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interrompido e nos subsequentes que venham a ter lugar no periodo de
tempo correspondente a novo mandato completo, em qualquer 6rgao
autarquico. A perda de mandato traduz-se na cessagio da qualidade de
membro de 6rgdo representativo de autarquia local, impedindo que o
membro de um 6rgdo autarquico permanega num cargo politico para
o qual ja foi eleito, enquanto a inelegibilidade prevista no transcrito
artigo 13.° da Lei n.° 27/96 consiste na suspensao do direito a ser eleito
para um desses 6rgaos (Acorddo n.° 473/2009).

A perda de mandato, ainda que por factos julgados provados pelos
Tribunais Administrativos e que, em geral, se podem subsumir a um
dos crimes definidos na Lei n.° 34/87, ndo equivale a uma decisdo con-
denatoria definitiva pela pratica desses mesmos crimes, a qual teria de
ser proferia num processo criminal, enformado por todas as garantias
previstas para o processo penal, e decidida por um tribunal judicial.

A inelegibilidade prevista no artigo 13.° da Lei n.° 27/96 tem como
pressuposto a existéncia de condenagdo definitiva pela pratica dos
mencionados crimes, ndo podendo fazer-se uma interpretagio extensiva
no sentido de se abranger ainda a perda de mandato por facto que, em
abstrato, se pode subsumir a pratica dos mesmos crimes.

8 — Nao merece acolhimento, neste seguimento, a tese do recorrente
de que, ao ndo se interpretar o artigo 13.° da Lei n.° 27/96, de 1 de agosto,
no sentido por ele propugnado, se esta na presenga de uma lacuna da lei.
De facto, da evolugdo historica do regime legal da tutela administrativa
resulta que a vontade do legislador foi precisamente deixar de interligar
a perda de mandato o efeito da inelegibilidade. No regime anterior previa-
-se que os membros de 6rgdo autarquico que perdessem o mandato nao
poderiam ser candidatos nos atos eleitorais destinados a completar o
mandato interrompido, nem nos subsequentes que viessem a ter lugar
no periodo de tempo correspondente a novo mandato completo, em
qualquer o6rgao autarquico — artigo 14.°,n.° 1 da Lei n.° 87/89, de 9 de
setembro. Tal diploma foi revogado pela Lei n.° 27/96, de 1 de agosto,
que alterou o regime de inelegibilidade procedente de perda de mandato,
fazendo com que, nos termos do seu artigo 13.°, a perda de mandato
ndo determine uma automatica inelegibilidade. Na nota justificativa do
projeto legislativo que conduziu a Lei n.° 27/96 (Projeto de Lei 113/VII)
refere-se expressamente a vontade inequivoca de eliminar a interligagido
automatica entre perda de mandato e inelegibilidade: «a inelegibilidade
ndo tem de decorrer da perda de mandato e da dissolug¢ao do orgdo e
é, alias, de duvidosa constitucionalidade, como aponta o Acordao do
Tribunal Constitucional n.° 364/91».

Assim, foi intengdo do legislador fixar uma nova solugdo legal, eli-
minando a inelegibilidade nos atos eleitorais destinados a completar o
mandato interrompido e nos subsequentes que venham a ter lugar no
periodo de tempo correspondente a novo mandato completo, em qualquer
6rgao autarquico, como decorréncia necessaria da perda de mandato. Tal
inelegibilidade apenas ocorrera caso 0 membro do 6rgdo autarquico que
perdeu o mandato seja condenado, por decisdo transitada em julgado,
pela pratica de algum dos crimes previstos na citada Lei n.° 34/87, o
que ndo ocorreu no presente caso.

Sendo seguro que os factos invocados pelo recorrente para funda-
mentar a inelegibilidade ndo se enquadram no referido artigo 13.° da
Lei n.° 27/96, de 1 de agosto, deve concluir-se que se ndo verifica, no
caso em apreco, qualquer motivo de inelegibilidade dos candidatos
em causa.

Decisgo

Em face do exposto, decide-se negar provimento ao recurso, confir-
mando a decisdo que julgou elegiveis os candidatos Fernando Julido e
Maribel Julido para as elei¢oes intercalares a Assembleia de Freguesia
da Unido de Freguesias de Vagos e Santo Antonio de 08/11/2015.

Lisboa, 20 de outubro de 2015. — Lino Rodrigues Ribeiro — Fernando
Vaz Ventura — Carlos Fernandes Cadilha — Jodo Cura Mariano — Ana
Guerra Martins — Maria Lucia Amaral — Teles Pereira — Maria de
Fatima Mata-Mouros — Jodo Pedro Caupers — Maria José Rangel de
Mesquita — Pedro Machete — Joaquim de Sousa Ribeiro.
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Acordao n.° 539/2015
Processo n.° 27/15

Plenario

Relator: Conselheiro Jodo Cura Mariano
(Conselheiro Carlos Fernandes Cadilha)

Acordam, em Plenario, no Tribunal Constitucional

Relatério

O Tribunal Administrativo e Fiscal de Loulé, por sentenga de 16 de
dezembro de 2014 proferida em agdo de impugnagéo judicial que Su-
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pertomar — Supermercados, L.** deduziu contra o ato de liquidacio
da taxa de seguranga alimentar mais, recusou a aplicag¢do da norma do
artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de junho, que criou a taxa
de seguranga alimentar mais, bem como das normas dos artigos 3.° ¢ 4.°
da Portaria 215/2012, de 17 de julho, que definem o respetivo ambito
de isengdo e o valor da taxa aplicavel, com fundamento na sua incons-
titucionalidade orgénica, por considerar que tais normas proveem de
diploma ndo autorizado do Governo e criam uma contribuigio especial
a favor de entidades publicas sem que se encontre previamente esta-
belecido o correspondente regime geral previsto no artigo 165.°, n.° 1,
alinea 7), da Constituig@o.

O Magistrado do Ministério Publico interpds recurso obrigatorio para
o Tribunal Constitucional, ao abrigo do disposto no artigo 70.°, n.° 1,
alinea a), da Lei do Tribunal Constitucional, com fundamento na recusa
de aplicagdo daquelas normas.

Tendo o processo prosseguido para alegagdes, o Ministério Publico
apresentou alegacdes em que conclui pela conformidade constitucional
das normas em causa, com base, em sintese, nas seguintes ordens de
consideragoes:

a) Através da taxa de seguranca alimentar mais pretendeu-se assegurar
uma «responsabilidade partilhada na garantia da seguranga entre os
referidos operadores econdmicos e o Estado, através dos seus servigos
oficiais, o qual contribui decisivamente para o cumprimento das rigoro-
sas regras europeias em matéria de qualidade alimentar, conferindo as
exportagdes nacionais adicionais condigdes de sucesso nos competitivos
mercados internacionais».

b) Uma tal «responsabilidade partilhada» implica que, para além
de «produtores pecuarios e os estabelecimentos que laboram produ-
tos de origem animal», bem como de «produtores, distribuidores e
comerciantesy, se estenda «a todos os operadores da cadeia alimentar
a responsabilidade pelo referido financiamento, através de uma contri-
buicdo financeira obrigatoria que assegure a equitativa reparti¢do dos
custos dos programas de controlo, na medida em que todos sdo destes
beneficidrios.

¢) Uma tal preocupagao, de justa reparti¢cdo de custos pelos bene-
ficidrios do exigente trabalho desenvolvido em matéria de qualidade
alimentar, assegura-se, pois, compreensivelmente, através do respeito
do principio do «utilizador pagador», uma vez que a contribuigdo ¢
exigida a todos aqueles que usufruem dos servigos ou sistemas, a qual
corresponderd a atribui¢do de um distico comprovativoy.

d) Mesmo que, porém, se ndo entenda estarmos perante uma ver-
dadeira taxa, no caso dos autos, estaremos, seguramente, perante uma
contribuicdo financeira, ou seja, um tributo parafiscal, subtraido, porém,
tal como a taxa, ao principio da reserva de lei formal.

e) A circunstancia de ndo existir um regime geral para as contribuicoes
financeiras nao obsta a que o Governo, no uso das competéncias que lhe
sdo conferidas pelo artigo 198.° da Constituigdo, as possa criar.

/) De facto, ndo se compreenderia que essa falta impedisse o Governo
de prover rapidamente as inimeras situagdes com que se depara cons-
tantemente para a resolucéo de assuntos premente e aos quais acorre de
formas diversas, sendo que uma delas ¢ através da prestagdo de servigos
distintos, particularizados e que necessitam de ser pagos.

2) No entanto, so através de uma entorse ao disposto no artigo 165.°
n.° 1 alinea i) da CRP, ¢ que poderemos separar as taxas das contribuigdes
em ordem a exigir, para estas, aquilo que se ndo exige aquelas e, sobre-
tudo, em ordem a exigir que se imponha uma reserva de competéncia
legislativa onde ela ndo existe e, expressamente, ndo foi querida.

h) Entendemos, pois, que a criagdo de contribuig¢des pode, ainda que
ndo exista o respetivo regime geral, ser realizada pelo Governo através
de ato legislativo proprio, como foi o caso da TSAM.

i) O decreto-lei 119/2012 nao é, pois, organicamente inconstitucional.

A Recorrida contra-alegou, concluindo do seguinte modo:

A. A TSAM ndo cabe na nogdo de taxa: ndo existe no seu fun-
cionamento qualquer vantagem especifica direta para os proprios
sujeitos passivos, de modo a poder concluir-se pela existéncia de
uma relagdo de correspectividade ou sinalagmaticidade entre eles e
o servigo publico prestado.

B. Muito pelo contrario, os beneficiarios diretos sdo os bens pu-
blicos da confianga de todos na qualidade dos bens alimentares
produzidos e distribuidos: so a titulo meramente reflexo (por serem
operadores de um setor cuja credibilidade beneficiara do controlo
exercido pelo Estado) podemos dizer que a TSAM beneficia cada um
dos operadores que a ela estdo sujeitos (os quais, de resto, constituem
um grupo bastante restrito do universo de todos os agentes economi-
cos que beneficiam do controlo estatal).

C. Este afastamento da TSAM do conceito de taxa é claramente
vincado nas opiniées dos dois jurisconsultos juntas aos autos, quer
em primeira instancia quer com estas contra-alegagoes.
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D. Ora, uma vez que ndo é uma verdadeira taxa, a TSAM ha de ser
dogmaticamente enquadrada ou no campo dos impostos propriamente
ditos ou no do tertium genus contribuigoes financeiras.

E. De um lado, sdao obvias as afinidades e contactos do encargo em
causa com a nogdo de imposto: é que, apesar de a sua imposi¢do nao
vir fundada no dever de contribui¢do para a atividade estadual em
geral, ele constitui, ainda assim, o financiamento de uma atividade
do Estado vocacionada para a satisfagdo de necessidades publicas,
assente mais na dimensdo de solidariedade propria da figura dos
impostos do que em qualquer vinculo de correspectividade especifica,
caracteristico das taxas, o qual, como se disse, ndo é neste caso mini-
mamente discernivel. E esta, precisamente, a opinido do Prof. Casalta
Nabais, no Parecer junto aos autos, incluindo na adenda que acom-
panha as presentes contra- alegagoes: em concreto, entende o Autor
que a TSAM configura um imposto especial sobre o rendimento das
empresas de grande distribuigdo.

E Do outro lado, o tributo tem igualmente caracteristicas que o
podem situar no interior do vasto territério dogmatico intermédio
das contribuicdes financeiras. E como tal que o Prof. Sérgio Vasques
vé a TSAM, no seu Parecer.

G. A criagdo de impostos encontra-se imediatamente sujeita ao
principio da legalidade, no sentido de que cada um deles, e respetivos
elementos essenciais, devem ser aprovados por lei da Assembleia
da Republica ou por decreto-lei por esta autorizado [alinea i) do
artigo 165.°e n.** 2 e 3 do artigo 103.° da Constitui¢do].

