O PRINCIPIO DA EFICIENCIA ECONOMICA
COMO PARAMETRO DE VALIDADE MATERIAL
DE SOLUCOES JURIDICO-TRIBUTARIAS

Aquilino Paulo Antunes

Sumério: 1. Introducdo; 2. Os principios de direito como para-
metros de validade das solugdes juridico-tributéarias; 2.1. Os
principios de direito; 2.2. A superacdo do positivismo juridico;
2.3. A actuacdo do principio do direito no ambito da determi-
nacdo da melhor solucdo juridica para o caso concreto; 3. A
eficiéncia econdémica no quadro da andlise econdémica do direi-
to e a sua operatividade ao nivel dos tributos; 3.1. O 6ptimo de
Pareto; 3.2. O Optimo de Kaldor-Hicks; 3.3. O problema da
eficiéncia ao nivel dos tributos; 4. Estudo de caso — a “taxa de
coordenagdo e controlo” a favor do IVV, L.P.; 4.1. Enquadra-
mento institucional; 4.2. A taxa de coordenacdo e controlo; 4.3.
Sumarizacgdo dos problemas suscitados pelo tributo; 5. A efici-
éncia economica como principio de direito e a sua aplica¢do ao
caso estudado; 5.1. O principio da eficiéncia econémica; 5.1.1.
Consideracdes iniciais; 5.1.2. A eficiéncia econémica como
principio no nosso ordenamento juridico; 5.1.3. Breve mengéo
a avaliacdo do impacto normativo como instrumento de concre-
tizacdo do principio; 5.1.4. Algumas conclusdes preliminares;
5.2. Aplicagdo ao caso estudado; 5.2.1. Recenseamento dos
factos; 5.2.2. A possivel decisdo quanto a (in)validade do tribu-
to, atentas as suas ineficiéncias; 6. Conclusées

1. INTRODUCAO

1 O presente documento é uma versio actualizada do Relatério da fase escolar do
curso de Doutoramento em Ciéncias Juridico-Econdmicas, apresentado pelo signata-
rio no seminario de Metodologia Juridica I/11.
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‘/ om o presente trabalho, pretende demonstrar-se a
. existéncia do principio da eficiéncia economica, 0
qual pode, a par de outros principios de direito,
servir como parametro de validade de solugbes
: juridicas em matéria de direito tributario.

Para o efeito, faremos uma breve referéncia a questdo dos
principios de direito a luz da das designadas “teoria”, “metodo-
logia” ou “jurisprudéncia dos principios”, bem como sobre o
modo como 0s mesmos podem operar. Seguidamente tratare-
mos sumariamente a eficiéncia econdmica em geral e em maté-
ria tributéria.

Para tornar mais facil a exposi¢cdo quanto ao modo de
operar do principio, analisaremos o caso de um tributo cuja
vigéncia se iniciou em 2013, apds o que procuraremos demons-
trar, por um lado, a existéncia do principio da eficiéncia eco-
némica no nosso ordenamento juridico e, por outro, o instru-
mento que 0 nosso e outros ordenamentos tém utilizado para
medir a eficiéncia das opcdes de actuacdo publica, que € a ava-
liagdo de impacto normativo.

Por ultimo, procuraremos demonstrar aquela que poderia
ser a aplicacdo pratica do principio por um juiz tributério, no
caso de a validade do tributo ser suscitada, procedendo-se a
identificacdo dos factos relevantes, bem como a fundamentagéo
de direito e a deciséo, a luz do mesmo principio, terminando-se
com umas breves conclusdes.

2. OS PRINCIPIOS DE DIREITO COMO PARAMETROS
DE VALIDADE DAS SOLUCOES JURIDICO-
TRIBUTARIAS

Os principios de direito tém, no estadio actual do desen-
volvimento do pensamento juridico, vindo a ser, cada vez mais,
considerados parametros de validade das soluges juridicas®.

