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CAPITULO IV
Disposi¢oes finais

Artigo 16.°

Infraccdes

1 — As infracgdes das regras de publicidade conti-
das nos artigos 7.° e 9.° é aplicdvel o disposto no
artigo 30.° do Decreto-Lei n.° 303/83, de 28 de Junho.

2 — As restantes infracgdes sd0 puniveis nos termos
do artigo 68.° do Decreto-Lei n.° 28/84, de 20 de
Janeiro.

3 — A aplicagdo das respectivas coimas compete a
comissdo a que se refere o n.° 2 do artigo 52.° do
Decreto-Lei n.° 28/84.

Artigo 17.°

Fiscalizaciio e instrucdo dos processos

A fiscalizagdo do que se dispde no presente diploma
e a instrucdo dos respectivos processos competem espe-
cialmente a Direccdo-Geral de Inspec¢do Econdmica,
nos termos do artigo 73.° do Decreto-Lei n.° 28/84.

Artigo 18.°

Aplicacio as regides auténomas

O presente diploma aplica-se as regides auténomas,
com as alteracdes decorrentes da especificidade da orga-
nizagdo politico-administrativa de cada regiao.

Artigo 19.°

Entrada em vigor

O presente diploma entra em vigor 90 dias apds a
sua publicagdo.

Visto e aprovado em Conselho de Ministros de 21
de Maio de 1987. — Anibal Antdnio Cavaco Silva —
Mdrio Ferreira Bastos Raposo — Fernando Augusto
dos Santos Martins.

Promulgado em 17 de Junho de 1987.

Publique-se.
O Presidente da Republica, MARIO SOARES.
Referendado em 23 de Junho de 1987.

O Primeiro-Ministro, Anibal Anténio Cavaco Silva.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
Acorddo n.° 205/87 — Processo n.° 213/87
Acordam no Tribunal Constitucional:

| — Relatério
A) O pedido

1 — Ao abrigo do disposto nos n.”* 1 ¢ 3 do
artigo 278.° da Constituicdo da Republica e nos arti-

gos 51.°, n.° 1, e 57.°, n.° 1, da Lei n.° 28/82, de
15 de Novembro, o Presidente da Republica requereu
ao Tribunal Constitucional a apreciacdo preventiva da
constitucionalidade dos artigos 11.°, n.° 4, 12.°, n.® 2,
15.°, n.° 2, alinea ), 18.°, n.° 2, alineas g) e i), € 19.°,
n.” 3 e 4, do Decreto da Assembleia da Repiblica
n.° 80/1V, que lhe fora remetido para promulgagdo
como lei € que se reporta ao enquadramento do Or¢a-
mento do Estado.

Segundo o Presidente da Repiblica, o artigo 11.°,
n.° 4, do diploma em aprego, ao definir o conteido
do articulado da proposta de lei do Or¢amento, aponta
para a necessidade de ai se incluirem «os critérios que
devem presidir a autoriza¢do e concessdo de avales a
operagdes de crédito interno e externo pelo Estado,
pelos fundos e servigos autonomos e pela Seguranca
Social», podendo, neste ponto, estar a ir além do que
se dispde no artigo 164.°, alinea /), da Constitui¢do,
sobre autoriza¢do genérica de avales, e a por em causa
o principio da divisio de poderes consagrado no n.° 1
do artigo 114.°, conjugado com os artigos 202.°, ali-
nea b), e 203.°, n.° 1, alinea f), da lei fundamental.

Quanto ao artigo 12.°, n.° 2, afirma o requerente
que, ao prever a possibilidade de a Assembleia da
Repiiblica (AR) «promover directamente os estudos e
audiéncias que entender convenientes» sobre «avalia-
¢do da eficiéncia das despesas», pode estar eventual-
mente a ultrapassar a competéncia prevista no artigo
164.°, alinea g), da Constituigdo, quanto aos poderes
financeiros parlamentares, bem como o disposto no
n.° 4 do artigo 108.°, além do ja citado principio da
divisdo de poderes do n.° 1 do artigo 114.°, agora con-
jugado com os artigos 202.°, alinea b), e 185.° da lei
fundamental.

Alega ainda o Presidente da Republica que os arti-
gos 15.°, n.° 2, alinea h), e 18.°, n.° 2, alineas g) ¢ i),
ao exigirem elementos sobre a gestdo financeira das
regides autonomas, podem contender com as compe-
téncias consagradas no artigo 229.°, alineas d), e), /)
e /), quanto a autonomia regional e a sua independén-
cia financeira, ultrapassando eventualmente o que se
encontra previsto no artigo 108.°, n.” 1 e 4, da Cons-
tituicdo.

Finalmente, sustenta o requerente que o artigo 19.°,
n.° 3 e 4, ao referir que o regime legal dos diferen-
ciais e outros tributos cobrados pelos servigos auténo-
mos, pelos fundos auténomos e pela Seguranca Social
e pelos organismos de coordenagdo econdmica e insti-
tutos publicos s6 pode ser modificado pela AR, com
exclusdo das taxas pagas pelos utilizadores directos dos
bens e servicos fornecidos, contanto que o respectivo
montante corresponda ao custo dos referidos bens e ser-
vigos, pode estar a ultrapassar, no tocante s taxas ou
outros tributos que ndo correspondam a contraparti-
das exactamente idénticas ao custo dos bens e servi-
¢os, o disposto no artigo 168.°, n.° 1, alinea /), da
Constituigdo.