H. Pelo contradrio, a concreta criac¢do de taxas e de contribui¢ées
financeiras é atualmente efetivavel por diploma legislativo governa-
mental ndo autorizado, desde que isso se fa¢a dentro dos limites e
das diretrizes definidas na respetiva lei-quadro competente (em boa
verdade, tendo sido definido o regime geral desses tributos, com todas
as garantias procedimentais e democraticas de raiz constitucional
de que ele foi rodeado, ndo tem sentido obrigar as mesmas regras os
regimes especiais que dele decorrem, assim entorpecendo desneces-
sariamente o proprio exercicio da atividade governativa).

1. No entanto, ainda ndo se encontra em vigor qualquer regime geral
das contribuigées financeiras, pelo que a previsao legislativa de um tri-
buto enquadravel nessa categoria (como a Fazenda Publica reconhece
que acontece com a TSAM) ndo pode por enquanto ser aprovada por
mero decreto-lei ndo autorizado, antes exigindo um formalismo legis-
lativo agravado, designadamente, uma lei da Assembleia da Republica.

J. Portanto, ndo tendo a TSAM — quer constitua um imposto quer
uma contribui¢do financeira — sido criada por Lei parlamentar ou
por decreto-lei autorizado, ela é organicamente inconstitucional
(e, nessa medida, ao abrigo da primeira parte do referido n.°3 do
artigo 103.° da Constitui¢do, inexigivel).

K. Com efeito, mesmo na hipotese de a TSAM ser, ndo um im-
posto propiamente dito, mas, mais precisamente, uma contribuicdo,
a verdade é que nado existe ainda o regime geral das contribui¢oes
financeiras, pelo que nunca essa qualificacdo dogmatica poderia
Justificar que a sua criag¢do ndo ocorresse com a intervengdo neces-
saria da Assembleia da Republica.

L. Sem prescindir, e assumindo que a TSAM é uma contribui¢do
financeira — a semelhanga do que entende o Tribunal a quo — e
que, nesse caso, a averiguagdo do respeito se deve fazer de acordo
com o principio da equivaléncia (concretizagdo do principio da
igualdade — artigo 13.° da Constitui¢do), a inconstitucionalidade
da TSAM verifica-se também for via material.

M. Assim é, em primeiro lugar, porque a sua base de incidéncia sub-
Jetiva ndo atinge todos os contribuintes que supostamente ddo causa a
atividade publica que a contribuigdo criada alegadamente se propoe
financiar, ou que dessa atividade sdo potenciais beneficiarios.

N. Desde logo, se, de acordo com o Governo, interessa que todos os
agentes economicos do setor alimentar contribuam para o financia-
mento da atividade de seguranga alimentar, que a todos beneficia, e
se a TSAM, em concreto, foi criada para incluir nesse esforgo (todos)
os operadores do subsetor da distribui¢cdo, entdo ndo existe qualquer
Justificagdo para que dela estejam isentos os estabelecimentos com
uma area inferior a 2000 m2 ou pertencentes a microempresas desde
que ndo pertengam a uma empresa que utilize uma ou mais insignias,
ou a um grupo, que disponham, a nivel nacional, de uma drea de
venda acumulada igual ou superior a 6000 m2.

O. Nao é legitimo tamanho afunilamento da base subjetiva: so é
possivel configurar uma participag¢do equitativa neste concreto en-
cargo publico se todos os operadores da cadeia do setor alimentar — e
ndo so os distribuidores retalhistas de grande dimensdo ou que usem
uma insignia comum de implantagdo nacional — forem enquadrados
nessa obrigagdo de participagdo.

P. Por outro lado, para além da discriminagdo inexplicada entre
os operadores da distribui¢do retalhista e os restantes, o regime
da TSAM viola ainda o principio da equivaléncia, na dimensdo da
escolha da base de incidéncia subjetiva, quando estatui que aquela
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se aplica apenas a algumas empresas de comércio alimentar a re-
talho: por exemplo, a natureza proporcional do tributo ndo implica
que uma empresa com drea de venda acumulada de 5500 m2, um
supermercado de média dimensdo ou um pequeno talho ndo possam
a ele estar também sujeitos.

Q. Assim sendo, para cabal cumprimento dos principios da igual-
dade e da equivaléncia, exigir-se-ia que a TSAM dispusesse de uma
base tributavel subjetiva bem mais ampla do que a que foi estatuida.

R. As discriminagoes presentes nas regras de incidéncia da TSAM
significam que o que o legislador quis foi, tdo-so, a pura arrecadagdo
de receita, tendo em conta a especial capacidade contributiva de
certos operadores do setor da distribuicdo, e nunca, verdadeiramente,
a criagdo de um tributo pensado exclusivamente como a contrapres-
tagdo de um servigo publico.

S. Por outro lado, quanto a base de tributa¢do objetiva da TSAM,
é obvio que o Governo, ao escolher como base de incidéncia a area
dos estabelecimentos explorados pelos sujeitos passivos, optou por
captar a capacidade instalada dos operadores em causa, isto é, a
medida em que os estabelecimentos, em fun¢do do respetivo tamanho,
podem gerar vendas de bens alimentares.

T. Trata-se, como é evidente, de uma base de tributagdo objetiva
absolutamente impropria dos tributos aos quais preside a ideia de
Justica comutativa tipica do principio da equivaléncia.

U. A TSAM desrespeita o principio da Igualdade, pois, também por
causa da falta de idoneidade do respetivo método de calculo: a area
de venda de um estabelecimento comercial ndo sé ndo constitui um
indicador valido do custo que o estabelecimento gera a administragdo
com o controlo continuo da seguranga dos produtos alimentares ou do
beneficio que o estabelecimento retira desse trabalho, como conduz
a diferengas de tratamento injustificadas e a resultados concretos
totalmente dispares e arbitrarios, numa afronta clara a referida
regra constitucional.

V. Para além disso, a introdugdo dos coeficientes de ponderagdo
da Portaria n.° 200/2013 veio reforcar a natureza presuntiva da base
objetiva da TSAM e, por essa via, a sua natureza enquanto tributo que
pretender captar uma ideia presumida de capacidade contributiva.

W. Portanto, mesmo que a qualificagdo dogmadtica exata da TSAM
ndo seja a de imposto, duvidas ndo restam, ainda assim, que o seu
regime inclui elementos — de que a base de tributag¢do objetiva é um
exemplo paradigmatico — que a aproximam de tal forma da categoria
dos impostos (ou seja, que a afastam tanto da ideia de justica comu-
tativa) que a tomam absolutamente insuscetivel de ser considerada
uma figura respeitadora do principio da equivaléncia.

X. Em conclusdo, a TSAM ou, melhor dito, o artigo 9.°do Decreto-
-Lein.°119/2012, de 15 de junho, bem como os artigos 2.°, 3.7 ¢ 4.°
da Portaria n.°215/2012, de 17 de julho, e o artigo 1.° da Portaria
n.°200/2013, de 31 de maio, enfermam de inconstitucionalidade
material.

Nestes termos, e nos mais de Direito que V. Exas. doutamente
suprirdo, deve ser negado provimento ao recurso interposto pelo
Ministério Publico, julgando-se verificada a inconstitucionalidade
organica e material do regime da Taxa de Seguranca Alimentar Mais,
designadamente das normas constantes do artigo 9.° do Decreto-Lei
n.°119/2012, de 15 de junho, dos artigos 2.°, 3.° e 4.° da Portaria
n.°2015/2012, de 17 de julho, e do artigo 1.°da Portaria n.” 200/2013,
de 31 de maio, pelas razdes acima apontadas e outras cuja falta de
invocagdo este Tribunal seguramente suprirda, com as legais conse-
quéncias.”

Por despacho do Presidente do Tribunal Constitucional foi determi-
nada a interveng@o do Plenario ao abrigo do disposto no artigo 79.°-A
da LTC.

Fundamentagéo

1 — Da delimitaciio do objeto do recurso

O Recorrente pediu a fiscalizagdo da constitucionalidade do artigo 9.°
do Decreto-Lein.® 119/2012, de 15 de junho, bem como das normas dos
artigos 3.° e 4.° da Portaria n.° 215/2012, de 17 de julho.

A Recorrida nas contra-alegacdes que apresentou concluiu pela verifi-
cagdo da inconstitucionalidade daquelas normas e ainda das que constam
do artigo 2.° da Portaria n.° 215/2012 de 17 de julho e do artigo 1.° da
Portaria n.° 200/2013 de 31 de maio.

Nem o Recorrido pode, nas contra-alega¢des, ampliar o objeto do
recurso constitucional; nem a aplicagdo das normas aditadas por este,
relativamente ao requerimento de interposi¢@o de recurso apresentado
pelo Ministério Publico, foi recusada pela decisdo recorrida, pelo que
também por esse motivo ndo podia o Tribunal Constitucional apurar da
sua constitucionalidade no ambito de um recurso interposto ao abrigo
da alinea a), do n.° 1, do artigo 70.°, da LTC.
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Assim, apenas serdo objeto de julgamento as normas constantes do
artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de junho, bem como das
normas constantes dos artigos 3.° e 4.° da Portaria n.° 215/2012, de
17 de julho.

2 — Da alegada inconstitucionalidade orginica

O presente recurso vem interposto da sentenga de primeira instancia
que, em processo de impugnacao judicial de ato liquidagao, recusou a
aplicag@o da norma do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de
junho, que criou a “taxa de seguranca alimentar mais”, ¢ das normas
dos artigos 3.° e 4.° da Portaria n.° 215/2012, de 17 de julho, que regu-
lamentam, respetivamente, o regime de isengdo e o valor daquela taxa
para o ano de 2013.

O julgamento de inconstitucionalidade que conduziu a recusa de
aplicacdo das normas resultou de a referida “taxa de seguranga alimentar
mais” ter sido caracterizada, ndo obstante o seu nomen juris, como uma
contribuigdo financeira a favor de entidade publica e de ter sido criada
por decreto-lei ndo autorizado, quando ainda néo se encontra definido
por lei parlamentar o regime geral das contribuigdes financeiras que, nos
termos do artigo 165.°, n.° 1, alinea i), da Constitui¢ao, constitui reserva
de competéncia legislativa da Assembleia da Republica.

O Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de junho, cria, no ambito do Mi-
nistério da Agricultura, do Mar, do Ambiente ¢ do Ordenamento do
Territorio, o Fundo Sanitario e de Seguranga Alimentar Mais que ¢
definido como «um patrimonio autonomo, sem personalidade juridica e
dotado de autonomia administrativa e financeira» cuja dire¢do compete,
por ineréncia, ao diretor-geral de Alimentagdo e Veterinaria, coadjuvado
pelo diretor da unidade organica com competéncia em matéria financeira
da DGAV (artigos 2.° € 6.°).

Os objetivos do Fundo enquadram-se na protecdo da seguranca ali-
mentar e da saude do consumidor e no cumprimento das normas euro-
peias em matéria de qualidade alimentar, nomeadamente: (a) financiar
os custos de execugdo dos controlos oficiais no ambito da segurancga
alimentar, protecao animal e sanidade animal, protegdo vegetal e fitos-
sanidade; (b) apoiar a prevengao e erradicagao das doencas dos animais
e das plantas, bem como das infestagdes por parasitas, designadamente
com controlos sanitarios, testes e outras medidas de rastreio, compra e
administragdo de vacinas, de medicamentos e de produtos fitofarmacéu-
ticos, abate e destruicdo de animais e destrui¢do de culturas; (c) apoiar
a preservagdo do patrimonio genético ou em matéria de encefalopatias
espongiformes transmissiveis; e (d) incentivar o desenvolvimento da
qualidade dos produtos agricolas (artigo 3.°).

