liquidadas semestralmente, em Janeiro e Julho, com
excepgdo daquelas que sejam inferiores ao salario minimo nacional,
as quais sdo liquidadas anualmente em Janeiro.»

Foi o Decreto-Lei n.° 103/2006, de 7 de Junho, quem aprovou o Re-
gime de Taxas da ERC, que estabeleceu um sistema de taxas tripartido:
a taxa de regulagdo e supervisdo, a taxa por servigos prestados e a taxa
por emissdo de titulos habilitadores.

E a primeira cuja constitucionalidade organica ¢ posta em causa no
presente recurso, pelo que ¢ apenas essa que cumpre analisar.

2.4 — A «taxa» de regulacdo e supervisao

O Regime de Taxas da ERC aprovado pelo Decreto-Lei n.° 103/2006,
de 7 de Junho, prevé, nos seus artigos 3.°, n.° 3, a), e 4.°, como meio
de financiamento da ERC a cobranga do seguinte tributo, que qualifica
como taxa:

«Artigo 3.°

(Natureza e espécies de taxas da ERC — Entidade
Reguladora para a Comunicacao Social)

(

3 — As taxas da ERC — Entidade Reguladora para a Comunicagéo
Social integram-se nas seguintes categorias:

a) Taxa de regulagdo e supervisao;

()
Artigo 4.°

(Taxa de regulagdo e supervisiao)

1 — Ao abrigo da alinea b) do artigo 50.° e do n.° 1 do artigo 51.°
dos Estatutos da ERC — Entidade Reguladora para a Comunicagéo
Social, aprovados pela Lei n.° 53/2005, de 8 de Novembro, a taxa de
regulacdo e supervisao visa remunerar os custos especificos incorri-
dos pela ERC — Entidade Reguladora para a Comunicagdo Social
no exercicio da sua actividade da regulagdo e supervisdo continua e
prudencial.

2 — Estfo sujeitas a taxa de regulagdo e supervisio todas as enti-
dades que prossigam, sob jurisdi¢do do Estado Portugués, actividades
de comunicagao social, sendo o quantitativo da taxa calculado em
conformidade com a categoria em que se inserem e com a subcategoria
de intensidade reguladora necessaria.

O regime especifico desta taxa encontra-se regulado nos subse-
quentes artigos 5.°a 7.

Artigo 5.°
(Categorias da taxa de regulagio e supervisiao)

1 — A taxa de regulag@o e supervisdo incide sobre os operadores
das seguintes categorias de meios e suportes de comunicagao social,
sendo o seu montante calculado de acordo com os custos relativos
imputaveis a cada uma delas pelo desenvolvimento da actividade
continua e prudencial permanente de regulagio e supervisdo:

a) Imprensa;
b) Radio;
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c) Televisao;

d) Cabo;

e) Comunicag¢des moveis;

/) Sitios informativos submetidos a tratamento editorial.

2 — Integram a categoria de imprensa as agéncias noticiosas, as
publicacdes periodicas, informativas ou doutrinarias de ambito na-
cional, regional, local ou destinadas as comunidades portuguesas no
estrangeiro.

3 — Integram a categoria de radio os servigos de programas radio-
fonicos de ambito internacional, nacional, regional e local.

4 — Integram a categoria de televisdo os servigos de programas
televisivos e respectivos contetidos complementares de ambito inter-
nacional, nacional, regional ou local.

5 — Integram a categoria de cabo os operadores que disponibilizem
ao publico, através de redes de comunicagdo electronica, servigos
de programas de radio ou de televisdo, na medida em que lhes caiba
decidir sobre a sua selecgdo e agregagao.

6 — Integram a categoria de comunicagdes moveis os operadores
de comunica¢des moveis que fornecam servigos de programas de
radio ou de televisdo, na medida em que lhes caiba decidir sobre a
sua selecgdo e agregagdo, ou que disponibilizem regularmente ao
publico contetidos submetidos a tratamento editorial e organizados
como um todo coerente.

7 — Integram a categoria de sitios informativos submetidos a trata-
mento editorial os operadores que fornegam servigos de programas de
radio ou de televisdo, na medida em que lhes caiba decidir sobre a sua
seleccdo e agregacdo, ou que disponibilizem regularmente ao publico,
através de redes de comunicagio electronica, contetidos submetidos a
tratamento editorial e organizados como um todo coerente.

8 — A mera disponibiliza¢do ao publico, através de sitios infor-
mativos submetidos a tratamento editorial, de contetidos que ja se
encontrem disponiveis em suportes distintos do suporte electronico
ndo implica a sujei¢do ao pagamento de taxa de supervisao e regulagdo.

Artigo 6.°
(Subcategorias da taxa de regulacio e supervisio)

1 — Cada categoria referida no artigo anterior ¢ dividida em sub-
categorias, atenta a diferente intensidade das actividades continuas e
prudenciais de regulagdo e supervisdo exigidas pela diversidade de
tipologias especificas das entidades que prosseguem actividades de
comunicag¢ao social.