B) A resposta

2 — Notificado o Presidente da AR, nos termos ¢
para os efeitos do disposto nos artigos 54.° e 55.° da
Lei n.° 28/82, veio aquele a oferecer o merecimento
dos autos e a juntar os nimeros do Didrio da Assem-
bleia da Republica relativos a discussdo dos normati-
vOs em causa.

Cumpre, agora, decidir.
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Il — Fundamentacéo

A) Enquadramento sistemdtico

3 — De acordo com o preceituado na alinea p) do
artigo 168.° da Constituicdo, é da exclusiva competén-
cia da AR legislar sobre «regime geral de elabora¢io
e organizagdo dos orcamentos do Estado, das regides
auténomas e das autarquias locais».

No exercicio desta competéncia, foi aprovada a Lei
n.° 40/83, de 13 de Dezembro, sobre enquadramento
do Orgcamento do Estado, tendo em vista que 0 novo
regime constitucional de elaboragdo e aprovacgido do
Orcamento se aplicaria, pela primeira vez, ao Or¢a-
mento para 1984 (cf. artigo 239.° da Lei Constitucio-
nal n.° 1/82, de 30 de Setembro).

Posteriormente, cerca de dois anos volvidos, foram
apresentados os projectos de lei n.”® 48/IV (PCP),
92/1V (CDS) e 94/1V (PS), que se propunham o aper-
feicoamento da referida lei, tendo em conta, designa-
damente, a experiéncia recolhida na sua aplicagdo prd-
tica (cf. Didrio da Assembleia da Republica, 2.* série,
n.° 8, de 27 de Novembro de 1985, e n.° 30, de 11 de
Janeiro de 1986).

Os mencionados projectos de lei foram aprovados na
generalidade e baixaram a Comissio de Economia,
Finangas e Plano, a fim de ai se proceder a sua dis-
cussao e votacdo na especialidade. Finalmente, o texto
alternativo da referida Comissdo foi aprovado em vota-
¢do final global pelo Plendrio da Assembleia da Repii-
blica, em 28 de Abril de 1987, com o voto favoravel
do PS, do PRD, do PCP, do MDP/CDE e de dois
deputados independentes, o voto contrario do PSD e
de um deputado independente, e a absten¢do do CDS
(cf. Didrio da Assembleia da Republica, 1.* série,
n.° 31, de 7 de Fevereiro de 1986, e n.° 73, de 29 de
Abril de 1987), dando origem ao Decreto n.° 80/1IV.

E neste diploma que se situam as normas cuja apre-
ciagdo, sob o ponto de vista da respectiva conformi-
dade constitucional, é agora requerida pelo Presidente
da Republica.

B) O artigo 11.°, n.° 4

4 — O capitulo 11 do diploma em apregco tem por
epigrafe «Procedimentos para a elaboragdo e organi-
zagdo do Orgamento do Estado», e nele se comega por
tratar da proposta de or¢amento (artigo 9.°) e do con-
teudo da proposta de orgamento, especificando-se que
esta «deve conter o articulado da respectiva proposta
de lei ¢ os mapas or¢amentais e ser acompanhada de
anexos informativos» (artigo 10.°).

O artigo 11.°, ao regular o conteudo do articulado
da proposta de lei, estabelece, no seu n.° 4, que esta
deve conter «os critérios que devem presidir a autori-
zagdo e concessdo de avales a operagdes de crédito
interno e externo pelo Estado, pelos fundos e servigos
auténomos e pela Seguranga Social ¢ o limite global
das responsabilidades resultantes dos mesmos».

Questiona o Presidente da Republica se aqui se nido
foi além do disposto na alinea 4) do artigo 164.° da
Constituigdo e se, porventura, se nio pds em causa o
principio da divisdo de poderes consagrado no n.° |
do artigo 114.°, conjugado com os artigos 202.°, ali-
nea b), ¢ 203.°, n.° 1, alinea ).

5 — Nos termos do disposto na mencionada alinea
h) do artigo 164.° da lei fundamental, compete 3 AR
«autorizar 0 Governo a contrair ¢ a conceder emprés-
timos e a realizar outras operagdes de crédito que nido

sejam de divida flutuante, definindo as respectivas con-
dicdes gerais, e estabelecer o limite maximo dos avales
a conceder em cada ano pelo Governo».

Da andlise deste preceito resulta que, quanto aos
empréstimos e outras operagdes de crédito que nio
sejam de divida flutuante, a autorizacdo da AR hd-de
ser concedida caso a caso, definindo simultaneamente
as respectivas condi¢des gerais, como sejam o montante
€ a natureza, a entidade financiadora, o prazo de amor-
tizagdo e os encargos (cf. Pareceres da Comissdo de
Assuntos Constitucionais da Assembleia da Republica,
vol. I, p. 231; Vital Moreira e Gomes Canotilho,
ConstituicGo da Republica Portuguesa Anotada,
2.% edigdo, 2.° vol., p. 183). Pelo contrario no que res-
peita aos avales, nao se exige que o Parlamento auto-
rize cada um deles de per si, pelo que basta que a
Assembleia fixe o limite mdximo anual do conjunto de
avales que o Governo entenda conceder nesse periodo.