A atividade do Fundo consubstancia-se na concessdo de apoios fi-
nanceiros a projetos, iniciativas e agcdes que visem a prossecugao dos
objetivos acima referidos, sendo seus potenciais beneficiarios, nos termos
dos artigos 7.°¢ 8.°,n.° 1, do Regulamento de Gestao do Fundo Sanitario
e de Seguranga Alimentar Mais, aprovado pela Portaria n.° 214/2012
de 17 de junho:

a) a DGAV;

b) outros servigos e organismos do Ministério da Agricultura, do Mar,
do Ambiente ¢ do Ordenamento do Territorio;

¢) demais entidades publicas, compreendendo os servigos e organis-
mos da administragdo direta e indireta do Estado, as autarquias locais
e as empresas do setor empresarial do Estado.

Sao receitas do Fundo, entre outras que se encontram discriminadas
no artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de junho, o produto da
“taxa de seguranga alimentar mais”, que esta regulada no artigo 9.° do
mesmo diploma nos seguintes termos:

Artigo 9.°
Taxa de seguranca alimentar mais

1 — Como contrapartida da garantia de seguranga ¢ qualidade
alimentar ¢ devido o pagamento, pelos estabelecimentos de comércio
alimentar de produtos de origem animal e vegetal, frescos ou congela-
dos, transformados ou crus, a granel ou pré -embalados, de uma taxa
anual, cujo valor ¢ fixado entre € 5 e € 8 por metro quadrado de area
de venda do estabelecimento, por portaria dos membros do Governo
responsaveis pelas areas das finangas e da agricultura.

2 — Estao isentos do pagamento da taxa a que se refere o numero
anterior os estabelecimentos com uma area de venda inferior a 2000 m?
ou pertencentes a microempresas desde que:

a) Nio pertengam a uma empresa que utilize uma ou mais insignias
e que disponha, a nivel nacional, de uma area de venda acumulada
igual ou superior a 6000 m?;

b) Néo estejam integrados num grupo que disponha, a nivel nacio-
nal, de uma 4rea de venda acumulada igual ou superior a 6000 m?.

3 — Para efeitos do presente diploma, entende-se por «estabele-
cimento de comércio alimentar» o local no qual se exerce uma ativi-
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dade de comércio alimentar a retalho, incluindo os estabelecimentos
de comércio misto, tal como definidos na alinea /) do artigo 4.° do
Decreto-Lei n.° 21/2009, de 19 de janeiro.

Como resulta da respetiva nota preambular, a aprovagdo do Decreto-
-Lein.® 119/2012, de 15 de junho, insere-se numa politica de prote¢do da
cadeia alimentar e da saude dos consumidores e assenta num principio
da responsabilizacdo de todos os agentes econémicos intervenientes em
matéria de seguranga e qualidade alimentar, em aplicagdo de normas
de direito europeu que consagram a «obrigagdo de financiamento dos
custos referentes a execugdo dos controlos oficiais por parte dos Esta-
dos membros, conferindo a estes a possibilidade de obterem os meios

financeiros adequados através da tributagdo geral ou da cria¢do de

taxas ou contribuig¢ées especiais a suportar pelos operadoresy.

Ainda segundo o preambulo do diploma sob analise, tendo em conta
que se encontram ja instituidas diversas taxas destinadas a suportar
financeiramente os atos de verificagdo e controlo que incidem quer
sobre produtores pecuarios e estabelecimentos que laboram produtos de
origem animal e também, em geral, sobre os produtores, distribuidores
e comerciantes, o diploma, mediante a criacdo da “taxa de seguranga
alimentar mais”, pretende «estender a todos os operadores da cadeia
alimentar a responsabilidade pelo referido financiamento, através de
uma contribui¢do financeira obrigatoria que assegure a equitativa
reparti¢do dos custos dos programas de controlo, na medida em que
todos sdo destes beneficiariosy.

Tal como resulta do transcrito artigo 9.° do Decreto-Lein.° 119/2012,
de 15 de junho, a “taxa de seguran¢a alimentar mais”, cujo valor para
2013 foi definido pelo artigo 4.° da Portaria n.° 215/2012 de 17 de
julho, é tida como contrapartida da garantia de seguranca e qualidade
alimentar e o seu pagamento incide sobre titulares de estabelecimentos
de comércio alimentar de produtos de origem animal e vegetal por
aplicac@o de um valor unitario em fungio da area do estabelecimento,
mas com exclusio dos estabelecimentos com édrea inferior a 2000 m?
ou pertencentes a microempresas que preencham as condigdes previstas
nas alineas a) e b), do n.° 2, desse artigo, e regulamentadas no artigo 3.°
da Portaria n.° 2015/2012, de 17 de julho.

Como o Tribunal tem sublinhado noutras ocasides, a caracterizagdo
de um tributo, quando releve para efeito da determinagdo das regras
aplicaveis de competéncia legislativa, ha de resultar do regime juridico
concreto que se encontre legalmente definido, tornando-se irrelevante o
nomen _juris atribuido pelo legislador ou a qualificagdo expressa do tri-
buto como constituindo uma contrapartida de uma prestagao provocada
ou utilizada pelo sujeito passivo (cf., entre outros, o Acordao n.° 365/08,
acessivel em www.tribunalconstitucional.pt, tal como os restantes acor-
daos do Tribunal Constitucional que adiante se referem).

No caso presente, com a instituicdo da “taxa de seguranga alimentar
mais” pretende-se uma participag@o dos titulares de estabelecimen-
tos de comércio alimentar de produtos de origem animal e vegetal
no financiamento dos custos dos programas oficiais de controlo de
seguranca e qualidade alimentar desenvolvidos por diversas entidades
publicas, no quadro geral de protegdo da cadeia alimentar e da satde
dos consumidores.

Apesar dos principais beneficiarios das atividades que incumbe ao
Fundo Sanitéario de Seguranga Alimentar Mais financiar, serem os con-
sumidores em geral, ndo deixa também de aproveitar aos titulares de
estabelecimentos de comércio alimentar de produtos de origem animal e
vegetal, uma vez que tais atividades contribuem para o cumprimento do
dever que sobre eles incide de garantir que os géneros alimenticios que
comercializam preencham os requisitos legais, acabando por se projetar
positivamente na fiabilidade dos produtos colocados no mercado e na
atividade econdmica dos distribuidores finais que veem dessa forma
complementado o proprio sistema interno de controlo.

E conhecida e tem sido frequentemente sublinhada, mesmo na juris-
prudéncia constitucional, a distingdo entre taxa e imposto.

O imposto constitui uma prestagdo pecunidria, coativa e unilateral,
exigida com o proposito de angariagao de receitas que se destinam a
satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e de outras entida-
des publicas, e que, por isso, tem apenas a contrapartida genérica do
funcionamento dos servigos estaduais. O que permite compreender
que os impostos assentem essencialmente na capacidade contributiva
dos sujeitos passivos, revelada através do rendimento ou da sua utili-
zagao e do patrimonio (artigo 4.°, n.° 1, da Lei Geral Tributaria). A taxa
constitui uma prestagao pecuniaria e coativa, exigida por uma entidade
publica, em contrapartida de prestagdo administrativa efetivamente
provocada ou aproveitada pelo sujeito passivo, assumindo uma natureza
sinalagmatica. A taxa pressupde a realizagdo de uma contraprestagao
especifica resultante de uma relagdo concreta entre o contribuinte ¢ a
Administracdo e que podera traduzir-se na prestagdo de um servigo
publico, na utilizagdo de um bem do dominio publico ou na remogdo
de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares (artigo 4.°,
n.° 2, da Lei Geral Tributaria).
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A taxa tem igualmente a finalidade de angariacdo de receita. Mas
enquanto que nos impostos esse proposito fiscal esta dissociado de
qualquer prestag@o publica, na medida em que as receitas se destinam
a prover indistintamente as necessidades financeiras da comunidade,
em cumprimento de um dever geral de solidariedade, nas taxas surge
relacionado com a compensagao de um custo ou valor das prestagdes de
que o sujeito passivo ¢ causador ou beneficiario. Assim, «a bilateralidade
das taxas ndo passa apenas pelo seu pressuposto, constituido por dada
prestagao administrativa, mas também pela sua finalidade, que consiste
na compensagao dessa mesma prestacdo. Se a taxa constitui um tributo
comutativo ndo ¢ simplesmente porque seja exigida pela ocasido de uma
prestacdo publica mas porque ¢ exigida em func@o dessa presta¢do, dando
corpo a uma relagdo de troca com o contribuinte» (Sérgio Vasques, em
“Manual de Direito Fiscal”, pag. 207, ed. de 2011, Almedina)

Entretanto, a revisdo constitucional de 1997, introduziu, a propdsito
da delimitac@o da reserva parlamentar, a categoria tributdria das con-
tribuicdes financeiras a favor das entidades publicas, dando cobertura
constitucional a um conjunto de tributos parafiscais que se situam num
ponto intermédio entre a taxa e o imposto (artigo 165.°, n.° 1, alinea 7)).
As contribuigdes financeiras constituem um tertium genus de receitas
fiscais, que poderdo ser qualificadas como taxas coletivas, na medida
em que compartilham em parte da natureza dos impostos (porque ndo
tém necessariamente uma contrapartida individualizada para cada con-
tribuinte) e em parte da natureza das taxas (porque visam retribuir o
servico prestado por uma institui¢do publica a certo circulo ou certa
categoria de pessoas ou entidades que beneficiam coletivamente de um
atividade administrativa) (Gomes Canotilho/Vital Moreira, em “Cons-
titui¢do da Republica Portuguesa Anotada,” 1 vol., pag. 1095, 4.% ed.,
Coimbra Editora).

As contribuigdes distinguem-se especialmente das taxas porque ndo
se dirigem a compensagdo de prestagdes efetivamente provocadas ou
aproveitadas pelo sujeito passivo, mas a compensacao de prestacoes que
apenas presumivelmente sdo provocadas ou aproveitadas pelo sujeito
passivo, correspondendo a uma relagdo de bilateralidade genérica.
Preenchem esse requisito as situagdes em que a prestagdo podera benefi-
ciar potencialmente um grupo homogéneo ou um conjunto diferenciavel
de destinatarios e aquelas em que a responsabilidade pelo financiamento
de uma tarefa administrativa ¢ imputavel a um determinado grupo que
mantém alguma proximidade com as finalidades que através dessa
atividade se pretendem atingir (sobre estes aspetos, Sérgio Vasques,
ob. cit., pag. 221, e Suzana Tavares da Silva, em “As taxas e a coeréncia
do sistema tributario”, pag. 89-91, 2.* edigdo, Coimbra Editora).

Por via da nova redagdo dada a norma do artigo 165.°, n.° 1, alinea i),
a Constitui¢do autonomizou uma terceira categoria de tributos, para
efeitos de reserva de lei parlamentar, relativizando as diferengas entre
os tributos unilaterais e os tributos comutativos ¢ obrigando a uma
reformulagdo da discussdo sobre a exigéncia da reserva de lei, relati-
vamente as contribui¢des especiais que ndo se pudessem enquadrar no
preciso conceito de taxa.

Como sublinha Cardoso da Costa, a este proposito, por via dessa
autonomizagio, o teste da bilateralidade, no sentido preciso que lhe era
atribuido como caracteristica essencial do conceito de taxa, deixou de
poder ser sempre decisivo para resolver os casos duvidosos ou ambiguos
quanto a natureza do tributo; e deixou de poder manter-se, também, a
orientagdo jurisprudencial que tendia a qualificar como imposto, mor-
mente para efeito da aplicagdo do correspondente regime de reserva
parlamentar, as receitas parafiscais que ndo pudessem ser qualificadas
tipicamente como taxas (em “Sobre o Principio da Legalidade das Taxas
e das demais Contribui¢ées Financeiras, in «Estudos em Homenagem ao
Professor Doutor Marcelo Caetanoy, vol. I, pag. 806-807, ed. de 2006,
Coimbra Editora; sobre a jurisprudéncia mencionada, cf. o acérdao do
o Tribunal Constitucional n.® 152/2013).