2 Dworkin, R. (1977), 22 e ss e 116 e ss; Neves, A. C. (2011), 188 e ss; Cortés, A.
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Os mesmos podem, nalguns casos, ter acolhimento maior ou
menor em textos de direito internacional, comunitario ou nas
constituicbes dos Estados, ou podem até ter afloramentos e
enunciados na legislacdo ordinaria ou nas maximas de Direito
Romano ou do lus Commune®. Embora haja quem entenda que
0s principios de direito hdo-de ter sempre guarida constitucio-
nal, nés compartilhamos do entendimento daqueles que consi-
deram que alguns desses principios ndo carecem, sequer, de ter
essa guarida®. Com efeito, os principios de direito imp&em-se
pela sua especial racionalidade e pelo seu contetdo ético ou
axiologico, independentemente da fonte do direito positivo
onde se mostram aflorados’.

Esses principios sdo objecto de desenvolvimento e aper-
feicoamento, nomeadamente quanto a sua racionalidade e
quanto ao seu contelido ético e axioldgico, e sdo utilizados pela
doutrina e pela jurisprudéncia para a legitimacdo material das
solucdes juridicas dos casos concretos®.

Os principios de direito distinguem-se das regras, na me-
dida em que estas estdo estruturadas em termos de apenas per-
mitirem uma resposta de sim ou n&o (verdadeiro ou falso)’. Isto
é, se a previsdo da regra se encontra preenchida, a estatuicdo
aplica-se; se ndo se encontra preenchida a previsdo, a estatui-
céo ndo se aplica®. Por seu turno, os principios de direito s&o
dotados de uma carga valorativa e preceptiva, mas ndo dispdem

(2010), 9 e ss; Canotilho, J. J. G. (2003), 1162 e ss; Larenz, K. (2012), 316, 469 e ss,
599 e ss. Para uma outra abordagem do fundamento de validade das normas, cfr.
Kelsen, H. (2008), 215 e ss.

3 Cortés, A. (2010), 28-31 e 221 e ss.

4 Homem, A. P. B. (2001b), 81 e ss; Canotilho, J. J. G. (2003), 1159 e ss; Cortés, A.
(2010), 224-225.

® Cfr. Nota anterior.

® Larenz, K. (2012), 599 e ss.

" Dworkin, R. (1977), 22 e ss; Canotilho, J. J. G. (2003), 1159 e ss; Kaufmann, A.
(2010), 272 e ss; Cortés, A. (2010), 221 e ss; Hart, H. L. A. (2011), 137 e ss; Larenz,
K. (2012), 235 e ss e 256.

8 Cfr. Nota anterior.
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de uma previsdo®. Pelo contrario, 0s mesmos consistem em
ideais, proposicgdes, orientacGes ou clausulas abertas, que per-
mitem abarcar, com maior ou menor intensidade, um amplo
conjunto de hipoteses'®. E é através do peso relativo do princi-
pio ou dos varios principios em presenca e da ponderacdo que
deles se faca e do peso que se Ihes atribua no caso concreto que
0s mesmos poderdo operar''. Os principios sdo “ideias directi-
vas™?,

Enunciaremos de seguida o que, na senda da designada
“teoria”, “metodologia” ou “jurisprudéncia dos principios”,
entendemos por principios de direito, ap6s o que faremos uma
breve referéncia a génese e evolucdo deste movimento doutri-
nario que tem vindo a conduzir & superagdo do positivismo
juridico™. Esta superacdo tem vindo a processar-se por recurso
aos principios de direito, tendo em vista o respeito por ideais
mais elevados de Direito, designadamente a ideia de Direito e
os ideais de Justica e de Estado de Direito, bem como o respei-
to pelos direitos fundamentais'*. Terminaremos com a mengéo
ao modo como estes principios operam, quer sob o ponto de
vista positivo, designadamente como coadjuvantes do discurso
fundamentador das solugdes juridicas, quer sob o ponto de vis-
ta negativo, quando 0os mesmos servem para justificar o afas-
tamento, pelo intérprete, da aplicacdo de determinada disposi-
cao de direito positivo que, de modo intolerdvel, contrarie o
principio ou, ainda para justificar uma aplicacdo do direito po-
sitivo conforme ao principio™.