Por outro lado, da alinea 4) do artigo 164.° tam-
bém ndo resulta, pelo menos expressamente, que a
Assembleia da Repiiblica tenha de estabelecer os crité-
rios gerais que devem presidir & autorizagdo e conces-
sdo de avales pelo Governo.

Daqui, porém, nao se pode extrair que nio seja legi-
timo que a AR fixe tais critérios, por via legislativa.

Com efeito, se a alinea h) do artigo 164.° ndo vai
tdo longe, tal significa que o Governo ndo fica impe-
dido de conceder ou autorizar a concessio de avales,
no caso de ndo existirem critérios definidos pela AR.
Mas n@o pode significar que o Parlamento fique impe-
dido de estabelecer esses mesmos critérios ao abrigo da
sua competéncia legislativa propria (sobre critérios para
a concessdo de avales, cf. Lei n.° 1/73, de 2 de Janeiro,
editada ainda na vigéncia da Constitui¢do de 1933).

Mas, se a AR pode definir, por via legislativa, os
critérios gerais relativos a concessdo de todos e quais-
quer avales, entdo nio se vé por que razio ndo hi-de
poder definir esses mesmos critérios no articulado da
lei do or¢amento quanto aos avales a conceder em
determinado ano econdémico.

E que, ainda aqui, se estd perante o exercicio de uma
competéncia materialmente legislativa, ndo sendo, por
isso, possivel entender-se que a definicdo de tais crité-
rios se encontra constitucionalmente reservada ao
Governo, no exercicio da fungdo administrativa, por-
quanto se ndo reportam a cada aval, individualmente
considerado.

Assim sendo, nada obsta a que a lei do or¢amento
inclua os critérios que devem presidir a autorizagdo e
concessdao de avales.

6 — Nio ficam, porém, resolvidas, desta forma,
todas as diuvidas de constitucionalidade que pode sus-
citar a norma em apreco.

Na verdade, o artigo 11.°, n.° 4, ndo determina ape-
nas que os critérios em causa constem do articulado
da lei do orcamento. Ele estabelece que o articulado
da proposta de lei a apresentar pelo Governo a AR os
deva ja conter.

Ora, de acordo com o disposto na alinea ¢) do n.° 1
do artigo 203.° da lei fundamental, compete ao Con-
selho de Ministros «aprovar as propostas de lei», pare-
cendo dificilmente compagindvel com o principio da
separagdo e interdependéncia dos 6rgdos de soberania
(artigo 114.°, n.° 1) a possibilidade de a AR impor ao
Governo a apresentagdo de uma certa proposta de lei
ou estabelecer o seu conteudo.
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Acontece, porém, que a proposta de lei do orga-
mento ndo é uma proposta de lei em tudo idéntica as
restantes, pelo que aquilo que ndo é possivel relativa-
mente a generalidade das propostas de lei pode sé-lo,
em determinados aspectos, quanto a proposta de lei do
or¢amento.

Com efeito, cabe assinalar, em primeiro lugar, que
a apresentagdo da proposta de lei do orgamento é obri-
gatdria, e que essa obrigatoriedade resulta directa e ime-
diatamente do disposto no n.° 3 do artigo 108.° da
Constitui¢do. Por outro lado, como o mesmo preceito
constitucional estabelece que «a proposta de or¢amento
é apresentada pelo Governo e votada na Assembleia da
Republica, nos termos da lei», tal significa que «a
Constitui¢do remete para a lei os termos em que a pro-
posta ¢ apresentada pelo Governo» (cf. Gomes Cano-
tilho e Vital Moreira, ob. cit., 1.° vol., p. 471).

Nesta conformidade, e tendo em conta o referido
artigo 108.°, n.° 3, da Constituigdo, ndo se torna difi-
cil admitir que a lei de enquadramento orcamental
possa e deva explicitar o que deve constar da proposta
de lei do orgamento. )

E bem verdade que a remissdo para a lei, constante
do citado artigo 108.°, n.° 3, ndo pode ser entendida
como absoluta, pelo que a lei de enquadramento orga-
mental, ao estabelecer o que a proposta de lei do orga-
mento deve conter, se deve mover dentro dos parime-
tros decorrentes da Constituicdo: sob pena de
inconstitucionalidade, ndo pode, pois, deixar de exigir
um certo conteido minimo, como n3o pode fazer exi-
géncias que vdo para além de um certo limite maximo.

No caso vertente, importa tdo-sé determinar se esse
limite maximo foi ultrapassado.

E, a essa questdo, a resposta afigura-se claramente
negativa.

Efectivamente, competindo 3 AR fixar o montante
méximo dos avales a conceder durante o ano, nio pode
considerar-se excessivo que se encontre habilitado, até
para o efeito de formular esse juizo, com os critérios
econdmico-financeiros que irdo ser utilizados na respec-
tiva concessdo. E isto porquanto a responsabilidade
efectiva do Estado, no tocante a dividas de terceiros,
depende tanto do montante dos avales como dos crité-
rios atendiveis na sua concessdo.

Por estes motivos, e porque, afinal, a defini¢do dos
critérios em causa tem uma conexdo material indis-
cutivel com o préprio conteudo do Or¢amento, néo
parece que o artigo 11.°, n.° 4, do Decreto n.° 80/1V
exceda os poderes de conformagdo legislativa atribui-
dos 3 Assembleia da Repuiblica no n.° 3 do
artigo 108.° da lei fundamental. Ndo pode, por isso,
dizer-se que a norma em causa viole a Constituicdo e,
designadamente, o preceituado nos seus artigos 164.°,
alinea h), e 114.°, n.° 1, estes conjugados com os arti-
gos 202.°, alinea b), e 203.°, n.° 1, alinea ).