No caso vertente, podera afirmar-se que a “taxa de seguranga alimentar
mais” nao constitui uma verdadeira taxa porque nio incide sobre uma
qualquer prestagdo administrativa de que o sujeito passivo seja efetivo
causador ou beneficiario, sendo antes tida como contrapartida de todo
um conjunto de atividades levadas a cabo por diversas entidades publicas
que visam garantir a seguranga e qualidade alimentar. E também porque o
facto gerador do tributo ndo € a prestagao individualizada de um servigo
publico mas a mera titularidade de um estabelecimento de comércio
alimentar, sendo o valor da taxa calculado, com base na area de venda
do estabelecimento e ndo com base no custo ou encargo que a atividade
de controlo da seguranga e qualidade alimentar poderia gerar.

Mas a “taxa de seguranca alimentar mais” ndo pode também ser
qualificada como um imposto porque a sua finalidade nao ¢ satisfazer
os gastos gerais da comunidade, em cumprimento de um dever geral
de cidadania, mas unicamente contribuir para o financiamento de uma
atividade continuada de controlo e fiscalizagdo da cadeia alimentar
mediante a consignagdo das receitas a um Fundo que tem a missdo
especifica de apoiar financeiramente projetos, iniciativas e agdes a
desenvolver nessa area.
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Na verdade, como resulta do disposto no artigo 9.° do Decreto-Lei
n.° 119/2012, de 15 de junho, a “taxa” de seguranga alimentar mais” ¢
precisamente uma contribuigdo para o financiamento da atividade de
garantia de seguranga e qualidade alimentar. E uma comparticipagao
nas receitas de um fundo destinado a financiar projetos, iniciativas e
acdes desenvolvidos pelas entidades que operam nesse mercado.

Nao estamos, pois, no seu aspeto dominante, perante uma participa-
¢do nos gastos gerais da comunidade, em cumprimento de um dever
fundamental de cidadania, nem perante a retribuigdo de um servigo
concretamente prestado por uma entidade publica ao sujeito passivo,
pelo que a referida “taxa” ndo se pode qualificar nem como imposto,
nem como uma verdadeira taxa, sendo tal tributo antes qualificavel
como contribuigdo financeira.

E ndo obsta a essa qualificagdo o facto de o Fundo Sanitario e de
Seguranga Alimentar Mais, a favor do qual reverte o produto da “taxa de
seguranga alimentar mais”, ndo dispor de personalidade juridica. A con-
tribuigdo a que alude o artigo 165.°, n.° 1, alinea 7), ¢ designada como
uma contribuigdo financeira a favor de entidade publica e, enquanto
categoria tributaria autonoma, o que a distingue dos impostos € que se
destina, ndo a financiar as despesas publicas em geral, mas a financiar
despesas associadas a certos servigos publicos, por cuja execugdo sdo
diretamente responsaveis determinadas entidades publicas. Trata-se,
por isso, de contribui¢des que se destinam a retribuir servicos prestados
por uma entidade publica e que ndo se inserem no objetivo estritamente
financeiro do sistema fiscal, que se dirige antes a obtencdo de receitas
para cobrir despesas gerais do Estado e de outras pessoas coletivas
territoriais (regides autonomas e autarquias locais).

Desse ponto de vista o que interessa considerar ¢ o grau de autonomia
da entidade que presta o servigo publico e a qual se encontra consignada a
receita resultante da contribuico financeira, de modo a poder afirmar-se
que a receita ndo sera canalizada para a administragdo geral do Estado
ou de outras pessoas coletivas territoriais (dando relevo a este aspeto
como um critério decisivo de aferi¢do da independéncia da entidade
administrativa, o acorddo do Tribunal Constitucional n.° 613/2008).
Ora, o Fundo, ainda que ndo disponha de personalidade juridica e se
encontre, como tal, inserido na organica da Administracdo Central do
Estado, ¢ tido como um «patriménio autdbnomoy, dotado de «autonomia
administrativa e financeira» (artigo 2.°), e com atribuigdes especificas
na area da seguranga alimentar e da satide dos consumidores (artigo 3.°),
e cujas despesas sdo as «resultantes dos encargos e responsabilidades
decorrentes da prossecucgdo das suas atividades» (artigo 5.°). A com-
peténcia do diretor-geral de Alimentagdo e Veterinaria, enquanto seu
responsavel maximo, ¢ a de «gerir as receitas do Fundo, aplicando-as
aos respetivos encargos» (artigo 6.%, n.’ 3, alinea a)).

E assim claro que o produto da “taxa de seguranga alimentar mais”,
enquanto receita do Fundo, esta consignado a satisfacdo das despesas
inerentes ao servigo publico que essa entidade desenvolve no dmbito das
respetivas atribui¢des e ndo podera ser desviada para o financiamento de
despesas publicas gerais. Por outro lado, o Fundo ¢ caracterizadamente
uma entidade publica infraestadual, na medida em que ¢ definido como
um patriménio autéonomo que dispde de autonomia administrativa e

financeira, o que significa que, ndo s6 pode praticar atos administrativos

em matéria de administragdo financeira, como possui competéncia para
utilizar formas proprias de execugdo e controlo de percecdo das receitas
e realizagdo de despesas, o que leva a concluir que tem uma administra-
¢do financeira propria e distinta da administragdo financeira do Estado
(sobre todos estes aspetos, Sousa Franco, “Finang¢as Publicas e Direito
Financeiro”, vol. 1, pag. 152 e seg., 4." edigdo, Almedina).

E quanto basta para considerar que a “taxa de seguranga alimentar
mais”, sendo uma contribuicdo especial ndo subsumivel ao conceito
de imposto ou taxa ¢ também uma contribuicdo que reverte a favor de
entidade publica e se enquadra na categoria de contribui¢do financeira
a que se refere o artigo 165.%, n.° 1, alinea 7), da Constituigdo.

A questdo que por fim se coloca ¢ a de saber se uma contribuigio finan-
ceira como aquela que se encontra prevista no artigo 9.° do Decreto-Lei
n.° 119/2012, de 15 de junho, pode ser criada por diploma do Governo
sem autorizacdo legislativa.

Seguindo de perto o relato historico feito no anterior acordao deste
Tribunal com o n.° 365/2008, a criagdo de impostos foi na nossa historia
constitucional, apesar das incertezas manifestadas entre 1945 e 1971,
apos o esvaziamento da competéncia legislativa da Assembleia Nacional
resultante da Revisdo Constitucional de 1945, matéria sempre reservada
a aprovacao parlamentar (sobre a evolugao desta competéncia legislativa,
vide Jorge Miranda, em “A competéncia legislativa no dominio dos
impostos e as chamadas receitas parafiscais”, na R.F.D.U.L., vol. XXIX
(1988), pag. 9 e segs. e Ana Paula Dourado, em “O principio da lega-
lidade fiscal: tipicidade, conceitos juridicos indeterminados € margem
de livre apreciagao”, pag. 50 e segs., ed. 2007, Almedina).

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
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legitimidade tem de resultar duma aprovagdo dos representantes diretos
do povo, numa logica de autotributacdo, a qual permitira a escolha de
tributos bem acolhidos pelos contribuintes e, por isso, eficazes (sobre
uma mais aprofundada justificacdo da reserva de lei fiscal, vide Ana
Paula Dourado, na ob. cit., pag. 75-84).

Foi esta a opgao da Constituicdo de 1976, que deixou de fora desta
exigéncia as taxas (sobre esta opgdo, vide o Parecer da Comissao
Constitucional n.° 30/81, in Pareceres da Comissdo Constitucional,
17.° volume, pag. 91, da ed. da INCM, o Acdérdao do Tribunal Cons-
titucional n.° 205/87, e Casalta Nabais, em “Jurisprudéncia do Tribu-
nal Constitucional em matéria fiscal”’, no B.F.D.U.C. n.° 69 (1993),
pags. 407-408).

Os termos do texto constitucional, antes da Revisdo operada em
1997, suscitavam uma representagao dicotdmica 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 criagdo estava ou ndo sujeita ao principio da reserva de lei parla-
mentar. No que respeita as contribui¢des cobradas para a cobertura das
despesas de pessoas coletivas publicas ndo territoriais, assumia algum
relevo a posicdo de as incluir na categoria dos impostos, exigindo que
a sua previsdo constasse de lei aprovada pela Assembleia da Republica
(vide, neste sentido, Alberto Xavier, em “Manual de direito fiscal”, vol. 1,
pag. 73-75, da ed. de 1974, Jorge Miranda, na ob. cit., pag. 22-24, ¢ o
Acérdio do Tribunal Constitucional n.° 1239/96, relativo a taxa devida
a Comissdo Reguladora de Produtos Quimicos e Farmacéuticos). Esta
qualificac@o visava combater o objetivo da subtracdo destas receitas
ao regime classico da legalidade tributaria e do orgamento do Estado,
considerado um “perigoso aventureirismo fiscal”.

Contudo, a alterag@o introduzida na redagdo da alinea i), don.° 1, do
artigo 165.°, da Constituicdo (anterior alinea i), don.® 1, do artigo 168.°),
pela Revisdo Constitucional de 1997, veio obrigar a uma reformulagio
dos pressupostos da discuss@o sobre a existéncia de uma reserva de
lei formal em matéria de contribuigdes cobradas para a cobertura das
despesas de pessoas coletivas publicas nao territoriais.

Onde anteriormente o artigo 168.°, n.° 1, 7), da Constituigdo 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 submiss@o dos diversos tipos de tributo ao principio da
reserva de lei formal a nova redagdo do artigo 165.°, n.° 1, alinea i), da
Constituigdo, autonomizou a categoria das “contribui¢des financeiras”,
ao lado dos impostos e das taxas, como ja acima se referiu.

O artigo 165.%,n.° 1, alinea ), da Constitui¢do, passou a fazer depender
da reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Repu-
blica, a «criagdo de impostos e sistema fiscal e regime geral das taxas
¢ demais contribui¢des financeiras a favor do Estado». Configuram-se
assim dois tipos de reserva parlamentar: um relativo aos impostos, que
abrange todos os seus elementos essenciais, incluindo a incidéncia, a
taxa, os beneficios fiscais e as garantias dos contribuintes (artigo 103.°),
outro restrito ao regime geral, que ¢ aplicavel as taxas e as contribui¢des
financeiras, e relativamente as quais apenas se exige que o parlamento
legisle ou autorize o governo a legislar sobre as regras e principios gerais
e, portanto, sobre um conjunto de diretrizes orientadoras da disciplina
desses tributos que possa corresponder a um regime comum.

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 parlamentar, passando o regime destas a estar
equiparado aos das taxas.

O principio da legalidade, relativamente as contribuigdes financeiras,
tal como o das taxas, apenas exige que o parlamento legisle ou autorize
o governo a legislar sobre as regras e principios gerais comuns as dife-
rentes contribui¢des financeiras, ndo necessitando de uma intervengao
ou autorizagdo parlamentar para a sua criagdo individualizada, enquanto
que, relativamente a cada imposto, continua a exigir-se essa interven-
¢do qualificada, a qual deve determinar a sua incidéncia, a sua taxa, os
beneficios fiscais e as garantias dos contribuintes.

Aquele regime geral das contribui¢des financeiras, cuja defini¢do
compete a Assembleia da Republica, deve conter os seus principios estru-
turantes, 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, pelo menos, a necessidade de elaborar diferentes regimes
gerais para cada um dos tipos destas multiplas figuras tributérias (vide,
neste sentido, Sérgio Vasques, em “As taxas de regulagdo econdémica
em Portugal: uma introdugdo”, em “As taxas de regulagdo econdémica
em Portugal”, pag. 38, da ed. de 2008, da Almedina).
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Sucede, porém, que perto de atingirmos duas décadas ap0s esta alte-
ragdo do texto constitucional, ainda ndo foi aprovado qualquer regime
geral das contribui¢des financeiras, facto a que nao serdo alheias as
mencionadas dificuldades de estabelecer um regime unificado, assim
como uma crescente intervengdo do direito comunitario neste dominio
(vide, neste sentido, Sérgio Vasques, na ob. cit., pag. 39-40).