2 — Alinclusdo das entidades que prosseguem actividades de comu-
nicagdo social em cada uma das referidas subcategorias ¢ determinada:

a) Pela complexidade técnica da actividade reguladora;

b) Pelo volume de trabalho repercutido na actividade reguladora;
¢) Pelas caracteristicas técnicas do meio de comunicagio utilizado;
d) Pelo alcance geografico do meio de comunicagio utilizado.

3 — Na categoria de imprensa integram-se nas subcategorias de:

a) Regulagdo alta — as publicagdes periodicas de informagao geral
diarias e semanais de ambito nacional e as agéncias noticiosas;

b) Regulagdao média — as publicagdes periodicas de informagao
geral, diarias e semanais de ambito regional, as publicagdes didrias de
informagao especializada e as publicagdes que somente se encontrem
disponiveis em suporte electronico;

¢) Regulagao baixa — as publicagdes periddicas de informagao
geral com periodicidade diversa da anteriormente prevista, as publi-
cagdes periodicas de informagdo especializada de periodicidade ndo
diaria e as publicagdes periodicas doutrinarias.

4 — Na categoria de radio integram-se nas subcategorias de:

a) Regulagdo alta — os servigos de programas de 4mbito nacional;

b) Regulagdo média — os servigos de programas de ambito regional
e os de ambito internacional;

¢) Regulagio baixa — os servigos de programas de ambito local.

5 — Na categoria de televisdo integram-se nas subcategorias de:

a) Regulagao alta— os servigos de programas generalistas com
cobertura de Ambito nacional;

b) Regulagdo média — os servigos de programas tematicos, os
servigos de programas com cobertura de dmbito regional ou local,
bem como os de &mbito internacional.

6 — Na categoria de comunica¢des moveis integram-se na subca-
tegoria de regulacao alta os operadores de comunicagdes moveis que
fornegam contetidos de comunicagao social.
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7 — Na categoria de cabo os operadores que disponibilizem ao
publico, através de redes de comunicagéo electronica, servigos de pro-
gramas de radio ou de televisdo, na medida em que lhes caiba decidir
sobre a sua selecgdo e agregagdo, integram-se nas subcategorias de:

a) Regulagdo alta — quando a respectiva cobertura abranja mais
de metade do territorio nacional;

b) Regulagdo média — quando a respectiva cobertura abranja dois
ou mais distritos ou uma Regido Auténoma;

¢) Regulagdo baixa — quando a respectiva cobertura abranja apenas
um distrito.

8 — Na categoria de sitios informativos submetidos a tratamento
editorial integram-se na subcategoria de regulagéo alta os operadores
que disponibilizem regularmente ao publico, através de redes de co-
municag¢do electronica, contetidos submetidos a tratamento editorial
e organizados como um todo coerente.

Artigo 7.°

(Distribuicao dos encargos em sede
de taxa de regulacio e supervisio)

1 — O método de fixagdo da taxa de regulagao e supervisdo, cons-
tante do anexo 11 ao presente decreto-lei e do qual faz parte integrante,
assenta numa distribui¢do dos encargos de regulacdo e supervisdo
continuas e prudenciais entre os diversos operadores de comunicago
social, segundo os seguintes critérios:

a) Volume de trabalho repercutido na actividade reguladora;

b) Complexidade técnica da actividade reguladora;

c¢) Caracteristicas técnicas do meio de comunicagao utilizado;

d) Alcance geografico do meio de comunicagio utilizado;

e) Impacte da actividade desenvolvida pelo operador de comuni-
cagdo social.

2 — Os critérios repercutidos no método de fixag¢do da taxa de
regulagdo e supervisdo constante do anexo 11 ao presente decreto-lei
e do qual faz parte integrante determinam o quantitativo da taxa a
suportar, que sera reproduzido por portaria conjunta dos membros
do Governo responsaveis pelas areas das finangas e da comunicagéo
social, nos termos do disposto no n.° 3 do artigo 51.° dos Estatutos da
ERC — Entidade Reguladora para a Comunicagio Social, aprovados
pela Lei n.° 53/2005, de 8 de Novembro.»

Por estas disposigdes ¢ criada uma «taxa» que visa remunerar os
custos especificos despendidos pela ERC no exercicio da sua actividade
continua e prudencial de regulaggo e supervisio de toda a comunicacdo
social.

Esta taxa deve ser paga por todas as entidades que prossigam, sob
jurisdi¢@o do Estado Portugués, actividades de comunicag@o social, e
o seu quantitativo ¢ calculado em conformidade com a intensidade da
fungdo regulatoria e supervisora que exige cada entidade, atendendo
as caracteristicas técnicas, alcance geografico, volume e impacto so-
cial relativo da actividade de comunicac@o social desenvolvida pelo
operador em causa.

Para este efeito o legislador procedeu a classificacdo dos diversos
meios de comunicagdo social em varias categorias, sendo o valor da taxa
calculado em fungéo da subsung¢io de cada entidade a uma determinada
categoria e subcategoria, estabelecidas em funcédo da actividade de regu-
lacdo e supervisdo exigida a ERC, em abstracto, tendo em consideracdo
os critérios indicados.