O O artigo 12.°, n.° 2

7 — O artigo 12.° do diploma em aprego estabelece,
no seu n.° 1, que «a Assembleia da Republica pode
indicar em cada ano até trés conjuntos de despesas,
constituindo categorias homogéneas da classificacdo
econdmica ou orginica, em relagdo as quais o Governo
deve apresentar, conjuntamente com a proposta de
or¢amento para o-ano segujnte, a justificagdo das res-
pectivas verbas mediante a avaliacdo, quer da sua uti-
lidade e rendimento sociais em termos de beneficios-
-custos, quer da adequacdo das missdes, eficacia e

eficiéncia do funcionamento dos organismos envolvi-
dos no processo de gestdo or¢amental referente a essas
despesas».

Por sua vez, o n.° 2 do mesmo artigo acrescenta que
«0 Governo deve fixar e publicar no prazo de 60 dias
ap0s a publicagdo da lei or¢amental os termos de refe-
réncia das avalia¢bes a produzir, sem prejuizo de a
Assembleia da Repuiblica poder promover directamente,
os estudos e audiéncias que entender convenientes».

Foi esta ultima parte do n.° 2 do artigo 12.° que sus-
citou duvidas ao Presidente da Republica, quanto a sua
eventual incompatibilidade com o preceituado nos arti-
gos 164.°, alinea g), 108.°, n.° 4, e 114.°, n.° 1, este
conjugado com os artigos 202.°, alinea b), e 185.°,
todos da Constituicdo da Republica.

8 — Em geral, ndo se afigura questionavel que a AR
tenha a faculdade de promover directamente a realiza-
cdo de estudos e audiéncias que lhe permitam dispor
dos elementos que considere indispensaveis ao exerci-
cio das suas competéncias. Podera mesmo dizer-se que
ai, onde sdo conferidos poderes decisorios ao Parla-
mento, lhe sdo também correspondentemente permiti-
das as iniciativas necessarias para que se encontre habi-
litado a tomar essas decisoes.

Alids, como refere Ehrhardt Soares, «mais ou menos
em todos os paises, técnicos, peritos, representantes de
interesses economicos, de grupos de pressio, sdo cha-
mados a dar as comissdes parlamentares o contributo
da sua verdade» («As comissdes parlamentares perma-
nentes», in Boletim da Faculdade de Direito, Univer-
sidade de Coimbra, vol. LvI, 1980, p. 190), sendo certo
que tal tendéncia se tem vindo a acentuar («Sentido €
limites da fung@o legislativa no Estado contempora-
neo», in A Feitura das Leis, vol. 11, pp. 442 e segs.).

Assim, e para apresentar apenas o exemplo de pai-
ses europeus de direito continental, podem apontar-se
como significativos os casos da Franca e da Itdlia.

No que diz respeito 4 Franca, basta registar os estu-
dos aprofundados que sdo normalmente efectuados
pelos relatores das comissdes e as facilidades de acesso
a documentacgdo e informagdo que, para o efeito, lhes
sdo concedidas (cf. Henri George, «Les pouvoirs des
rapporteurs des comissions parlementaires», in Mélan-
ges offerts a Georges Burdeau, le Pouvoir, pp. 441 ¢
segs.).

Em Itélia, é o proprio artigo 144.° do Regulamento
da Cémara dos Deputados, de 18 de Fevereiro de 1971,
que prevé que as comissdes, nas matérias da sua com-
peténcia, possam proceder a «indagini conoscitive
dirette ad acquisire notizie, informazioni e documenti
utili alle attivita della Camera» e a «invitare qualsiasi
persona in grado di fornire elementi utili ai fini
dell’indagine».

Nio se v&, pois, que a promogdo directa de estudos
e audiéncias contrarie o principio da separagdo e inter-
dependéncia dos Orgdos de soberania consignado na
Constitui¢cdo, ou, se assim se entender, o principio da
divisdo de poderes, tal como se encontra hoje sedimen-
tado na generalidade dos regimes democraticos.

9 — Ddvidas sérias sO se poderiam colocar quanto
ao artigo 12.°, n.° 2, caso dele se fizesse uma leitura
que pusesse em causa a competéncia atribuida ao
Governo para «dirigir os servigos e a actividade da
administra¢do directa do Estado» [artigo 202.°, ali-
nea d), da lei fundamental], pois que, entdo, se poderia
considerar violado o citado artigo 114.°, n.° 1, da
Constituicdo.
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Com efeito, se se interpretasse a norma em questdo
como permitindo que a Assembleia, ao promover direc-
tamente os estudos que entendesse convenientes, podia
encomenda-los aos servigos da Administragdo Publica,
sem interferéncia do Governo, desembocar-se-ia, muito
provavelmente, na conclusdo de que a mesma norma
se encontrava ferida de inconstitucionalidade.

S6 que tal interpretagdo nao é a que corresponde ao
sentido da norma.