Esta inércia legislativa tem suscitado algumas duvidas sobre a validade
das contribui¢des financeiras entretanto criadas por ato legislativo do Go-
verno sem a existéncia do enquadramento geral previsto no artigo 165.°,
n.° 1, i), da Constituicao.

Enquanto Gomes Canotilho e Vital Moreira, se limitam a qualificar
essas duvidas como “sérias” (na ob. cit., pag. 1096), Sérgio Vasques
considera que “até a edi¢do de um regime geral que enquadre estas
figuras tributdrias, 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 incons-
titucionais aquelas que o sejam por decreto-lei simples” (na ob. cit.,
pag. 40; no mesmo sentido Suzana Tavares da Silva, ob. cit., pags. 22),
entendendo Cardoso da Costa que “seria de todo inaceitavel atribuir a
introdugdo da reserva parlamentar em aprego [...] seja o efeito, seja o
proposito, de paralisar ou bloquear a autonomia da a¢do governamen-
tal 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).

O Tribunal Constitucional até este momento, nos casos que foram
sujeitos a sua apreciacdo, ndo sentiu necessidade de tomar uma posicao
decisiva nesta polémica, uma vez que sempre descortinou na criagdo
dos tributos sujeitos a sua fiscalizagdo uma intervengdo parlamentar
suficiente, o que esvaziou o problema da eventual existéncia de uma
reserva integral da Assembleia da Republica nesta matéria até a apro-
vagdo de um regime geral das contribui¢des financeiras.

Assim, nos acordaos n.° 365/2008 e 613/2008, que se pronunciaram
sobre a constitucionalidade da taxa de regulagao e supervisao pela Enti-
dade Reguladora para a Comunicagdo Social, e no Acordao n.® 152/2013,
que abordou a constitucionalidade da taxa de utilizagdo do espectro
radioelétrico, constatou-se a existéncia de normagéo primaria constante
de lei parlamentar que previa e regulava especialmente, em cada caso,
os elementos essenciais da contribui¢do financeira em causa, tendo-se
entendido que, por essa forma, se tinham atingido os objetivos visados
com a exigéncia do regime geral a que se refere o artigo 165.°, n.° 1,
alinea 7), da Constituig@o.

E no Acdérdao n.° 80/2014 que se pronunciou sobre a constitucio-
nalidade das penalizagdes por emissdes excedentarias de dioxido de
carbono, apesar de se verificar que a Assembleia da Republica nao
tinha, relativamente a este tributo, procedido a uma prévia defini¢do
dos principios e das regras elementares respeitantes aos seus elementos
essenciais, como havia ocorrido nas situagdes paralelas anteriormente
objeto de andlise pelo Tribunal Constitucional, a mesma ndo deixou
de incumbir expressamente o Governo de recorrer a instrumentos de
politica ambiental, onde se incluia a possibilidade de criar tributos com
as caracteristicas da “penalizagdo” em causa, tendo-se considerado essa
autorizacdo genérica suficientemente habilitante de uma intervengdo
legislativa do Governo na matéria. Além disso também se atendeu
a que, inserindo-se a previsdo legislativa daquela “penaliza¢do” em
diploma que transpunha diretiva europeia de tal modo precisa, clara e
incondicional, que ndo deixava ao Estado Portugués qualquer margem
de apreciac@o, um eventual regime geral aprovado pela Assembleia da
Republica ndo seria suscetivel de interferir nas op¢des do legislador, pelo
que a sua inexisténcia ndo justificava que, relativamente a contribuicido
em apreciagdo, fosse exigivel a intervengdo da Assembleia da Republica
na defini¢do dos seus elementos essenciais.

Ja, relativamente a “taxa de seguranga alimentar mais” ndo se descor-
tina qualquer intervengdo da Assembleia da Repuiblica que habilitasse
minimamente o Governo a proceder a sua criagdo, nem a mesma resulta
de uma imposic¢ao especifica de legislagdo europeia, pelo que ha que
determinar quais sdo as consequéncias ao nivel da reserva parlamentar
da auséncia de um regime geral das contribuigdes financeiras.

A revisdo constitucional de 1997 ao prever a figura das contribuigoes
financeiras como tributo, para efeitos de defini¢do da competéncia legis-
lativa, equiparou-a as taxas e distinguiu-a dos impostos. Enquanto a cria-
¢do destes se manteve na reserva relativa da Assembleia da Republica,
relativamente as taxas e as contribuigdes financeiras ai se incluiu apenas
a previsdo de um regime geral, ficando excluida da reserva parlamentar
a criagdo individualizada quer de taxas quer de contribuigdes financei-
ras. E a aprovagao desse regime geral ndo surge como ato-condi¢do
ou pressuposto necessario da criagdo individualizada desses tributos
(Cf. Blanco de Morais, em “Curso de direito constitucional”’, Tomo 1,
pag. 273, nota 400, ed. 2008, da Coimbra Editora), ndo havendo razdes
para que se considere que a atribui¢@o reservada daquela competéncia
pelo legislador constitucional tenha procurado refletir uma aplicagdo
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mais rarefeita do principio matriz do parlamentarismo “no taxation
without representation”.

A opcdo constitucional por uma reserva parlamentar diferenciada entre
impostos, por um lado, e taxas e contribui¢des por outro lado, teve em
consideracdo a auséncia de qualquer bilateralidade de prestagdes nos
primeiros, ndo tendo o legislador constitucional relevado como fator
merecedor de uma distingdo em matéria competencial o facto de nas
contribuigdes financeiras essa bilateralidade se apresentar muitas vezes
como potencial e/ou difusa.

Se a jurisprudéncia constitucional anteriormente a Revisao de 1997,
perante a auséncia de previsdo na Constitui¢@o dos tributos parafiscais,
por cautela, preferiu equiparar as contribuigdes financeiras aos impos-
tos, relevando aquela caracteristica, outra foi a opgdo do legislador
constituinte de 1997 que entendeu preferivel tratar do mesmo modo as
contribuigdes financeiras e as taxas, diferenciando estes dois tributos
dos impostos, em matéria de reserva parlamentar.

Nio sendo a existéncia de um regime geral pressuposto necessario
da criagdo de taxas, nem de contribui¢des financeiras, ndo tem qualquer
suporte no texto constitucional, na auséncia daquele regime, estender-se
a competéncia reservada da Assembleia da Republica ao ato de apro-
vagdo de contribui¢des financeiras individualizadas, criando-se assim
uma reserva integral de regime onde esta ndo existe. Como afirmaram
Alexandre Sousa Pinheiro e Mario Jodo de Brito Fernandes, “na auséncia
de regime geral ndo pode o intérprete subverter a vontade do legislador
(constituinte ordindrio) criando uma reserva integral” (In “Comentdrio
a IV Revisdo Constitucional, pdag. 417, ed. de 1999, da AAFDL).

O Tribunal Constitucional logo extraiu estas conclusdes relativamente
a aprovacdo de taxas individualizadas por ato legislativo do Governo
ndo autorizado, sem que a Assembleia houvesse aprovado um regime
geral das taxas (Acorddos n.° 38/2000 e 333/2001), ndo havendo ra-
z0es para que, relativamente a criagdo de contribuigdes financeiras, se
estabelega uma solugao diversa, efetuando uma distingdo onde o texto
constitucional ndo distingue.

Assim, a auséncia da aprovagao de um regime geral das contribuigoes
financeiras pela Assembleia da Republica ndo pode impedir o Governo
de aprovar a criagdo de contribui¢des financeiras individualizadas no
exercicio de uma competéncia concorrente, sem prejuizo da Assembleia
sempre poder revogar, alterar ou suspender o respetivo diploma, no
exercicio dos seus poderes constitucionais.

Por estas razdes conclui-se que o artigo 9.° do Decreto-Lein.® 119/2012,
de 15 de junho, ndo viola a reserva relativa de competéncia legislativa
da Assembleia da Republica estabelecida no artigo 165.°, n.° 1, i), da
Constituigao.

3 — Da alegada inconstitucionalidade material

Arecorrida, que nas suas contra-alegagdes defendeu a manutengao da
decisdo recorrida, invocou também a inconstitucionalidade material das
normas que sdo objeto do presente recurso, por violagdo do principio da
equivaléncia em matéria de contribuigdes financeiras, como expressao
do principio da igualdade (artigo 13.° da Constituig&o).

Nio estando o Tribunal Constitucional limitado & apreciacdo das ra-
zdes que o tribunal recorrido aduziu para recusar a aplicagdo das normas
sub iudicio, com fundamento na sua inconstitucionalidade, conforme
expressamente se dispde no artigo 79.° - C da LTC, cumpre-lhe verificar
se a normagdo sindicada padece do arguido vicio de inconstituciona-
lidade material.

Em primeiro lugar, hd que reconhecer que, estando em causa um
tributo que visa compensar prestacdes administrativas de que o sujeito
passivo, por for¢a da pertenca a um grupo (titulares de estabelecimentos
de comércio alimentar de produtos de origem animal e vegetal, frescos
ou congelados, transformados ou crus, a granel ou pré-embalados), ¢
presumivel beneficiario — assumindo, por isso, natureza comutativa —,
¢ constitucionalmente pertinente avaliar a sua legitimidade material a
luz do principio da igualdade (artigo 13.° da Constituigdo), concretizado
no invocado principio da equivaléncia.

Este principio aplicado as contribui¢des financeiras diz-nos que estas
devem ter uma relagdo de equivaléncia com o valor do beneficio obtido
ou o custo provocado pelos sujeitos passivos dessas contribuicdes, de-
vendo ter-se em conta que essa equivaléncia ndo ¢ sinalagmatica, uma
vez que as contribui¢des financeiras respeitam a feixes de prestagdes
difusas que apenas podemos presumir provocadas ou aproveitadas por
certos grupos de contribuintes.

Nessa perspetiva, que assenta numa ideia central de equilibrio ou
justica material, cumpre especificamente verificar, a luz da particular
configuragao teleologica do tributo em causa, se os critérios de igualagdo
ou diferenciagao eleitos pelo legislador, na delimitagao da sua incidéncia
subjetiva e, bem assim, na determinagao do critério de calculo do valor da
contribui¢do em causa, se apresentam como materialmente infundados,
0 que sera motivo da sua inconstitucionalidade.

A Recorrida comega por questionar a constitucionalidade material do
critério de incidéncia subjetiva, na medida em que o tributo atinge apenas
os titulares de estabelecimentos de comércio alimentar a retalho e ndo
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todos os restantes operadores da cadeia alimentar, e também porque se
aplica apenas a algumas das empresas de comércio alimentar por efeito
da isengdo que ¢ estabelecida, ainda que sob determinadas condigdes,
para as microempresas e para os estabelecimentos de comércio alimentar
com 4areas de venda ao publico inferiores a 2.000 m?.

O n.° 1, do artigo 9.°, do Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de junho
diz que “como contrapartida da garantia de seguranca e qualidade
alimentar é devido o pagamento, pelos estabelecimentos de comércio
alimentar de produtos de origem animal e vegetal, frescos ou congela-
dos, transformados ou crus, a granel ou pré-embalados, de uma taxa
anual, cujo valor é fixado entre € 5 e € 8 por metro quadrado de drea
de venda do estabelecimento, por portaria dos membros do Governo
responsaveis pelas dreas das finangas e da agricultura”, esclarecendo
on.° 3 do mesmo artigo que se entende por «estabelecimento de comér-
cio alimentar» “o local no qual se exerce uma atividade de comércio
alimentar a retalho, incluindo os estabelecimentos de comércio misto,
tal como definidos na alinea [) do artigo 4.°do Decreto-Lein.° 21/2009,
de 19 de janeiro”, ou seja aqueles “no qual se exercem, em simultaneo,
atividades de comércio alimentar e ndo alimentar”’, ndo assumindo este
ultimo ramo uma percentagem igual ou superior a 90 % no volume total
das vendas realizadas. Sao, pois, os proprietarios destes estabelecimentos
os devedores da “taxa de seguranga alimentar mais”.