No or¢camento da ERC para o ano de 2007 previa-se que a cobranga
desta taxa resultasse no apuramento da receita de € 800.000,00.

2.5 — Da qualificag@o da «taxa» de regulagdo e supervisdo

Uma vez que a recorrente para sustentar a sua posi¢ao da inconstitu-
cionalidade organica das normas questionadas, defende que esta «taxa»,
além do mais, deve ser qualificada como um auténtico imposto, importa
relembrar a distingdo entre os conceitos dos diferentes tipos de tributo,
tendo presente que a CRP ndo indica qualquer critério distintivo, sendo
necessario recorrer aos conceitos constantes da Lei Geral Tributaria (ar-
tigo 4.°), aprovada pelo Decreto-Lei n.° 398/98, de 17 de Dezembro.

«1 — Os impostos assentam essencialmente na capacidade contri-
butiva, revelada, nos termos da lei, através do rendimento ou da sua
utilizagdo e do patrimoénio.

2 — As taxas assentam na prestagao concreta de um servigo publico,
na utilizagdo de um bem do dominio publico ou na remogéo de um
obstaculo juridico ao comportamento dos particulares.

(...

Estas definigoes legais limitaram-se a recolher os ensinamentos domi-
nantes da doutrina fiscal (vide, entre outros, Teixeira Ribeiro, em “Lig¢oes
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de Finangas Publicas”, pag. 267, da ed. de 1977, da Coimbra Editora,
Cardoso da Costa, em “Curso de Direito Fiscal”, pag. 4-19, da 2.¢
Edicdo, da Almedina, Sousa Franco, em “Financas Publicas e Direito
Financeiro”, vol. u, pag. 58-73, da 4.° Edi¢do, da Almedina, Diogo Leite
de Campos e Monica Leite de Campos, em “Direito Tributario”, pag.
27-29, da ed. de 1996, da Almedina, Casalta Nabais, em “Direito fiscal”,
pag. 20-32, da 3.“ ed., da Almedina, Nuno Sa Gomes, em “Manual de
Direito Fiscal”, vol. 1, pag. 73-79, da 12.ed., do Rei dos Livros, Salda-
nha Sanches, em “Manual de Direito Fiscal”, pag. 22-37, da 3.° Edi¢do,
da Coimbra Editora, Eduardo Paz Ferreira, em “Ainda a proposito da
disting¢do entre impostos e taxas: o caso da taxa municipal devida pela
realiza¢do de infra-estruturas urbanisticas”, em “Ciéncia e Técnica
Fiscal”, n.° 380, pag. 63-81, e Xavier de Basto e Lobo Xavier, em “Ainda
a proposito da distingdo entre taxa e imposto: a inconstitucionalidade
dos emolumentos notariais e registrais devidos pela constitui¢do de
sociedades e pelas modificagées dos respectivos contratos, na R.D.E.S.,
n.°1 e 3, de 1994, pag. 3 e seg.), os quais foram, alias, adoptados
pela jurisprudéncia do Tribunal Constitucional (uma resenha desta
Jurisprudéncia foi efectuada por Casalta Nabais, em “Jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional em matéria fiscal”, no B.F.D.U.C. n.° 69
(1993), pags. 387 e seg., e por Cardoso da Costa, em “O enquadramento
constitucional dos impostos em Portugal: a jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional”, em “Perspectivas Constitucionais — Nos 20 anos da
Constituigdo de 1976, vol. 11, pag. 397 e seg.)

O imposto, enquanto presta¢do unilateral, ndo corresponde a ne-
nhuma contraprestagao especifica atribuida ao contribuinte por parte
do Estado; ele tera apenas a contrapartida genérica do funcionamento
dos servigos estaduais.

Ao caracter unilateral da prestagdo de imposto contrapde-se a natureza
sinalagmatica das taxas.

A sinalagmaticidade que caracteriza as quantias pagas a titulo de taxa
s0 existira quando se verifique uma contrapartida resultante da relacao
concreta com um bem semipublico, que, por seu turno, se pode definir
como um bem publico que, satisfaz, além de necessidades colectivas,
necessidades individuais (vide Teixeira Ribeiro, em “Nog¢do juridica
de taxa”, na “Revista de Legislagdo e de Jurisprudéncia”, ano 117.°,
pag. 291).

Ataxa “pressupée, ou dad origem, a uma contraprestagdo especifica
resultante de uma relagdo concreta (que pode ser ou ndo de beneficio)
entre o contribuinte e um bem ou servigo publico”, sendo “grande a
variabilidade do conteiido juridico do conceito, resultante da diversi-
dade das situagoes que geram as obrigagdes de taxa e das multiplas
delimitagdes formais da respectiva nogdo financeira” (Sousa Franco,
na ob. cit., pags. 63-64).