Na verdade, ao promover a realizacdo dos estudos
em causa, a AR ndo tem, necessariamente, de se socor-
rer dos servicos da Administragdo Publica dependen-
tes do Governo. E que, para esse efeito, prevé o artigo
184.° da Constituigdo que «os trabalhos da Assembleia
e os das suas comissdes serdo coadjuvados por um
corpo permanente de funciondrios técnicos e adminis-
trativos e por especialistas requisitados ou temporaria-
mente contratados, no numero que o Presidente con-
siderar necessario»; ora, a subordinacdo directa destes
funciondrios especialistas 4 AR ndo se encontra, como
¢ Obvio, constitucionalmente vedada, antes decorre da
propria lei fundamental.

Dir-se-ia, também, que o artigo 12.°, n.° 2, ao per-
mitir que a Assembleia promova as audiéncias que
entender convenientes, implicitamente lhe confere a
faculdade de convocar funciondrios e ouvi-los, indepen-
dentemente de acordo expresso do Governo, o que con-
trariaria o principio da divisdo de poderes (sobre a
questdo, cf. Patrick Loquet, Les comissions parlemen-
taires permanentes de la V République, p. 99; Jacques
Desandre, «Les comissions parlementaires d’enquéte ou
de contréle en droit frangais», in Notes et Etudes Docu-
mentaires, n.°* 4.262-4.263-4.264, p. 60; Jean Laporte
¢ Marie-José Tulard, Le droit parlementaire, p. 107;

K. P. Poole, «The powers of select committees of the -

House of Commons to send for persons, papers and
records», in Parliamentary Affairs, vol. xxx1, n.° 3,
Summer 1979, p. 271; Giorgio Recchia, L ’Informazione
delle Assemblee Rappresentative — Le Inchieste, pp.
361 e segs.).

Independentemente da questdo de saber se o Parla-
mento pode ou ndo, face aos principios constitucionais
vigentes, convocar e ouvir funciondrios, nessa quali-
dade, sem acordo prévio do Governo, a verdade é que
a norma em questdo nao se refere expressa e especifi-
camente a essa categoria de cidadaos. E se, porque os
nao exceptua, pretende abrangé-los, entdo apenas se
pode afirmar que, sobre aquela questdo, ela é comple-
tamente omissa, nada mais havendo a fazer sendo
preencher a lacuna, de acordo com os principios gerais
e com respeito pelos principios constitucionais consi-
derados aplicaveis.

Também aqui, pois, se conclui ndo existir qualquer
inconstitucionalidade.

D) Os artigos 15.°, n.° 2, alinea h), e 18.°, n.° 2, alineas g) e 1)

10 — De acordo com o preceituado na alinea 4) do
n.° 2 do artigo 15.° do diploma em apreciagdo, o
Governo deve fazer acompanhar a proposta de orga-
mento de um «relatdrio sobre a situagdo financeira das
regides auténomas».

Por outro lado, nos termos do disposto nas alineas
g) e i) do n.° 2 do artigo 18.° do mesmo diploma, a
publicagdo integral do Or¢amento do Estado, que o
Governo deve promover, inclui necessariamente «os
or¢amentos e as contas da divida, ainda que provisé-
rias, das regides autébnomas», bem como «o or¢amento

global e a conta da divida das autarquias locais do con-
tinente e das regides auténomasy.

Sdo estas normas, na medida em que exigem elemen-
tos sobre a gestdo financeira das regides auténomas,
que o Presidente da Repiiblica entende poderem con-
tender com o disposto nos artigos 229.°, alineas d), e),
N ej), e 108.°, n.° 1 e 4, da lei fundamental.

11 — Quanto ao artigo 15.°, n.° 2, alinea k), cabe
referir, antes de mais, que ai apenas se obriga o
Governo a fazer acompanhar a proposta de or¢gamento
de um relatério sobre a situacdo financeira das regides
auténomas.

Tal relatério, porém, em nada interfere com a inde-
pendéncia com que os or¢amentos dessas regides sio
elaborados, aprovados e executados, relativamente ao
Orcamento do Estado. O que acontece é que a AR
entende dever estar habilitada com essa informagéo, no
momento em que aprova o Or¢amento do Estado, na
medida em que, como se sabe, neste se prevéem nor-
malmente transferéncias para as regides auténomas.

Ora, seria manifestamente aberrante que a AR
pudesse efectuar tais transferéncias, mas, em obedién-
cia «a autonomia regional e & sua independéncia finan-
ceira», ja ndo pudesse sequer dispor da informagdo
estritamente necessdria para poder ajuizar da necessi-
dade dessas mesmas transferéncias ou dos montantes
que elas devem atingir.

Nem se diga que os relatérios sobre a situagdo finan-
ceira das regides auténomas, porque ndo expressamente
referidos no n.° 4 do artigo 108.° da Constitui¢do, nio
podem ser exigidos ao Governo.

Com efeito, a enumeracgido constante do mencionado
no n.° 4 do artigo 108.° ndo pode ser entendida como
preclusiva da possibilidade de a lei — lei prevista, alids,
no n.° 3 do mesmo artigo — obrigar i apresentacdo
de outros elementos informativos, desde que respeita-
dos os atinentes critérios de razoabilidade. E que, se
¢ sabido que uma informacdo segura e precisa é neces-
sdria para o correcto exercicio do mandato parlamen-
tar, ndo é menos verdade que esta exigéncia, frequen-
temente, ndo pode ser satisfeita sem a colaboracdo do
Governo (cf. Léo Hamon e C. Courvoisier, «Chroni-
que constitutionnelle et parlementaire frangaise — Vie
et droit parlementaires», in Revue du Droit Public et
de la Science Politique en France et a I’Etranger,
Janeiro/Fevereiro de 1966, n.° 1, p. 93).