No caso, e como ja se deixou entrever, a contribui¢do em causa é
receita do Fundo Sanitario e de Seguranga Alimentar Mais, o qual tem
uma intervengdo transversal em todas as fases da cadeia alimentar,
financiando os custos dos programas e agdes oficiais de controlo de
seguranca e qualidade alimentar desenvolvidos por diversas entidades
publicas, no quadro geral de protegdo da cadeia alimentar e da satide
dos consumidores, pelo que o conjunto de prestagdes administrativas
que lhe cabe financiar, como ja acima dissemos, acaba por se projetar
positivamente na fiabilidade dos produtos colocados no mercado e na
atividade econdmica dos distribuidores finais que veem dessa forma
complementado o proprio sistema interno de controlo dos produtos
que comercializam.

E, conforme foi enunciado no preambulo do Decreto-Lein.® 119/2012,
de 15 de junho, a criag@o da “taxa de seguranga alimentar mais” pre-
tendeu dar concretizag@o ao principio da responsabilidade partilhada
na garantia da seguranga alimentar entre os diversos operadores eco-
némicos, tendo em linha de conta que se encontram ja instituidas taxas
destinadas a suportar financeiramente atos de verificagéo e controlo que
incidem sobre produtores pecuarios e os estabelecimentos que laboram
produtos de origem animal, e outras taxas, que sdo cobradas a produtores,
distribuidores e comerciantes, para verificagdo da conformidade dos
alimentos para animais, de medicamentos veterinarios ou de produtos
fitofarmacéuticos. E, nesse contexto, a ideia central da criagdo dessa
nova contribui¢do financeira foi a de estender a um grupo de operado-
res da cadeia alimentar que ndo estavam onerados por aquelas taxas,
a participagdo na responsabilidade pelo financiamento dos custos dos
controlos oficiais da qualidade dos alimentos.

Na verdade, note-se que além da “taxa de seguranga alimentais mais”
sdo também receitas do Fundo Sanitario e de Seguranca Alimentar Mais:

O produto da taxa de financiamento do sistema de recolha de cada-
veres de animais mortos nas exploragdes, aprovada pelos Decretos-Leis
n.”244/2003, de 7 de outubro, 122/2006, de 27 de julho, 19/2011, de
7 de fevereiro, e 38/2012, de 16 de fevereiro, e que incide sobre os
estabelecimentos de abate relativamente a bovinos, ovinos, caprinos,
suinos e equideos (artigo 4.°, n.° 1, a), do Decreto-Lei n.° 119/2012,
de 15 de junho);

10 % do produto de outras taxas cobradas pela Direcdo-Geral de Ali-
mentacdo e Veterinaria (artigo 4.°, n.° 1, ¢), do Decreto-Lein.° 119/2012,
de 15 de junho);

As taxas a cobrar as atividades de produgao, preparacéo e transforma-
¢éo de produtos de origem animal e alimentos para animais, aprovadas
pelo Decreto-Lei n.° 178/2008, de 26 de agosto, e disciplinadas pelas
Portarias n.* 1073/2008, de 22 de setembro, € 1450/2009, de 28 de
dezembro, e que incidem sobre os respetivos agentes econdmicos (ar-
tigo 4.°,n.° 2, a), do Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de junho);

As taxas devidas pela classificagdo subjetiva das carcagas de suinos,
realizada pelos classificadores que prestam servigo na DGAYV, previstas
pelo Decreto-Lei n.° 168/98, de 25 de junho, e aprovadas pela Portaria
n.° 1419/2008, de 9 de dezembro, e que incidem sobre os proprietarios
ou responsaveis dos estabelecimentos (artigo 4.°, n.° 2, b), do Decreto-
-Lein.° 119/2012, de 15 de junho);

As taxas devidas pelos atos relativos aos procedimentos e aos exames
laboratoriais e demais atos e servigos prestados pela DGAV, previstas
pelo Decreto -Lein.® 148/2008, de 29 de julho, alterado pelo Decreto-Lei
n.° 314/2009, de 28 de outubro, e aprovadas pela Portaria n.° 27/2011,
de 10 de janeiro, e que incidem sobre os requerentes (artigo 4.°, n.° 2,
¢), do Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de junho);
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As taxas devidas pela concessdo das autorizagdes de fabrico e distri-
buico de alimentos medicamentosos, bem como pelas suas alteragoes e
renovagoes, e pela autorizagdo de ensaios experimentais, previstas pelo
Decreto-Lei n.° 151/2005, de 30 de agosto, e aprovadas pela Portaria
n.° 1273/2005, de 12 de dezembro, e que incidem sobre os requerentes
e outros agentes economicos envolvidos (artigo 4.°, n.° 2, d), do Decreto-
-Lein.° 119/2012, de 15 de junho);

As taxas devidas pela realizagio dos pedidos de autorizagao, alteragao,
renovagao ou reavaliagdo dos produtos de uso veterinario, bem como
pela declaragdo e emissao de copias ou certiddes, aprovadas pela Por-
taria n.° 496/2010, de 14 de julho, e que incidem sobre os requerentes
(artigo 4.°, n.° 2, e), do Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de junho);

As taxas devidas pelos atos que sejam prestados pela DGAV no ambito
dos procedimentos de declaracdo prévia, de autorizagéo prévia e respe-
tivas alteragdes, previstos nos artigos 23.°, 25.° ¢ 29.° do Decreto-Lei
n.° 184/2009, de 11 de agosto, para os centros de atendimentos médico-
-veterinario, aprovadas pela Portaria n.° 1246/2009, de 13 de outubro,
e que incidem sobre os requerentes (artigo 4.°, n.° 2, f), do Decreto-Lei
n.° 119/2012, de 15 de junho);

As taxas de autorizagdo prévia ou declaragao prévia dos estabeleci-
mentos industriais, previstas pelo Decreto-Lei n.° 209/2008, de 29 de
outubro, na parte que constitua receita da DGAV, e que incidem sobre
os requerentes (artigo 4.°, n.° 2, g), do Decreto-Lei n.° 119/2012, de
15 de junho);

As taxas do sistema em vigor relativo a recolha, ao transporte e abate
sanitario, previstas na Portaria n.° 205/2000, de 5 de abril, na parte que
constitua receita da DGAYV, e que incidem sobre os produtores pecuarios
(artigo 4.°, n.° 2, h), do Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de junho);

As taxas devidas pela execugdo das intervengdes sanitarias do Pro-
grama Nacional de Satide Animal, aprovadas pela Portaria n.’ 178/2007,
de 9 de fevereiro, e que incidem sobre os criadores (artigo 4.°, n.° 2, i),
do Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de junho);

As taxas devidas pela autorizagdo de colocagdo no mercado de pro-
dutos biocidas, previstas pelo Decreto-Lei n.° 121/2002, de 3 de maio,
e aprovadas pela Portaria n.° 702/2006, de 13 de julho, ¢ que incidem
sobre os requerentes (artigo 4.°, n.° 2, j), do Decreto-Lei n.° 119/2012,
de 15 de junho);

Os emolumentos devidos pelos exames realizados por peritos veteri-
narios aos produtos alimentares de origem animal submetidos a despacho
aduaneiro, previstos no Decreto -Lei n.° 433/89, de 16 de dezembro,
e que incidem sobre os agentes importadores (artigo 4.°, n.° 2, k), do
Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de junho);

As taxas devidas pela emissdo, alteragdo, renovagdo e atualizagdo
de licenga ambiental, aprovadas pela Portaria n.° 1057/2006, de 25 de
setembro, e que incidem sobre os produtores pecuarios (artigo 4.°, n.° 2,
/), do Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de junho).

Somando-se as receitas da contribuigdo financeira em causa as receitas
de tributos que incidem sobre outros grupos de operadores econdmicos
no ramo alimentar diversos daquele que integra os sujeitos passivos
desta contribuigdo como meio de financiamento indireto dos custos dos
programas e agdes oficiais que beneficiam todos estes grupos de sujeitos,
ndo faz sentido dizer-se que a selegdo dos operadores da distribuicao
retalhista constitui uma discriminag@o inexplicada, relativamente aos
restantes intervenientes econémicos do ramo alimentar, uma vez que
a sua selegdo visou precisamente faze-los participar no financiamento
de atividades onde os outros ja participam através do pagamento de
diferentes tributos.

Nao parece, nesta perspetiva, que a incidéncia do tributo sobre um
grupo delimitado de pessoas, com especiais responsabilidades na con-
cretizagdo do objetivo da qualidade e seguranga alimentar e que par-
tilham com outros operadores sobre os quais recaem outros tributos,
o aproveitamento presumivel do beneficio resultante das atividades
estaduais no dominio em causa, na base de uma responsabilidade de
grupo, ponha em causa o principio da equivaléncia, enquanto reflexo
de uma ideia de igualdade.

E se poderdo ainda existir grupos de operadores econémicos neste
ramo que ndo estao abrangidos por qualquer tributo que integre as recei-
tas do Fundo Sanitario e de Seguranga Alimentar Mais, tal circunstancia
nao conduz a conclusido que a contribui¢@o sob analise seja geradora
de desigualdades injustificadas, atenta a existéncia de uma pluralidade
de diversificadas fontes tributarias financiadoras das atividades de que
todos beneficiam direta ou indiretamente.

Por outro lado, o invocado estreitamento da base de incidéncia sub-
jetiva por efeito da implementagdo do sistema de isengodes, que implica
que o tributo apenas recaia sobre os proprietarios de estabelecimentos
de maior dimensdo, ndo demonstra s6 por si que se pretenda tributar
apenas em fungdo da especial capacidade contributiva de determinados
operadores do setor da distribuigao.

Na verdade, nos termos do n.°2, do artigo 9.°, do Decreto-Lei
n.°119/2012, de 15 de junho “estdo isentos do pagamento da taxa a que
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se refere o numero anterior os estabelecimentos com uma area de venda
inferior a 2000 m’ ou pertencentes a microempresas desde que:

a) Ndo pertengam a uma empresa que utilize uma ou mais insignias e
que disponha, a nivel nacional, de uma drea de venda acumulada igual
ou superior a 6000 m’;

b) Nao estejam integrados num grupo que disponha, a nivel nacional,

de uma drea de venda acumulada igual ou superior a 6000 m>.”

E, nos termos do artigo 3.°, n.°4 e 5, da Portaria n.° 205/2012, de
17 de junho:

— relativamente as situagdes previstas na alinea a), do n.° 2, do ar-
tigo 9.°, do Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de junho, “considera-se
como pertencendo a outra as empresas que, embora juridicamente
distintas, constituem uma unidade econdomica ou mantenham entre si
lagos de interdependéncia decorrentes, nomeadamente:

a) De uma participa¢do maioritaria no capital;

b) Da deten¢do de mais de metade dos votos atribuidos pela detengdo
de participagoes sociais;

¢) Da possibilidade de designar mais de metade dos membros do
orgdo de administragdo ou de fiscaliza¢do,

d) Do poder de gerir os respetivos negocios.

— e no que respeita as situagdes previstas da alinea b), do n.° 2, do
artigo 9.°, do Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de junho, “considera-se
«grupoy o conjunto de empresas que, embora juridicamente distintas,
mantém entre si lagos de interdependéncia ou subordinagdo decorrentes
da utilizagdo da mesma insignia ou de direitos ou poderes, nos termos
previstos na alinea o) do artigo 4.° do Decreto -Lei n.° 21/2009, de 19
de janeiro.