® Cfr. Nota 6.

10 Cfr. Nota 6.

1 Cfr. Canotilho, J. J. G. (2003), 1182-1183; Cortés, A. (2010), 227.

12 arenz, K. (2012), 674.

% Neves, A. C. (2011), 115 e ss e 188 e ss; Cortés, A. (2010), 60-79 e 215 e ss.

14 Cfr. Nota anterior. Canotilho, J. J. G. (2003), 1162 e ss; Kaufmann, A. (2010),
225 e ss.

1% Dworkin, R. (1977), 25 e ss e 116 e ss; Canotilho, J. J. G. (2003), 1162 e ss; Ne-
ves, A. C. (2011), 188 e ss; Cortés, A. (2010), 294 e ss; Larenz, K. (2012), 599 e ss.
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2.1. OS PRINCIPIOS DE DIREITO

Em termos metaforicos, os principios de direito sdo os
substratos da, e o caminho para a, ideia de Direito. Mal compa-
rado, 0s principios s&o como os tragos a giz do alfaiate sobre o
tecido com que o mesmo confeccionard um fato: depois da
confecgdo, nunca se véem, mas sabemos que 4 estiveram e que
foram eles que levaram a que o fato viesse a ter determinado
feitio; em qualquer momento, é possivel retornar ao desenho
concretizado por esses tracos de giz. Talvez melhor, os princi-
pios de direito sdo como as infra-estruturas das estradas roma-
nas, as quais consistiam na fossa, pavimentum e radus, e servi-
am de leito a superficie de basalto e que mantinham — e, nal-
guns casos, mais de 2000 anos depois, ainda mantém — essas
estradas funcionais e essa superficie de basalto no seu lugar,
resistindo ao uso e a erosdo provocada pelas chuvas e pelo de-
curso do tempo. Essas infra-estruturas ndo se véem, por esta-
rem cobertas pela superficie de basalto, mas sabemos estarem
por debaixo desta e, mais importante para 0 que nos interessa,
sabemos que “todos [esses] caminhos vdo dar a Roma” — tal
como os principios de direito sdo o “caminho” para o Direito.

SO esporadicamente é necessario escrutinar o traco do al-
faiate ou escavar mais fundo e identificar a infra-estrutura da
estrada romana, mas sabemos que 0s mesmos € que dao base
ao trabalho final. Por isso, se a superficie de basalto da estrada
romana for desviada do local onde estd a sua infra-estrutura,
ndo sO se arrisca a ser lavada e levada pelas primeiras chuvas
que tiver de enfrentar, como também, mais tarde ou mais cedo,
alguém de bom senso a faré voltar ao local onde passa a infra-
estrutura ou tera de mandar fazer uma nova infra-estrutura para
essa superficie de basalto “desviada” da sua infra-estrutura
original.

Com os principios de direito passa-se 0 mesmo: as regras
de direito positivo devem ser consonantes com aqueles, ou se-
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ja, devem estar em sintonia com eles, sob pena de invalidade —
tal como a superficie de basalto da estrada romana o deve estar
com a infra-estrutura que lhe subjaz e que a mantém compacta,
enxuta e duravel. Quando a regra de direito positivo diverge do
principio, acontece 0 mesmo que a superficie da estrada roma-
na que ndo tem a devida infra-estrutura por baixo: mais tarde
ou mais cedo sera destruida e terd de ser substituida por outra
consonante com essa ou com outra infra-estrutura, porque a
estrada romana sem fossa, pavimentum e radus — tal como a
regra de direito positivo dissonante do principio de direito —
terd a sua subsisténcia comprometida, dentro de maior ou me-
nor periodo de tempo™®.