Nao se lobriga, assim, que a norma em causa se
encontre ferida de inconstitucionalidade.

12 — No que se refere ao artigo 18.°, n.° 2, alineas
g) e i), também se ndo vé em que medida poderia a
publicagdo dos elementos ali referidos atingir a auto-
nomia regional.

Alids, e no que toca a alinea i), cabe assinalar que
seria, desde logo, inadmissivel que a publicagdo do
orcamento global e da conta da divida das autarquias
locais do continente tivesse um regime distinto do apli-
cdvel as autarquias locais das regides autdnomas.

Por outro lado, as normas constantes das alineas em
causa apenas explicitam e esclarecem a regra constante
da parte final do n.° 3 do artigo 3.° do diploma em
aprego, segundo a qual devem constar de mapas glo-
bais anexos ao Or¢amento do Estado «os elementos
necessarios a apreciagdo da situac¢do financeira de todo
o sector publico administrativo».

Também se ndo vé, pois, que estas normas ofendam
qualquer preceito constitucional.
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E) O artigo 19.°, n.* 3 e 4

13 — O n.° 3 do artigo 19.° do Decreto n.° 80/1V
estabelece que «o regime legal dos impostos, contribui-
¢oes, diferenciais e outros tributos cobrados pelos ser-
vigos auténomos, pelos fundos auténomos e pela Segu-
ranca Social e pelos organismos de coordenacdo
econdmica e institutos publicos s6 pode ser modificado
pela Assembleia da Repiblica».

Esta regra, porém, conforme dispde o n.° 4 do
mesmo artigo, «ndo se aplica a taxas pagas pelos utili-
zadores directos dos bens e servigos fornecidos por fun-
dos e servigos auténomos, pela Seguranga Social e pelos
organismos de coordenagdo econdémica e institutos
publicos, contanto que o respectivo montante corres-
ponda ao custo dos referidos bens e servigos».

Sustenta o Presidente da Republica que, no tocante
As taxas ou outros tributos que ndo correspondam a
contrapartidas exactamente idénticas ao custo dos bens
e servicos, se pode estar a ultrapassar o disposto no
artigo 168.°, n.° 1, alinea i), da Constitui¢cdo.

14 — O referido artigo 168.°, n.° 1, alinea i), reserva
i AR, salvo autorizagdo ao Governo, a competéncia
para legislar sobre «criagio de impostos e sistema
fiscal».

Este preceito deve ser lido conjugadamente com o
artigo 106.°, subordinado 2 epigrafe «Sistema fiscal»,
em cujo n.° 2 se fixa que «os impostos sdo criados por
lei, que determina a incidéncia, a taxa, os beneficios
fiscais e as garantias dos contribuintes».

Constitui, assim, matéria da exclusiva competéncia
legislativa da AR ndo sé a criagdo de cada imposto,
mas também a determinagdo dos respectivos elemen-
tos essenciais enunciados no n.° 2 do artigo 106.°

Pelo contrario, ja ndo cabe na reserva relativa de
competéncia da AR, pelo que se enquadra no dominio
da competéncia legislativa concorrencial daquele 6rgao
de soberania e do Governo, tudo o que, em matéria
fiscal, excede a determinagdo daqueles elementos essen-
ciais (v. g., as regras relativas a liquidaco e cobranga).

Nesta conformidade, quando o n.° 3 do artigo 19.°
do decreto em aprego estipula que sé a AR pode modi-
ficar o regime legal dos impostos, contribui¢des, dife-
renciais e outros tributos cobrados pelas entidades nele
referidas, estd a alargar a reserva legislativa parlamen-
tar para além do que se dispde na alinea /) do n.° 1
do artigo 168.° Com efeito, o regime legal abrange,
indiscutivelmente, toda a matéria referente aos impos-
tos e ndo apenas a definigdo dos seus elementos essen-
ciais.

Nessa parte, portanto, a norma constante do n.° 3
do artigo 19.° viola o preceituado nas disposi¢bes con-
jugadas da alinea #) do n.° 1 do artigo 168.° e da ali-
nea ag) do n.° 1 do artigo 201.° da Constituicdo (este
1ltimo, na medida em que atribui ao Governo, no exer-
cicio de funcgdes legislativas, competéncia para fazer
decretos-leis em matérias ndo reservadas 3 AR).

15 — E pacificamente aceite que a reserva de lei par-
lamentar em matéria fiscal, consignada na alinea /) do
n.° 1 do artigo 168.°, se reporta aos impostos, mas
ja ndo as taxas (cf. Gomes Canotilho e Vital Moreira,
ob. cit., 1.° vol., p. 464, e 2.° vol., p. 201).

No que respeita a outras figuras — sem discutir,
agora, se devem gozar de autonomia doutrindria —,
teve este Tribunal j& ocasiio de considerar, por um
lado, que a certas contribuicdes especiais se devia apli-
car o regime constitucionalmente fixado para os impos-
tos, incluindo a reserva de lei parlamentar, e, por outro

lado, que certos diferenciais de precos que revertem
para o Fundo de Abastecimento ndo constituem impos-
tos, ndo lhes sendo, portanto, aplicdvel o regime a que
estes se encontram sujeitos (cf., respectivamente, Acor-
ddos n.* 277/86, publicado no Didrio da Repiblica,
2.* série, de 17 de Dezembro de 1986, e¢ 7/84, publi-
cado no Didrio da Repiblica, 2.* série, de 3 de Maio
de 1984).