Ora, as microempresas que se dedicam ao comércio alimentar (as que
empregam menos de 10 pessoas e cujo volume de negocios anual ou
balango total anual ndo excede 2 milhdes de euros, segundo o artigo 2.°,
n.° 3, do Anexo ao Decreto-Lei n.° 372/2007, de 6 de novembro) e, bem
assim, as empresas com estabelecimentos de comércio alimentar cuja
area de venda seja inferior a 2.000 m* (desde que ndo tenham uma area
acumulada de implantagéio nacional igual ou superior a 6000 m2), sdo
aquelas que, pela sua dimensdo, menos beneficiam dos financiamentos
do Fundo Sanitario e de Seguranga Alimentar, ndo sendo equiparaveis,
na perspetiva do impacto global que a sua intervengao pode ter no
dominio da seguranga alimentar e saide do consumidor final, as em-
presas que detém grandes superficies comerciais e nelas se dedicam a
distribui¢ao massificada de produtos alimentares, em grande niimero e
diversidade. Dai que, tendo em atencg@o a finalidade compensatoria da
“taxa de seguranga alimentar mais”, ndo ¢é contraria a ideia constitucional
de igualdade a opgao de restringir a sua base de incidéncia subjetiva,
sujeitando ao seu pagamento apenas aqueles que se presume serem os
principais beneficiarios dos custos publicos suportados com a atividade
administrativa destinada a garantir a seguranga alimentar. Ndo ¢ a sua
capacidade contributiva que determina a sujeic@o a esta contribuicao,
mas sim o maior grau do beneficio que podem usufruir.

Dai que ndo se possa afirmar que a exclusdo destes operadores do
ambito de incidéncia subjetiva da “taxa de seguranga alimentar mais”
se traduza numa diferenciagdo manifestamente arbitraria.

No que respeita ao método de calculo para a determinagdo do mon-
tante da taxa, o artigo 9.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de
junho, estipula que o seu valor sera fixado por portaria dos membros do
Governo responsaveis pela area das finangas e da agricultura entre € 5
e € 8 por metro quadrado da area de venda do estabelecimento, ou seja,
segundo o disposto no artigo 2.°, b), da Portaria n.° 215/2012 de 17 de
julho, toda a area destinada a venda, onde os compradores tém acesso
ou o0s produtos se encontram expostos ou sdo preparados para entrega
imediata, tendo o artigo 1.° da Portaria n.° 200/2013, de 31 de maio,
vindo clarificar a aplicacdo deste critério do seguinte modo:

1 — Para efeitos do disposto na alinea b) do n.° 2 do artigo 2.° da
Portaria n.® 215/2012, de 17 de julho, entende-se por «area de venda
do estabelecimento» toda a area de comércio alimentar apurada de
acordo com os seguintes coeficientes de ponderagdo:

i) A area de venda do estabelecimento inferior a 1750 m? esta sujeita
a um coeficiente de ponderagao de 90 %;

if) A 4rea de venda do estabelecimento igual ou superior a 1750 m?
e inferior a 5000 m? esta sujeita a um coeficiente de ponderagio de
75 %;

iif) A area de venda igual ou superior a 5000 m? esta sujeita a um
coeficiente de ponderagao de 60 %.

2 — Para efeitos de aplicagdo da Portaria n.° 215/2012, de 17 de
julho, € considerado «estabelecimento autdbnomo» o estabelecimento
alojado ou compreendido no interior de um outro estabelecimento de
comércio, independentemente de ambos usarem a mesma insignia ou
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nome de estabelecimento ou serem explorados pelo mesmo titular, ou
de terem sido objeto de licenciamento especifico, no qual se prestam
servigos ou vendem produtos distintos dos que so transacionados no
estabelecimento de comércio que o aloja, dotado de caixas de saida
proprias ou de barreiras fisicas analogas destinadas a delimitar a area
de venda, e em que as transagdes nele efetuadas sdo exclusivamente
registadas e pagas no seu interior ou nas respetivas caixas de saida
proprias, onde ndo podem ser registadas ou pagas transacoes efetuadas
no estabelecimento de comércio que os aloja.

3 — A area de venda dos estabelecimentos autonomos sé releva
se estes forem estabelecimentos de comércio alimentar ou misto,
caso em que o respetivo volume total de vendas e a sua area ndo tém
qualquer repercussao nos estabelecimentos que os alojam, para os
efeitos da presente portaria”

Deste quadro normativo resulta que a “taxa de seguranga alimentar
mais” ¢ uma compensacao financeira anual que incide sobre a area de
venda do estabelecimento, entendendo-se como tal «toda a area de co-
mércio alimentary, apurada de acordo com determinados coeficientes de
ponderacdo, e o seu valor ¢ fixado, por portaria, entre € 5 e € 8 por metro
quadrado da area de venda alimentar do estabelecimento, o que revela
ter sido opgdo do legislador graduar a tributagdo em fungdo do maior
ou menor volume de produtos alimentares comercializados, indiciado
pela dimensdo da area do estabelecimento destinada a essa finalidade,
uma vez que o valor do beneficio resultante da adogdo das diversas
acdes publicas visando garantir a qualidade e seguranga alimentar para
os operadores da distribuigdo retalhista variara em func¢do do volume
dos produtos comercializados no estabelecimento em causa.

Assim, no que respeita ao método de célculo para a determinagao da
incidéncia objetiva da contribuigdo financeira e da sua base tributavel, ¢
possivel descortinar que o critério adotado tem uma relagao objetiva com
a finalidade compensatoria que esta presente na estruturagdo do tributo
em causa. O grau do beneficio obtido com as atividades financiadas pela
entidade da qual constitui uma das receitas a contribuigdo sub iudicio,
esta relacionado com o volume de produtos alimentares comercializados,
constituindo um indicio aproximado suficientemente credivel deste a
area dos estabelecimentos afeta a sua comercializagao.

Nao se ignora que era possivel definir outros critérios cuja aplicag@o
tivesse como resultado uma maior aproximagao ao real beneficio obtido
pelos sujeitos passivos desta contribuigdo, mas ao Tribunal Constitu-
cional apenas compete verificar se o critério escolhido nao respeita os
parametros constitucionais no dominio das contribuig¢des financeiras.

Ora, conforme acima se explicou, o critério adotado pelo legislador
para definir a base objetiva de incidéncia da “taxa de seguranca alimentar
mais”, cumpre a exigéncia de que os tributos comutativos sejam dife-
renciados em fung@o dos beneficios a compensar, de modo a que nao
se encontrem sujeitos a0 mesmo encargo tributario contribuintes que,
por virtude da sua maior ou menor intervengdo no mercado, aproveitam
beneficios manifestamente diferentes.

Por estas razdes ¢ de concluir, no que se refere a questdo de incons-
titucionalidade material, pela improcedéncia da alegada violagdo do
principio da equivaléncia quanto as normas constantes dos artigos 9.°
do Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de junho, e 3.° e 4.° da Portaria
n.° 215/2012, de 17 de julho.

Decisédo
Nestes termos decide-se:

a) nao julgar inconstitucional as normas constantes do artigo 9.° do
Decreto-Lei n.° 119/2012, de 15 de junho, e dos artigos 3.° ¢ 4.° da
Portaria n.° 215/2012, de 17 de julho.

b) e, em consequéncia, julgar procedente o recurso interposto pelo
Ministério Publico para o Tribunal Constitucional, determinando a
reforma da decisdo recorrida de acordo com o precedente juizo de ndo
inconstitucionalidade.

Sem custas.

Lisboa, 20 de outubro de 2015. — Jodo Cura Mariano — Ana Guerra
Martins — Maria Licia Amaral — Maria de Fatima Mata-Mouros — Jodo
Pedro Caupers — Maria José Rangel de Mesquita — Pedro Machete — Lino
Rodrigues Ribeiro — Fernando Vaz Ventura — Carlos Fernandes Cadilha
(vencido de acordo com a declaragdo de voto em anexo) — Joaquim de
Sousa Ribeiro (vencido, nos termos da declaragdo que anexo).

Declaragao de Voto

Votei vencido quanto a decisdo referente a inconstitucionalidade
organica, nos termos ¢ com os fundamentos que se seguem:

O artigo 165.%,n.° 1, alinea 7), da Constituigdo, passou a fazer depender
da reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Repu-
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blica, a «criag@o de impostos e sistema fiscal e regime geral das taxas
e demais contribui¢des financeiras a favor do Estado». Configuram-se
assim dois tipos de reserva parlamentar: um relativo aos impostos, que
abrange todos os seus elementos essenciais, incluindo a incidéncia, a
taxa, os beneficios fiscais e as garantias dos contribuintes (artigo 103.°),
outro restrito ao regime geral, que ¢ aplicavel as taxas e as contribui¢des
financeiras, e relativamente as quais apenas se exige que o parlamento
legisle ou autorize o governo a legislar sobre as regras e principios gerais
e, portanto, sobre um conjunto de diretrizes orientadoras da disciplina
de cada um desse tributos que possa corresponder a um regime-quadro.

Isso também significa que s6 o regime geral desses tributos permanece
sujeito a reserva parlamentar, ndo o ficando a sua concreta criagdo, que
pode agora ser levada a cabo por diploma legislativo governamental,
desde que observada a lei-quadro competente (Gomes Canotilho/Vi-
tal Moreira, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, 1vol.,
4.* edi¢do, Coimbra, pag. 1095).

Parece dever entender-se, neste contexto, que a criagdo de contribui-
¢do financeira por meio de diploma legislativo governamental exige
a prévia edi¢do pelo parlamento de um regime geral que lhe dé cabal
enquadramento. Isso porque, como se sublinhou no acérdio do Tribu-
nal Constitucional n.° 652/13, a criagdo especifica de uma contribui-
¢do financeira — que ja ndo necessita da intervengdo ou autorizagio
parlamentar — devera ter presente as regras e principios gerais que se
encontrem definidos para esse tipo de tributo.

Dito de outro modo, ¢ a definicdo do respetivo regime geral que
confere legitimagdo ao Governo para a criagdo de um novo tributo bi-
lateral, que, por sua vez, devera enquadrar-se na configurac@o genérica
que tenha sido estabelecida por lei parlamentar (neste sentido, Sérgio
Vasques, As taxas de regulagdo econdomica em Portugal, Coimbra, 2008,
pag. 38; Suzana Tavares da Silva, As taxas e a coeréncia do sistema
tributario, 2.* edigao, Coimbra, pags. 89-91).

De fato, na vigéncia da redagdo anterior a revisdo constitucional de
1997 (antigo artigo 168.°, n.° 1, alinea 7)), o Tribunal Constitucional, na
tradicional perspetiva dicotomica que apenas distinguia entre impostos
e taxas, considerava deverem ser tratadas como impostos e sujeitas ao
correspondente regime de reserva parlamentar as receitas parafiscais
que ndo pudessem ser reconduzidas ao conceito tipico de taxas. E esse
precedente jurisprudencial podera ter influenciado a classificacdo tri-
partida agora constitucionalmente consagrada, que simultaneamente
integra na reserva de lei formal, ndo a propria criagdo dos tributos de
carater comutativo ou paracomutativo, mas a defini¢ao do respetivo
regime geral.

Ora, ndo parece aceitavel que o simples alargamento da reserva
parlamentar nos termos antes enunciados tenha passado a constituir
habilitagdo constitucional suficiente para permitir a0 Governo instituir
livremente contribuigdes financeiras, independentemente da intervengao
qualificada da Assembleia da Republica a quem compete definir os
critérios de enquadramento geral a que esses tributos devem obediéncia.
A inclusdo na reserva de lei formal do regime geral das contribuigdes fi-
nanceiras parece ter tido em vista garantir uma uniformizacao de critérios
relativamente a0 modo como deverdo ser asseguradas as necessidades
financeiras das entidades publicas e preservar a coeréncia e justiga do
sistema tributario, tendo também em linha de conta os principios da
seguranca juridica e da justa repartigao dos encargos publicos. Nao tera
sido proposito do legislador constituinte facultar incondicionalmente ao
Governo a criagdo de contribuigdes financeiras publicas enquanto se
mantenha uma situagdo de omissao legislativa em matéria de definigdo
do regime geral.