Mas, fugindo a esta divisdo dicotomica dos tributos, tem sido apon-
tada a existéncia de outras figuras marginais designadas como tributos
parafiscais [artigo 3.°, n.° 1, @), da Lei Geral Tributaria], nos quais se
incluem, com especial visibilidade, as contribui¢des cobradas para a
cobertura das despesas de pessoas colectivas publicas nio territoriais,
que resultam numa verdadeira consignagao subjectiva de receitas (sobre
os tributos parafiscais, nomeadamente as referidas contribuigoes, vide
Alberto Xavier, em “Manual de direito fiscal”, vol. 1, pag. 64 e seg.,
da ed. de 1974, Sousa Franco, ob. cit., pag. 74 e seg., Casalta Nabais,
em “Direito fiscal”, pag. 32, da 3.“ ed., da Almedina, e em “O dever
fundamental de pagar impostos”, pag. 256 e seg., da ed. de 1998, da
Almedina, e Saldanha Sanches, na ob. cit., pag. 58-65). A criagdo de
tais contribui¢des a favor de determinadas pessoas colectivas publicas
distintas da Administragao estadual, regional ou local, visam o seu sus-
tento financeiro, escapando a disciplina juridica classica, como forma
de evitar o crescimento do défice das contas publicas e contornar a
rigidez do regime dos impostos, através da previsdo de meios finan-
ceiros mais ducteis.

Como escreveu Sousa Franco:

«Nas contribui¢des parafiscais ha (...) uma maior agilidade atribuida
a Administragao Publica, quanto a0 modo de criagdo e agravamento e
quanto ao proprio regime geral dessas receitas, tornando mais facil o seu
processo de lancamento, liquidagdo e cobranga» (na ob. cit., pag. 76).

Apos estes considerandos, cabe agora perguntar se ¢ possivel, con-
forme pretende a Recorrente, atribuir a natureza de imposto, a «taxa»
sub judice. Obviamente, na economia do presente recurso de consti-
tucionalidade, apenas relevara o regime juridico concreto da «taxa de
regulac@o e supervisdo», sendo completamente irrelevante o nomen
Jjuris atribuido na lei.

Como resulta do disposto no artigo 4.°, n.° 1, do Decreto-Lein.° 103/2006,
de 7 de Junho, a «taxa» de regulacdo e supervisdo ¢ precisamente uma
contribuigdo para o financiamento da ac¢ao quotidiana da ERC, a qual ¢
exigida pela natureza da actividade desenvolvida pelos sujeitos passivos
da taxa. Sao os custos do servigo de monitorizagdo e acompanhamento
continuo e permanente de cada entidade que prossiga actividades de
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comunicagdo social, operando nesse mercado, em ordem a assegurar o
cumprimento das competéncias que estdo atribuidas a ERC, que esta
taxa visa satisfazer.

Sendo a actividade desenvolvida por essas entidades a causa da ne-
cessidade da ERC ter que empreender acg¢des de regulagao e de super-
visdo continuas, e beneficiando aquelas da vigilancia no cumprimento
das regras estabelecidas para o sector e da efectiva concorréncia ao
nivel dos produtos oferecidos, entendeu-se que devem os seus agentes
contribuir proporcionalmente para o financiamento dos custos dessas
accdes essenciais a existéncia de um mercado plural. Foi esta a filosofia
que presidiu a criagdo desta «taxa».

Nio estamos, pois, no seu aspecto dominante, perante uma partici-
pagdo nos gastos gerais da comunidade, em cumprimento de um dever
fundamental de cidadania, nem perante a retribuicdo de um servigo
concretamente prestado por uma entidade publica ao sujeito passivo,
pelo que a referida “taxa” nao se pode qualificar nem como imposto,
nem como uma verdadeira taxa, sendo tais tributos antes qualificaveis
como contribui¢des, incluidas na designacdo genérica dos tributos pa-
rafiscais (vide, adoptando esta qualificagdo relativamente as «taxas»
financiadoras da actividade das entidades reguladoras, Gomes Ca-
notilho e Vital Moreira, em “Constitui¢do da Republica Portuguesa
anotada”, vol. 1, pag. 1095, da 4.“ed., da Coimbra Editora, Cardoso da
Costa, em “Sobre o principio da legalidade das “taxas” (e das “‘demais
contribuigoes financeiras”)”, em Estudos em homenagem ao Professor
Doutor Marcello Caetano no centendrio do seu nascimento”, pag. 8035,
e Sérgio Vasques, em “As taxas de regula¢do economica em Portugal:
uma introdugdo”, em “As taxas de regulagdo economica em Portugal”,
pag. 34, da ed. de 2008, da Almedina).

Resolvida a questdo da qualificacdo do tributo em analise, importa
agora verificar se a C.R.P. exige que a sua previsao conste de lei aprovada
pela Assembleia da Republica, conforme defende a recorrente.