Importa, agora, saber se ao estabelecer que s0 a AR
pode modificar o regime legal de certos tributos, o
artigo 19.°, n.”® 3 e 4, do diploma em apreco foi aqui,
também, para além do que lhe era constitucionalmente
permitido, face ao disposto nos referidos artigos 168.°,
n.° 1, alinea /), e 201.°, n.° 1, alinea a), da Constitui-
¢d0. Tal conclusdo resultara evidente se se verificar que
se pretendeu alargar a reserva de lei parlamentar, em
matéria fiscal, para além do dominio dos impostos e
figuras a estes juridicamente equiparaveis, e, designa-
damente, que se pretendeu abranger certas faxas.

16 — Em primeiro lugar, cumpre referir que ao
incluir no seu 4mbito de previsdo todo e qualquer dife-
rencial cobrado «pelos servigos auténomos, pelos fun-
dos auténomos e pela Seguranga Social e pelos orga-
nismos de coordenagdo econdmica e institutos
piiblicos», sem distinguir os tipos de diferenciais que,
eventualmente, possam existir, a norma em aprego terd
querido reservar 3 AR a modificacdo do regime legal
de figuras juridicamente nio equipardveis aos impos-
tos, para o efeito que nos ocupa. Na verdade, como
vimos, este Tribunal j& considerou, no seu Acordao
n.° 7/84, que os diferenciais previstos no n.° 1 do
artigo 25.° e nos n.” 1 e 2 do artigo 27.° do Decreto-
-Lei n.° 70/78, de 7 de Abril, nd3o constituiam uma
receita fiscal, mas um lucro.

Mas, para além disso, como o n.° 4 do citado
artigo 19.° do diploma em analise exceptua da regra
do seu n.° 3 «as taxas pagas pelos utilizadores direc-
tos dos bens e servigos fornecidos» pelas entidades nele
referidas, «contanto que o respectivo montante corres-
ponda ao custo dos referidos bens e servigos», suscita-
-se a questdo de certas taxas ficarem, assim, sujeitas
4 reserva de lei parlamentar.

Com efeito, tal acontecerd sempre que o0 montante
da taxa ndo corresponder ao custo do correspondente
bem ou servigo.

Ora, nio parece que, de acordo com o conceito téc-
nico da taxa, se possa razoavelmente defender que, em
tal caso, se ndo estd perante uma verdadeira taxa mas
perante um imposto.

Na verdade, a doutrina vem entendendo, com certa
uniformidade, que o que distingue a taxa do imposto
¢ a natureza bilateral daquela, ou, se assim melhor se
entender, o seu caracter sinalagmadtico, pois que a pres-
tacdo do particular corresponderia uma contrapresta-
¢io directa e especifica por parte do Estado (cf. Alberto
Xavier, Manual de Direito Fiscal, 1, p. 43; Cardoso da
Costa, Curso de Direito Fiscal, 2.* edi¢do, p. 11; Nuno
S4 Gomes, Curso de Direito Fiscal, p. 94; Anténio
Braz Teixeira, Direito Fiscal, vol. 1, p. 57, Soares Mar-
tinez, Manual de Direito Fiscal, p. 36; Teixeira Ribeiro,
«Nogido juridica de taxa», in Revista de Legislagdo e
de Jurisprudéncia, ano 117.°, n.° 3727, pp. 289 e segs.;
Alberto Amorim Pereira, Nogées de Direito Fiscal, pp.
23 e 25; Sousa Franco, Direito Financeiro e Finangas
Publicas, vol. 11, 16.3; Carlos Pamplona Corte-Real,
Curso de Direito Fiscal, vol. 1, pp. 162 e 163).
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Mas a mesma doutrina ndo exige que o montante da
taxa deva corresponder ao custo do bem ou servigo que
constitui a contraprestacio do Estado.

Assim, Teixeira Ribeiro afirma que as taxas, quando
de montante superior ao custo, nao «constituem impos-
tos na parte excedente ao custo, visto manterem o seu
caracter bilateral» (loc. cit.), dependendo aquele mon-
tante «da finalidade que o Estado deseje alcangar»
(Li¢cbes de Finangas Publicas, 2.* edigdo, p. 209). E
Alberto Xavier, de forma sugestiva, assinala que «¢
certo que, do ponto de vista econémico, s6 casualmente
se verificard uma equivaléncia precisa entre prestacdo
e contra-prestacdo, entre o quantitativo da taxa e o
custo da actividade publica ou o beneficio auferido pelo
particular — alids muitas vezes intermindveis por nao
existir um mercado que os permita exprimir objectiva-
mente. Mas ao conceito de sinalagma ndo importa a
equivaléncia econdmica, mas a equivaléncia juridica».

Assim sendo, nao parece possivel deixar de concluir
que do disposto nos n.”* 3 e 4 do artigo 19.° do
Decreto-Lei n.° 80/IV resulta que ai se pretendeu alar-
gar o ambito da reserva de competéncia legislativa da
AR, fixada na Constitui¢do, de forma a nela se incluir
a matéria respeitante a certas taxas € a outras receitas
ndo juridicamente equiparaveis aos impostos.