No entanto, o legislador apenas instituiu o regime geral das taxas das
autarquias locais (Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro) e nao aprovou até
agora o regime geral das contribui¢des financeiras. Na auséncia desse
regime geral, deixa de ser possivel considerar o legislador governamental
habilitado a criar uma contribui¢o financeira sem prévia autorizagdo
legislativa. Isso também porque estamos perante um dominio novo,
que se move no quadro de prestagcdes econdmicas e relagdes sociais
de maior complexidade, relativamente ao qual ndo existe uma tradi¢do
legislativa consequente, e em que se torna mais exigente a defini¢do
por via parlamentar dos principios estruturantes e elementos essenciais
do tributo.

Consideraria assim inconstitucional a norma do artigo 9.° do Decreto-
-Lein.® 119/2012, de 15 de junho, e, consequencialmente, as normas dos
artigos 3.° e 4.° da Portaria n.° 215/2012, de 17 de julho, por violagdo
do disposto no artigo 165.°, n.° 1, alinea 7), da Constitui¢do. — Carlos
Fernandes Cadilha.

Declaragao de Voto

Nio acompanhei a posi¢do maioritaria no referente a questdo da
inconstitucionalidade organica, pelas razdes que sumariamente passo
a expor.



Didrio da Republica, 2. série— N.° 227 — 19 de novembro de 2015

O artigo 165.°, n.° 1, alinea /) da CRP contém dois regimes distintos
de reserva de lei parlamentar: um, mais exigente, aplicavel aos impostos,
que sujeita a criagdo de cada imposto a previsdo, em lei formal, dos
elementos essenciais dessa categoria de tributos (os elementos identi-
ficados no n.° 2 do artigo 103.°); outro, menos exigente, aplicavel as
taxas e as contribui¢des financeiras a favor de entidades publicas, que
se contenta com a prévia fixa¢do de um regime geral a que a criacdo
destas duas espécies de tributos tenha que obedecer.

Ainda que em graus diferenciados, ambas as reservas representam
uma garantia para o cidaddo-contribuinte: a de que nenhum tributo,
com a correspondente afetagdo patrimonial, lhe podera ser exigido
sem a mediagdo parlamentar, o mesmo ¢ dizer, sem o assentimento do
orgao representativo da vontade popular, ou, pelo menos, sem enqua-
dramento em normas gerais estruturantes e condicionantes emanadas
desse orgao.

No que se refere as contribuigdes financeiras, este regime, introduzido
pela revisao constitucional de 1997, ja traduz, alids, uma atenuacdo do
originariamente em vigor. Na verdade, antes dessa revisdo, ndo sendo a
figura das contribui¢des financeiras objeto de autonomizagao constitu-
cional, a todo o tributo que ndo pudesse ser qualificado como taxa cabia
o tratamento juridico-constitucional reservado aos impostos.

Afigura-se-me que o segmento do artigo 165.%,n.° 1, alinea i) introdu-
zido na revisdo de 1997 comunga ainda da matriz de sentido associada a
origem historica desta reserva parlamentar, da qual constitui uma refragdo
atualizada e ajustada a natureza propria desta espécie de tributos. Se as-
sim ¢, a atribui¢ao a Assembleia da Republica de competéncia reservada
ndo pode significar apenas que ao Governo esta vedado estabelecer,
sem autorizagdo, o regime geral das contribui¢des financeiras. Significa
sobretudo que a criagdo e a fixagdo do regime, por via governamental,
de cada um dos tributos desta espécie devera ter em linha de conta e
amoldar-se as regras gerais de enquadramento previamente definidas,
a nivel parlamentar.

A disposigdo constitucional ndo pode ser interpretada como contendo
um “programa condicional” (para utilizar um conceito de Luhmann), no
sentido de que ndo obrigaria a emissdo de um ato legislativo parlamentar,
como condicionante da posterior criagdo de contribuigdes financeiras,
apenas prevendo que, se houver intencdo de estabelecer um regime
geral, devera ter-se em conta a reserva de competéncia. Nao pode ser
assim, pois o que esta unitariamente em causa, em ambos os segmentos
da norma constitucional, é a proje¢do habilitante de um prévio controlo
parlamentar sobre os atos concretos de tributagdo. O que muda é apenas
a forma de realizag@o e a intensidade, ndo o objetivo tutelador.

Deste modo, pretender que a persisténcia da omissao legislativa em
editar o regime geral faculta a criagdo livre e incondicionada de con-
tribui¢des financeiras, por meio de diploma governamental, subverte
inteiramente o alcance garantistico que a reserva iniludivelmente possui.

Nao ignoro que atribuir efeito inibitorio a inércia da assembleia le-
gislativa em promulgar o regime geral destes tributos pode, em certos
dominios regulatorios, causar sérias dificuldades a um aparelho admi-
nistrativo moderno e eficaz. Mas, por um lado, isso deve valer como
um incentivo suplementar a atuagao legislativa, em conformidade com
a reserva, ndo podendo exclusivas razdes pragmaticas sobrepor-se a
claras determinagdes constitucionais. Por outro, uma tal interpretacdo
ndo importa necessariamente a transformacgdo de uma reserva de regime
geral numa reserva integral. Uma jurisprudéncia ductil e flexivel deste
Tribunal, constante dos Acordaos n.** 365/2008, 613/2008, 152/2013 ¢,
com particular evidéncia, 80/2014, prova que assim ndo ¢é. Essa juris-
prudéncia tem considerado que a ratio da disposi¢do constitucional é
satisfeita, mesmo na auséncia de um regime geral, quando ¢ possivel
identificar uma normacéo primaria, de fonte parlamentar, que dé suporte
minimo habilitante a criagdo da contribui¢do financeira em causa e aos
seus elementos essenciais.

Mas essa ¢ uma exigéncia inultrapassavel de intervenc@o parlamentar,
um ponto-limite para além do qual o intérprete ndo podera ir. Ora, como o
proprio Acorddo reconhece, quanto a taxa de seguranga alimentar mais”,
“ndo se descortina qualquer intervengdo da Assembleia da Republica que
habilitasse minimamente o Governo a proceder a sua criagdo”.

Em conformidade, pronunciei-me pela inconstitucionalidade da norma
do artigo 9.° do Decreto-Lein.® 119/2012, de 15 de junho e, consequen-
cialmente, das normas dos artigos 3.° ¢ 4.° da Portaria n.° 215/2012, de
17 de julho, por violagdo do disposto no artigo 165.°, n.° 1, alinea i) da
Constituicdo da Republica. — Joaquim de Sousa Ribeiro.
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Despacho (extrato) n.° 13233/2015

Nos termos do preceituado nas disposi¢des conjugadas da alinea b)
don.°1 e don’2 do artigo 4.° e do artigo 99.° da Lei n.° 35/2014, de
20 de junho, que aprovou a Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas,
faz-se publico que em virtude da conclusdo do processo de extingdo do
Instituto de Gestdo Financeira e de Infraestruturas da Justica, 1. P. e do
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Instituto das Tecnologias de Informagao na Justica, 1. P., por fusdo no
Instituto de Gestéo Financeira e Equipamentos da Justiga, 1. P., conforme
Deliberag@o n.° 1950/2015, de 15 de outubro, publicada no Didrio da
Republica, 2.* série — N.° 210 — 27 de outubro de 2015, foi definitiva-
mente consolidada no Tribunal Constitucional, a mobilidade interna na
carreira/categoria do técnico superior David Paulo Lira Caldeira.

Em 06 de novembro de 2015 procedeu-se a celebragao do respetivo
contrato de trabalho em fungdes publicas por tempo indeterminado, com
efeitos a 1 de outubro de 2015.

Conforme previsto no artigo 144.° da Lei Geral do Trabalho em Fun-
¢oes Publicas, o trabalhador mantém o posicionamento remuneratorio
detido na situagdo juridico-funcional de origem, ou seja, a remuneragao
base de € 1.750,73 (mil setecentos e cinquenta euros e setenta e trés
céntimos), correspondente a posi¢do remuneratoria “Entre 4. ¢ 5.*” da
carreira de técnico superior € ao nivel remuneratorio “Entre 23 € 27” da
Tabela Remuneratoéria Unica aprovada pela Portaria n.° 1553-C/2008,
de 31 de dezembro.

9 de novembro de 2015. — A Secretaria-Geral do Tribunal Constitu-
cional, Manuela Baptista Lopes.
209099203

SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO

Anuncio n.° 265/2015

Faz-se saber que nos autos de a¢do administrativa especial registados
sob o n.° 1309/15, que se encontram pendentes neste Supremo Tribunal
Administrativo, 1.* Sec¢o, em que sdo autores Municipios de Coimbra,
Penacova, Condeixa-a-Nova e Gois ¢ entidade demandada o Conselho
de Ministros, sdo os contrainteressados, os (municipios e sociedades)
abaixo indicados, citados, para no prazo de quinze dias se constituirem
como contrainteressados no processo acima indicado, nos termos do
artigo 82.°, n.° 1 do Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos
(CPTA), cujo objeto do pedido consiste: .

Em anular o ato administrativo que extingue a sociedade Aguas do
Mondego, S. A., concessionaria do sistema multimunicipal de captagio,
tratamento e abastecimento de d4gua do Baixo Mondego-Bairrada; o ato
administrativo que constitui a sociedade Aguas do Centro Litoral, S. A.;
do ato administrativo que extingue o atual sistema multimunicipal do
Baixo Mondego-Bairrada; do ato administrativo que cria o sistema mul-
timunicipal de abastecimento de 4gua e de saneamento do Centro Litoral
de Portugal; do ato administrativo que extingue o contrato de concessdo
do sistema multimunicipal de captagdo, tratamento e abastecimento de
dgua do Baixo Mondego-Bairrada celebrado entre o Estado € a sociedade
Aguas do Mondego; do ato administrativo que decide a celebragao de
um novo contrato de concessio relativo a esse sistema multimunicipal
criado; e do ato que convocou a Assembleia Geral da sociedade Aguas
do Mondego para o dia 30 de junho pelas 17 horas.

Uma vez expirado o prazo para se constituirem como contrainteres-
sados, consideram-se citados para contestar, no prazo de trinta dias, a
acdo acima referenciada pelos fundamentos constantes da peti¢ao inicial,
cujo duplicado se encontra a disposi¢ao na secretaria, com a adverténcia
de que a falta de contestagdo ou a falta nela de impugnacao especifica
ndo importa a confissdo dos factos articulados pelo autor, mas o tribunal
aprecia livremente essa conduta, para efeitos probatorios;

Na contestagdo, devem deduzir, de forma articulada, toda a matéria
relativa a defesa e juntar os documentos destinados a demonstrar os
factos cuja prova se propde fazer.

Caso ndo lhe seja facultada, em tempo util, a consulta ao processo
administrativo, disso dara conhecimento ao juiz do processo, permitindo-
-se que a contestac@o seja apresentada no prazo de 15 dias contado
desde que o contrainteressado venha a ser notificado de que o processo
administrativo foi junto aos autos.

O prazo acima indicado € continuo e terminando em dia que os tri-
bunais estejam encerrados, transfere-se o seu termo para o primeiro
dia 1til seguinte.

A Citar:

Os Municipios de:

1 — Ansido com sede em Praca do Municipio, 3240-143 Ansido,

2 — Arganil com sede em Praca Simdes Dias, Apartado 10,
3304-954 Arganil,

3 — Leiria com sede em Largo da Republica, 2414-006 Leiria,

4 — Lousa com sede em Rua Dr. Jodo Santos, 3200-953 Lous3,

5 — Mealhada com sede em Largo do Jardim, 3050-337 Mealhada,

6 — Mira com sede em Praca da Republica, 3070-304 Mira,

7 — Miranda do Corvo com sede em Praga José Falcdo,
3220-206 Miranda do Corvo,

8 — Penela com sede em Praga do Municipio, 3230-253 Penela,