Os principios de direito, no actual estadio do pensamento
juridico, deixaram de ter um papel meramente secundario de
integracdo das lacunas do sistema de direito positivo para se-
rem eles proprios encarados e considerados como as linhas
mestras do sistema juridico. Esses principios ddo corpo ao sis-
tema juridico e nele existem de forma mais explicita ou mais
implicita nos textos normativos®”.

Os mesmos principios, atenta a sua racionalidade, bem
como 0 seu contetdo ético ou axiolégico, sdo identificados
pela doutrina e pela jurisprudéncia, quer a partir de afloramen-
tos nos textos normativos quer a partir de ideais mais elevados
que enformam o sistema juridico, como sejam a ideia de Direi-
to, a ideia de Justica ou a ideia de Estado de Direito®®.

N&o obstante, para a identificacdo de um principio de di-
reito, ndo é suficiente a mera indugdo do mesmo a partir de um
afloramento num texto normativo. E ainda necessario que o
mesmo revele o seu carécter racional, ético ou axioldgico™.

Os principios de direito, por tenderem a ser incondicio-
nados, na generalidade dos casos, ndo se encontram escritos e,

16 Cfr. Nota anterior.

7 Cortés, A. (2010), 26-33 e 221-225.

18 Cfr. Nota 10. Cfr. Cortés, A. (2010), 26-31 e 221-231.
19 Cortés, A. (2010), 228-231.
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quando estdo escritos, ndo tém uma formulagdo precisa, exi-
gindo, por tudo isso, muito trabalho de investigacdo por parte
da doutrina e da jurisprudéncia®®. Mas, mesmo quando se en-
contram aflorados nos textos juridicos, os principios de direito
tém sentido e alcance que extravasam o conteudo que resulta
desses textos e sO através da actividade doutrinaria e jurispru-
dencial podem ser, por um lado, determinados no seu sentido e
alcance e, por outro, concretizados e adaptados ao caso concre-
to.

Dado o seu grau de abstraccao, os principios de direito
ndo sdo susceptiveis de subsuncdo e deducdo, na medida em
que, ao contrario das regras de direito positivo, ndo dispdem de
previsio e estatuicdo®. Por isso, os principios carecem de um
esforco adicional de ponderacdo, por um lado, de todos os fac-
tos do caso e, por outro, da adequacdo do principio a solucéo
do caso concreto®. Além disso, essa ponderacdo, e a solucdo
juridica a que se chega, deve ser devidamente reflectida no
discurso fundamentador da solucdo adoptada, de modo a de-
monstrar que, em termos de racionalidade, bem como em ter-
mos éticos ou axioldgicos, a mesma € a solu¢do mais conforme
com o Direito para aquele caso concreto®.

2.2. A SUPERACAO DO POSITIVISMO JURIDICO

Como é sabido, apos a Segunda Grande Guerra Mundial,
0 positivismo juridico tem vindo a ser rejeitado pela doutrina e
pela jurisprudéncia pelo facto de o mesmo acolher solugdes
que, embora conformes com o direito posto, ndo estavam de

2 pworkin, R. (1977), 22 e ss; Cortés, A. (2010), 221-228; Neves, A. C. (2011),
188-189.

2L pworkin, R. (1977), 22 e ss; Canotilho, J. J. G. (2003), 1159 e ss; Kaufmann, A.
(2010), 272 e ss; Cortés, A. (2010), 225-228; Hart, H. L. A. (2011), 137 e ss.

22 Cfr. Nota anterior. Cfr. Cortés, A. (2010), 341-359; Neves, A. C. (2011), 162 e ss.
2 Cfr. Nota anterior.
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acordo com o Direito e a Justica®®.

Basta recordar que o positivismo permitiu que os orde-
namentos juridicos dos Estados onde, antes da, e durante a,
referida Guerra, vigoravam regimes totalitarios, adoptassem
legislagdo que permitiu a execucdo de atrocidades inqualifica-
veis e, designadamente, atentatorias contra a dignidade da pes-
soa humana, bem como contra a integridade fisica e contra a
prépria vida de muitos milhares de pessoas®.