2.6 — Da reserva de lei formal em matéria tributaria

A criagdo de impostos foi na nossa historia constitucional, apesar
das incertezas manifestadas entre 1945 e 1971, apds o esvaziamento
da competéncia legislativa da Assembleia Nacional resultante da Re-
visdo Constitucional de 1945, matéria sempre reservada a aprovagao
parlamentar (sobre a evolugao desta competéncia legislativa, vide Jorge
Miranda, em “A competéncia legislativa no dominio dos impostos € as
chamadas receitas parafiscais”, na R.F.D.U.L., vol. xxix (1988), pag.
9 e segs. ¢ Ana Paula Dourado, em “O principio da legalidade fiscal:
tipicidade, conceitos juridicos indeterminados e margem de livre apre-
ciagdo”, pag. 50 e segs.)

A fidelidade a esta exigéncia ndo deixa de ter justificagdo no principio
dos ideais liberais no taxation without representation, correspondente
a ideia de que, sendo o imposto um confisco da riqueza privada, a sua
legitimidade tem de resultar duma aprovagdo dos representantes directos
do povo, numa logica de auto-tributagdo, a qual permitira a escolha de
tributos bem acolhidos pelos contribuintes e, por isso, eficazes (sobre
uma mais aprofundada justificagdo da reserva de lei fiscal, vide Ana
Paula Dourado, na ob. cit., pag. 75-84).

Foi esta a opgdo da Constituicdo de 1976, que deixou de fora desta
exigéncia as taxas (sobre esta opg¢do, vide o Parecer da Comissdo
Constitucional n.° 30/81, in Pareceres da Comissdo Constitucional, 17.°
volume, pag. 91, da ed. da INCM, o Acérddo do Tribunal Constitucional
n.°205/87, em “Acorddos do Tribunal Constitucional”, 9.° vol., pdg.
209, e Casalta Nabais, em “Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
em matéria fiscal”, no B.ED.U.C. n.° 69 (1993), pags. 407-408).

Os termos do texto constitucional, antes da Revisdo operada em
1997, suscitavam uma representac@o dicotomica dos tributos, pelo que a
doutrina e a jurisprudéncia procuravam equiparar os apelidados tributos
parafiscais a categoria dos impostos, ou das taxas, para concluirem se
a sua criag@o estava ou ndo sujeita ao principio da reserva de lei formal
(vide Nuno de Sa Gomes, em “Manual de Direito Fiscal”, vol. 1, pag.
315 eseg., da 12.“ed., do Rei dos Livros, Sousa Franco, na ob. cit., pag.
74-76, e Casalta Nabais, em “O dever fundamental de pagar impostos”,
pag. 256-257, da ed. de 1998, da Almedina).

No que respeita as contribui¢cdes cobradas para a cobertura das des-
pesas de pessoas colectivas publicas ndo territoriais, assumia algum
relevo a posigao de as incluir na categoria dos impostos, exigindo que
a sua previsao constasse de lei aprovada pela Assembleia da Republica
(vide, neste sentido, Alberto Xavier, na ob. cit., pag. 73-75, Jorge Mi-
randa, na ob.cit., pag. 22-24, e o Acorddo do Tribunal Constitucional
n.°1239/96, em “Acorddos do Tribunal Constitucional”, 35.°vol., pag.
145, relativo a taxa devida a Comissao Reguladora de Produtos Qui-
micos e Farmacéuticos).

Esta qualificagdo visava combater o ja acima apontado objectivo da
subtracgdo destas receitas ao regime classico da legalidade tributaria
e do orgamento do Estado, considerado um “perigoso aventureirismo
fiscal”.

Contudo, a alteragdo introduzida na redaccdo da alinea i), do n.° 1,
do artigo 165.°, da C.R.P. [anterior alinea 7), do n.° 1, do artigo 168.°],
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pela Revisdo Constitucional de 1997, veio obrigar a uma reformulagao
dos pressupostos da discussdo sobre a existéncia de uma reserva de
lei formal em matéria de contribui¢des cobradas para a cobertura das
despesas de pessoas colectivas publicas nao territoriais.

Onde anteriormente o artigo 168.°, n.° 1, i), da C.R.P. dizia que é
da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica legislar sobre
as seguintes matérias, salvo autorizagdo ao Governo: (...) i) Cria¢do
de impostos e sistema fiscal (...), passou a constar que é da exclusiva
competéncia da Assembleia da Republica legislar sobre as seguintes
matérias, salvo autorizagdo ao Governo: (...) i) Criagdo de impostos
e sistema fiscal e regime geral das taxas e demais contribuigées finan-
ceiras a favor das entidades publicas (...).

Para efeitos de submissdo dos diversos tipos de tributo ao principio
dareserva de lei formal a nova redacgao do artigo 165.%,n.° 1, alinea i),
da C.R.P., autonomizou a categoria das “contribui¢des financeiras”, a
par dos impostos e das taxas.