Nessa parte, portanto, os normativos em causa vio-
lam igualmente o preceituado nas disposigdes conjuga-
das dos artigos 168.°, n.° 1, alinea i), e 201.°, n.° 1,
alinea a), da lei fundamental.

Il — Decisao

17 — Nestes termos, decidem:

a) Niao se pronunciar pela inconstitucionalidade
das normas constantes dos artigos 11.°, n.° 4,
12.°, n.° 2, 15.°, n.° 2, alinea A), e 18.°, n.° 2,
alineas g) e i), do Decreto n.° 80/IV, da AR;

b) Pronunciar-se pela inconstitucionalidade da
norma constante das disposigdes conjugadas
dos n.® 3 e 4 do artigo 19.° do mesmo
diploma, na parte em que reserva a AR a
modificagao de todo o regime legal de certos
impostos € outras receitas a eles juridicamente
equiparaveis, para além dos respectivos elemen-
tos essenciais enunciados no artigo 106.°, n.° 2,
da Constitui¢do, e na parte em que reserva a
AR a modificagdo do regime legal de certas
taxas e outras receitas nao juridicamente equi-
paraveis aos impostos.

Lisboa, 17 de Junho de 1987. — Luis Nunes de
Almeida — José Martins da Fonseca — José Manuel
Cardoso da Costa — José Magalhdes Godinho — Vital
Moreira — Raul Mateus — Antero Alves Monteiro
Dinis — Messias Bento — Mdrio Afonso (com a decla-
ragdo de que continuo a manter a posicdo que assumi
no voto de vencido exarado no Acérddao deste Tribu-
nal n.° 277/86, relativamente as referidas «contribui-
¢Oes especiais») — Mdrio de Brito (com a declaragdao
de voto junta) — Armando Manuel Marques Guedes.

Declaragéo de voto

O artigo 19.° do decreto da AR aqui em aprecia-
¢do, subordinado a epigrafe «Execucdo orcamental» e

enquadrado no capitulo que se ocupa da «Execugdo do
Or¢amento e altera¢des orgamentais», dispde, no n.° 3,
que «o regime legal dos impostos, contribuigdes, dife-
renciais e outros tributos cobrados pelos servigos autoé-
nomos, pelos fundos auténomos e pela Seguranca
Social e pelos organismos de coordenag¢do econdmica
e institutos publicos sé pode ser modificado pela
Assembleia da Repiiblica» ¢, no n.° 4, que «o disposto
no numero anterior ndo se aplica a taxas pagas pelos
utilizadores directos dos bens e servigos fornecidos por
fundos e servigos auténomos, pela Seguranca Social e
pelos organismos de coordenag¢dao econémica e institu-
tos publicos, contanto que o respectivo montante cor-
responda ao custo dos referidos bens e servigos».

Conclui-se destes preceitos o seguinte:

1.° S6 a AR ¢é competente para modificar o
«regime legal» dos impostos, contribuic¢des,
diferenciais e outros tributos cobrados pelos
servicos auténomos, pelos fundos auténomos
e pela Seguranga Social e pelos organismos de
coordenagdo econdémica e institutos publicos;

2.° Nao é da competéncia exclusiva da AR o
«regime legal» das taxas pagas pelos utilizado-
res directos dos bens e servigos fornecidos por
fundos e servicos auténomos, pela Seguranca
Social e pelos organismos de coordenagdo eco-
nomica e institutos publicos, desde que o res-
pectivo montante corresponda ao custo dos
referidos bens e servigos;

3.2 O «regime legal» dessas taxas ja é da compe-
téncia exclusiva da Assembleia quando o res-
pectivo montante ndo corresponda ao custo dos
referidos bens e servigos.

Quanto a esses preceitos, o que o Presidente da
Repiiblica diz no seu requerimento é que «o artigo 19.°,
n.°* 3 e 4, ao referir que o ‘regime legal dos {...] dife-
renciais e outros tributos cobrados pelos servigos auto-
nomos, pelos fundos auténomos e pela Seguranga
Social e pelos organismos de coordenagdao econdmica
e institutos publicos sé pode ser modificado pela
Assembleia da Republica’ (n.° 3), com exclusdo das
‘taxas pagas pelos utilizadores directos dos bens e ser-
vigos fornecidos [...], contanto que o respectivo mon-
tante corresponda ao custo dos referidos bens e servi-
¢os’ (n.° 4), pode estar a ultrapassar, no tocante as
taxas ou outros tributos que nio correspondam a con-
trapartidas exactamente idénticas ao custo dos bens e
servigos, o disposto no artigo 168.°, n.° 1, alinea i),
da Constituicao».

Ora, em meu entender, 0 que se quis por em causa
foi tdo-somente a constitucionalidade da norma que se
contém na conclusdo enunciada em 3.° lugar, isto é,
que o «regime legal» das taxas ou outros tributos (ndo
equiparaveis aos impostos), quando o respectivo mon-
tante ndo corresponda ao custo dos referidos bens e
servigos, seja da competéncia exclusiva da Assembleia.

A referéncia, feita no pedido de declaragdo de
inconstitucionalidade, ao n.° 3 do artigo 19.° seria sem-
pre necessaria, porque o n.° 4 ndo se pode entender
sem o conjugar com ele. Ndo se quis significar que seja
inconstitucional o n.° 3, autonomamente conside-
rado. — Mdrio de Brito.