A superacdo do positivismo passou, nomeadamente, pelo
reconhecimento dos direitos fundamentais e pelo surgimento
dos tribunais constitucionais na generalidade dos estados da
Europa e pela afericdo dos actos legislativos e das decisdes
jurisprudenciais ndao apenas quanto a sua conformidade formal
mas também quanto a sua conformidade material com as res-
pectivas constituigdes ou com instrumentos de direito suprana-
cional ou internacional, como é respectivamente o caso do di-
reito originario da Unido Europeia e dos tratados de direito
internacional®®.

2.3. A ACTUACAO DO PBINCTPIO DE DIREITO NO AM-
BITO DA DETERMINACAO DA MELHOR SOLUCAO JU-
RIDICA PARA O CASO CONCRETO

Como se referiu, a procura da melhor solugdo juridica pa-
ra 0 caso concreto deve ter em consideracdo, ndo apenas as
regras de direito positivo aplicaveis, mas, também, os princi-
pios ge direito relevantes, atentos todos os dados de facto desse
caso”’.

24 cfr. Dworkin, R. (1977), 17 e ss; Kaufmann, A. (2010), 284 e ss; Cortés, A.
(2010), 67-70, 79 e ss e 215 e ss; Canaris, C. W. (2012), 88 e ss.

% Cfr. Nota anterior.

% Miranda, J. (2008), 9-63; Novais, J. R. (2011), 30-42; Canotilho, J. J. G. (2003),
1395 e ss; Cortés, 67-70, 79 e sse 215 e ss.

2" Dworkin, R. (1977), 82 e ss; Cortés, A. (2010), 341-359; Neves, A. C. (2011), 162
e ss.
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Nessa actividade — que diriamos de artifice — o intérprete,
consoante os dados de facto coligidos, segundo as varias solu-
¢Oes plausiveis de direito, pode lancar mdo do principio de
direito para justificar materialmente, a luz do Direito e da Jus-
tica, a aplicacdo da regra de direito positivo ou pode utilizar o
principio de direito para, atentos os referidos dados de facto,
afastar a aplicacdo da regra de direito, se essa aplicacdo condu-
zir a uma solucdo desconforme com aquele principio; pode
ainda interpretar a regra de direito positivo no sentido mais
conforme com o principio de direito, se a mesma regra com-
portar dois ou mais possiveis sentidos?®. Por Gltimo, o principio
pode permitir ao intérprete a integracdo de lacuna, identifican-
do a norma que, no seu entender, o legislador criaria, se tivesse
de legislar dentro do espirito do sistema (n.° 3 do artigo 10.° do
Cadigo Civil).

Ou seja, o principio de direito deve servir para identifi-
car, fundamentar e validar a solugdo para o caso concreto mais
conforme com o Direito. A identificacdo do principio pressu-
pde um adequado esforco de fundamentacédo por parte do intér-
prete”.

Nessa medida, o principio pode operar de quatro modos
distintos. Em primeiro lugar, podera servir apenas para reforcar
a validade material da regra de direito, ou seja, servira apenas
como coadjuvante argumentativo no sentido de dar profundi-
dade material ao que ja resulta dessa regra. Em segundo lugar,
podera operar no sentido de corrigir, isto €, de alinhar o sentido
normativo da regra de direito — de entre 0s varios que a mesma
possa comportar — com o sentido normativo do principio, fa-
zendo aquilo que podera designar-se de interpretacdo conforme

28 Cortés, A. (2010), 343, refere-se as “vérias solugdes plausiveis de direito” previs-
tas no artigo 511.° do Cddigo de Processo Civil, entretanto suprimidas pelo actual
artigo 410.° do Novo Codigo de Processo Civil, que apenas se refere ao “temas de
prova” e ndo prevé a selecgdo da matéria de facto. Sobre as fun¢des dos principios,
cfr. Cortés, A. (2010), 306 e ss; Neves, A. C. (2011), 189 e ss.