Conforme resulta da consulta dos trabalhos parlamentares da Revisao
Constitucional de 1997, a referéncia as contribuigdes financeiras cons-
tante da alinea i), don.° 1, do artigo 165.°, da C.R.P., procurou abranger
precisamente o mencionado fertium genus, incluindo as contribuigdes
cobradas para a cobertura das despesas de pessoas colectivas ptblicas ndo
territoriais. Conforme, nessa altura, esclareceu o deputado Vital Moreira:
a expressdo ‘“contribuigées financeiras” foi aquela que se encontrou
para ser mais neutra, para ndo se falar em contribuicées especiais, em
contribuigoes parafiscais, que é aquilo a que a doutrina normalmente
se refere: sdo as chamadas taxas dos antigos institutos de coordenagdo
econdomica, as actuais chamadas taxas das comissées vitivinicolas
regionais ou seja, toda uma série de contribuigées financeiras que ndo
sdo taxas em sentido técnico mas que sdo contribuicées criadas para e
a favor de determinadas entidades reguladoras e para sustentar finan-
ceiramente as mesmas. Penso que ndo devemos entrar nesta discussdo
teorica e por isso a escolha da expressdao “contribuicées financeiras”
foi aquela que se encontrou mais neutra para que a doutrina continue
livre para fazer as suas discussoes teoricas doutrinarias. (In DAR, 2.*
série, de 30-10-1996, pag. 1381).

O artigo 165.%,n.° 1, i), da C.R.P, passou a referir-se a trés categorias
de tributos, continuando os impostos sujeitos a reserva da lei formal,
enquanto, relativamente as taxas e as contribui¢des financeiras, apenas
a definig¢do do seu regime geral tem que respeitar essa reserva de com-
peténcia, podendo a concreta criagdo deste tipo de tributos, ao contrario
dos impostos, ser efectuada por diploma legislativo governamental, sem
necessidade de autorizagdo parlamentar.

O legislador constitucional entendeu que a melhor maneira de enqua-
drar juridicamente as “contribui¢des financeiras a favor de entidades
publicas”, sem perder agilidade na sua criagdo, era a de exigir a aprova-
¢do apenas de um regime geral pelo parlamento, ndo sendo necessaria a
intervengdo deste na criagdo individual de tais tributos e na defini¢do do
seu regime em concreto. A legitimidade na introdugdo na ordem juridica
deste tipo de tributos, passou a bastar-se com a defini¢do do seu regime
geral pela Assembleia da Republica.

Com esta alteragdo deixou de fazer qualquer sentido equiparar a figura
das contribuigdes financeiras aos impostos para efeitos de considera-las
sujeitas a reserva da lei formal.

O principio da legalidade, relativamente aquelas apenas exige que
o parlamento legisle ou autorize o governo a legislar sobre as regras
e principios gerais, comuns as diferentes contribuigdes financeiras, os
quais devem estar presentes na criagdo especifica de cada uma delas,
0 que ja ndo necessita duma intervengdo ou autorizag@o parlamentar,
enquanto que, relativamente a cada imposto, continua a exigir-se essa
intervengdo qualificada, a qual deve determinar a sua incidéncia, a sua
taxa, os beneficios fiscais e as garantias dos contribuintes.

Aquele regime geral das contribuigdes financeiras, cuja defini¢ao
compete a Assembleia da Republica, deve conter os seus principios
estruturantes, bem como as regras elementares respeitantes aos seus
elementos essenciais comuns, sendo certo que ¢ dificil imaginar que
se consigam subordinar a um mesmo quadro normativo figuras tao
diferentes quanto aquelas que se podem abrigar neste novo conceito
intermédio. Dai que se preveja a necessidade de elaborar diferentes
regimes gerais para cada um dos tipos destas figuras tributdrias (vide,
neste sentido, Sérgio Vasques, na ob. cit., pag. 38).

Sucede, porém, que ultrapassada uma década sobre esta alteragao do
texto constitucional, ainda nao foi aprovado qualquer regime geral das
contribuigdes financeiras, omissao a que nao serao alheias as mencio-
nadas dificuldades de estabelecer um regime unificado e a crescente
intervengdo do direito comunitario neste dominio (vide, neste sentido,
Sérgio Vasques, na ob. cit., pag. 39-40).

Esta inércia legislativa langa algumas dtvidas sobre a licitude das
contribuigdes financeiras entretanto criadas sem a existéncia do enqua-
dramento geral previsto no artigo 165.°, n.° 1, i), da C.R.P.

Enquanto Gomes Canotilho e Vital Moreira, se limitam a qualificar
essas duvidas como «sérias» (na ob. cit., pag. 1096), Sérgio Vasques
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considera que até a edi¢do de um regime geral que enquadre estas
figuras tributdarias, quando quer que ela suceda, dever-se-a continuar
a subordinar a criagdo e disciplina das taxas de regulagdo econémica
a intervengdo parlamentar e a censurar como organicamente inconsti-
tucionais aquelas que o sejam por decreto-lei simples (na ob.cit., pag.
40), entendendo Cardoso da Costa que seria de todo inaceitavel atribuir
a introdugdo da reserva parlamentar em apreco (...) seja o efeito, seja
o propdsito, de paralisar ou bloquear a autonomia da ac¢do governa-
mental num dominio que afinal lhe é proprio, tornando-a dependente
em toda a medida de uma intervengdo parlamentar prévia: tal ndo seria
compativel com a dindmica e as necessidades da vida do Estado.” (na
ob. cit., pag. 803).

Contudo, relativamente a «taxa de regulacdo e supervisdo» criada
pelos artigos 3.°, n.° 3, a), e 4.°, do Regime de Taxas da ERC, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 103/2006, de 7 de Junho, as duvidas resultantes da
falta de aprovag@o pela Assembleia da Republica de um regime geral
«das contribui¢des financeiras a favor de entidades publicasy nio tém
razao de existir, perante a normagao primaria relativa a esta «taxay,
constante dos Estatutos da ERC, aprovados pela Lei n.° 53/2005, de
8 de Novembro.

Na verdade, neste diploma, a Assembleia da Republica, permitiu a
cobranga de faxas e outras receitas...junto das entidades que prosse-
guem actividades no ambito da comunicagdo social [artigo 50.°, b)],
determinando que os critérios de incidéncia, os requisitos de isengdo e
o valor das taxas devidas como contrapartida dos actos praticados pela
ERC fossem definidos por decreto-lei (artigo 51.°, n.° 1).

Apesar da equivocidade da referéncia a taxas devidas como contra-
partida dos actos praticados pela ERC, verifica-se que esta previsao
tem um sentido amplo, abrangendo as contribui¢des financeiras que
podem ser cobradas pela actividade corrente de regulagao e supervisao
exercida pela ERC, conforme resulta do disposto no n.° 4, do mesmo
artigo 51.°, dos Estatutos da ERC, aprovados pela Lei n.° 53/2005, de
8 de Novembro.

Ai se determina que as taxas devidas como contrapartida dos actos
praticados pela ERC serdo suportadas pelas entidades que prosseguem
actividades de comunicagdo social, independentemente do meio de
difusdo utilizado, na propor¢do dos custos necessarios a regulagdo
das suas actividades. Ao apontar-se como critério de referéncia da de-
terminagdo do montante destas taxas os custos da ERC no exercicio da
sua accdo corrente de regulagdo das actividades de comunicagdo social,
ndo oferece duvidas que o disposto quanto a «taxas» nos artigos 50.° e
51.°, dos Estatutos da ERC, aprovados pela Lei n.° 53/20005, de 8 de
Novembro, abrange a «taxa de regulacdo» que veio a ser prevista no
artigo 4.°, do Decreto-Lei n.° 103/2006, de 7 de Junho.

Apesar do artigo 51.°, n.° 1, dos Estatutos da ERC, conferirem ao
Governo a possibilidade de definir, por acto legislativo os critérios de
incidéncia, os requisitos de isengdo e o valor das taxas devidas como
contrapartida dos actos praticados pela ERC, isso nao impediu que a
Assembleia da Republica, nosn.° 2,4 e 5, do mesmo artigo, enunciasse
as seguintes regras gerais que devem presidir a criagdo das referidas
«taxas»:

«(...)

2 — As taxas referidas no numero anterior devem ser fixadas de
forma objectiva, transparente e proporcionada.

(..)

4 — As taxas devidas como contrapartida dos actos praticados
pela ERC serdo suportadas pelas entidades que prosseguem activi-
dades de comunicagio social, independentemente do meio de difusao
utilizado, na propor¢ao dos custos necessarios a regulagido das suas
actividades.

5 — As taxas devidas como contrapartida dos actos praticados
pela ERC sio liquidadas semestralmente, em Janeiro e Julho, com
excepedo daquelas que sejam inferiores ao salario minimo nacional,
as quais sdo liquidadas anualmente em Janeiro.»

Deste modo, a Assembleia da Republica, além de apontar os principios
gerais que devem presidir a fixagdo das taxas a favor da ERC, determinou
a sua incidéncia, o 4mbito dos seus sujeitos passivos, o critério para a
fixac@o do seu valor e até os prazos para o seu pagamento.

Esta normagdo parlamentar, especialmente destinada a possibilitar
a aprovagdo pelo Governo de taxas a favor da ERC, incluindo a taxa
pela sua actividade corrente de regulago e supervisdo da comunicagio
social, € suficiente para, relativamente a esta concreta taxa, se conside-
rarem atingidos os objectivos constitucionais visados com a exigéncia
de um regime geral das contribuigdes financeiras a favor de entidades
publicas.

Na verdade, verifica-se que os representantes directos do povo tive-
ram intervenc¢do na defini¢do dos principios e das regras elementares
respeitantes aos elementos essenciais da taxa de regulaco e supervisao
a favor da ERC, prevista nos artigos 3.°, n.° 3, a), e 4.°, do Decreto-
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-Lei n.° 103/2006, de 7 de Junho, pelo que, sendo esta uma “contri-
buigao financeira a favor de entidade publica”, a sua consagragao em
decreto-lei ndo fere a exigéncia de reserva de lei formal imposta no
artigo 165.°, n.° 1, i), da C.R.P., ndo sofrendo as normas ai contidas de
inconstitucionalidade orgéanica.

Deste modo, dever ser julgado improcedente o recurso interposto.