2 Cortés, A. (2010), 341-359; Neves, A. C. (2011), 162 e ss.
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ao principio. Em terceiro lugar, pode funcionar no sentido
oposto ao da regra de direito, isto €, contra legem, se o sentido
da regra for contrério ao que resulta do conteddo normativo do
principio de direito. Em quarto lugar, o principio podera ainda
operar no sentido da integracdo de lacunas de direito, permitin-
do ao aplicador do direito respeitar a proibicdo do non liquet,
regulando o caso segundo o que resulta do principio, ou dos
principios, de direito que ao caso couber, ou couberem™.

Naturalmente que, quando o aplicador do direito pretenda
lancar méo do principio de direito num dos trés sentidos indi-
cados em altimo lugar, o mesmo terd de cumprir um acrescido
dever de fundamentagdo®. Com efeito, esse aplicador tera de
descrever todos os factos do caso; terd4 de demonstrar, em face
desses factos, a pertinéncia do principio de direito cuja aplica-
cao preconiza; tera de explicar porque é que uma das possiveis
proposi¢cdes do principio procede no caso; e, bem assim, expli-
car em que termos € que o mesmo confere uma solucdo para o
caso, considerada mais conforme com o Direito®.

3. A EFICIENCIA ECONOMICA NO QUADRO DA ANA-
LISE ECONOMICA DO DIREITO E A SUA OPERATIVI-
DADE AO NiVEL DOS TRIBUTOS

No ambito da analise econdmica de direito, a doutrina
desde h& muito que da grande importancia a questao da efici-
éncia econdmica, como indicador méximo de bem-estar social
possivel em determinado contexto. Em termos mais gerais e ao
nivel do mercado, alcanca-se a eficiéncia quando ja ndo seja
possivel maior nivel de produgéo de certo bem ou servigo (A)
sem, atraves da reafectacdo de recursos produtivos para aquela
producdo, reduzir a producao de outro bem ou servico (B) mais

%0 Cfr. Cortés, A. (2010), 306 e ss; Neves, A. C. (2011), 189 e ss.
3 Cfr. Nota 28.
% Cfr. Nota 28.
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valioso nesse momento do que o bem ou servigo (A)*®.

Esta eficiéncia tende a ser assegurada espontaneamente
no mercado pelo prego de equilibrio entre vendedores e com-
pradores e o excedente total dele resultante, sendo que nao é
possivel interferir no sentido de aumentar essa eficiéncia, na
medida em que tal interferéncia implicard que o valor para 0s
compradores supere 0 custo para os vendedores, perdendo estes
as oportunidades de venda e de aumento do seu excedente, ou
que o custo para os vendedores supera o valor para 0s compra-
dores, perdendo estes a oportunidade de aumento do seu exce-
dente”.

As externalidades negativas ou positivas também podem
afectar o bem-estar social, na medida em que podem constituir
incentivos ou desincentivos a compra ou a venda, podendo uma
internacionalizacdo negociada dessas externalidades depender
do maior ou menor nivel de custos de transacgio envolvidos®®.

A afericdo da eficiéncia econdmica em determinado con-
texto desde cedo preocupou a doutrina.

Nesse ambito, foram identificados dois critérios de de-
terminacdo do nivel maximo possivel de eficiéncia econémica:
o first best designado “Optimo de Pareto”, identificado por
Vilfredo Pareto, e 0 second best designado “Optimo de Kaldor-
Hicks”. Este segundo indicador da eficiéncia econémica serve
geralmente para nortear os decisores politicos na escolha das
opcOes de actuacdo publica. Com efeito, na medida em que,
por virtude das condigfes muito exigentes para a verificacdo de
melhorias de Pareto, as mesmas apenas ocorrem, geralmente,
nas modificacGes adoptadas voluntariamente pelos individuos,
porquanto ninguém aceita racionalmente uma modificacdo sem

3 Aradjo, F. (2005), 229 e ss; Rodrigues, V. (2007), 26-40; Cruz, J. N. (2008), 11 e
ss; Freire, M. P. R. V. (2008), 771-880.