Decisdo

Pelo exposto julga-se improcedente o recurso interposto por Atlanti-
radio — Sociedade de Radiodifusdo, Limitada, para o Tribunal Cons-
titucional, da sentenga proferida pelo Tribunal Administrativo e Fiscal
de Ponta Delgada em 23-10-2007.

Custas pelo recorrente, fixando-se a taxa de justica em 25 unidade de
conta, ponderados os critérios referidos no artigo 9.°, n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 303/98, de 7 de Outubro (artigo 6.°, n.° 1, do mesmo diploma).

Lisboa, 2 de Julho de 2008. — Jodo Cura Mariano — Joaquim de
Sousa Ribeiro — Mario José de Araujo Torres — Benjamim Rodri-
gues — Rui Manuel Moura Ramos.

Acordao n.° 368/2008
Processo n.° 88/08

Acordam na 2.* Secgdo do Tribunal Constitucional

I — Relatério

1 — Nos presentes autos, vindos do Tribunal Administrativo e Fiscal
de Almada, em que € recorrente o Ministério Publico e recorrida Ana
Paula Ferreira Conceigdo Abreu, foi interposto recurso obrigatorio de
fiscalizag@o concreta de constitucionalidade, ao abrigo da alinea a) do
n.° 1 do artigo 70.° da Lei do Tribunal Constitucional (LTC), do acérdao
daquele Tribunal, de 29.05.2007, na parte em que recusou a aplicagdo
da norma do artigo 8.°, n.° 6, do “Regulamento de exercicio de clinica
médico-veterinaria dos animais de companhia em centros de atendimento
médico-veterinarios” (publicado na Revista da Ordem dos Médicos
Veterindrios, n.° 24, Jan/Fev/Mar 2000), por violagdo do artigo 30.°,
n.°4, da Constitui¢do da Republica Portuguesa.

2 — Dos autos emergem as seguintes ocorréncias, relevantes para a
presente decisdo:

Ana Paula Ferreira Conceigdo Abreu, médica veterinaria, foi arguida
no ambito de processo disciplinar instaurado pelo Conselho Profissional
e Deontoldgico da Ordem dos Médicos Veterinarios, tendo-lhe sido
aplicada pena de multa e de suspenséo pelo periodo de um més.

Terminado o periodo de suspensdo, retomou a direcgdo clinica que
anteriormente exercia em dois estabelecimentos médico-veterinarios.

Por oficio de 30.07.2003, do Bastonario da Ordem dos Médicos Veterina-
rios, foi informada que “‘em fungéo da puni¢do com pena de suspensdo de um
més”, ficava inibida de continuar a exercer essas fungdes. Posteriormente,
foi-lhe comunicado, por oficio de 09.10.2003, e em resposta a um pedido de
esclarecimento, que a duragio da penalizagdo estava dependente da evolucdo
do seu comportamento, tendo em conta a ndo reincidéncia em infrac¢do e a
relevancia do seu bom comportamento pelo periodo de cinco anos.

Na sequéncia, Ana Paula Ferreira Conceigao Abreu intentou uma acgéao
administrativa especial contra a Ordem dos Médicos Veterinarios, na qual
pediu a declaragdo de nulidade dos actos do Conselho Directivo daquela
Ordem, contidos nos citados oficios de 30.07.2003 ¢ 09.10.2003.

Pelo citado acordao do Tribunal Administrativo e Fiscal de Almada,
foi a acgdo julgada procedente e, em consequéncia, declarada a nulidade
dos actos contidos nos oficios, datados de 2003-07-30 e 2003-10-09 e
outros actos praticados no procedimento com fundamento no artigo 8.°,
n.° 6, do Regulamento de exercicio de clinica médico-veterindria dos
animais de companhia em centros de atendimento médico-veterindrios,
cuja aplicagdo foi recusada, por inconstitucional, por violag¢do do
artigo 30.° n.° 4, da Constitui¢do.

3 — Neste acorddo, de que vem interposto o presente recurso, pode
ler-se o seguinte, na parte que agora releva:

«(...) Ora, resulta do probatorio que a inibi¢do do exercicio das
fungdes de directora clinica acontece por efeito do artigo 8.°n.° 6 do
Regulamento, situagdo reconhecida pelo Conselho Directivo da Ordem
dos Médicos Veterinarios na correspondéncia dirigida a A., como uma
penalizagdo sem termo certo, sujeita a posterior avaliagao.

O artigo 30.°n.° 4 da Constitui¢@o da Republica Portuguesa (CRP)
preceitua que:

“4 — Nenhuma pena envolve como efeito necessario a perda de
quaisquer direitos civis profissionais ou politicos”.

A este proposito tem vindo a pronunciar-se o Tribunal Constitucio-
nal no sentido da inconstitucionalidade material de normas que t€ém
como consequéncia, automatica, sem qualquer mediagdo ponderadora
numa condenagao judicial ou numa decisdo administrativa concreta,
a impossibilidade temporaria do exercicio de um direito profissional
(o direito de escolha de profissdo e consequente exercicio), ficando