% Aradjo, F. (2005), 229 e ss.

% Coase, R.H. (1937), 386-405; Coase, R.H. (1960), 1-44; Franco, A. L. S. (1982),
329 e ss; Aradjo, F. (2005), 56 e ss, 198 e ss, 229 e ss e 543 e ss; Rodrigues, V.
(2007), 41 e ss.; Cruz, J. N. (2008), 11 e sse 37 e ss.



2460 | RIDB, Ano 3 (2014), n® 4

dela extrair beneficio. As maiores dificuldades no atingimento
da eficiéncia de Pareto colocam-se essencialmente nas solucdes
adoptadas mesmo contra a vontade dos individuos, como é o
caso da imposicdo de tributos aos cidaddos por parte das auto-
ridades com poder tributario. Dai que Nicholas Kaldor e John
Hicks tenham desenvolvido esta segunda escolha de parametro
de eficiéncia, geralmente usada nestas situacGes de imposicao
colectiva. Vé-los-emos de seguida, em termos sumarios.

Depois, analisaremos o problema da eficiéncia ao nivel
tributario.

3.1. 0 OPTIMO DE PARETO

De acordo com Vilfredo Pareto, considera-se Optima uma
situacdo econdmica quando ndo for possivel melhoréa-la, ou
quando, em termos gerais, ndo for possivel melhorar a utilidade
para um agente do mercado, sem simultaneamente degradar a
situacdo ou a utilidade de outro agente do mercado, ou, no caso
da eficiéncia produtiva, quando ndo seja possivel produzir mais
de um determinado bem sem proceder a uma reafectacdo dos
recursos e produzir menos de outro determinado bem mais va-
lioso®.

Para que uma situacdo seja considerada eficiente na pers-
pectiva de Pareto, devem estar preenchidas trés condicdes, a
saber: (i) eficiéncia nas trocas, a qual implica que 0s recursos
foram afectados e os produtos distribuidos de modo eficiente
pelos agentes econdmIcos, ou seja, que esses recursos e produ-
tos foram obtidos por quem tinha a maior disposi¢éo de pagar
por eles, em termos que ndo sejam necessarias mais trocas, na
medida em que estas j& atingiram o seu objectivo de alocagdo
eficiente dos recursos; (ii) eficiéncia na producéo, a qual im-
plica que a producdo estd no limite e com todos os recursos a

% Araljo, F. (2005), 235 e ss; Cruz, J. N. (2008), 13; Freire, M. P. R. V. (2008), 780
e SS.
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ela afectos, em termos tais que é impossivel produzir mais de
um bem sem, através da reafectacdo de recursos, reduzir a pro-
ducéo de outros bens mais valiosos no momento; (iii) eficién-
cia na identificacdo do leque da oferta de produtos, a qual im-
plica que os bens produzidos reflictam as prioridades e a pro-
porcdo das preferéncias dos consumidores, reveladas através
das respectivas disposicdes de pagar®’.

Como se referiu supra, o Optimo de Pareto tem o seu
campo de aplicacdo privilegiado no &mbito dos contratos, em
que as modificacdes sdo voluntariamente aceites pelas partes e
em que Se espera que estas sO as aceitem se as mesmas altera-
coes Ihes trouxerem beneficios. Ndo obstante, parece-nos que
medidas de aumento da eficiéncia da Administracdo Publica,
que reduzam apenas 0s custos de cumprimento dos sujeitos
passivos, deverdo ser consideradas Pareto eficientes.

3.2. 0 OPTIMO DE KALDOR-HICKS

Por seu turno, o Optimo de Kaldor-Hicks, ao contrario do
Optimo de Pareto, ndo exige que a opcdo de actuacdo publica
ndo seja prejudicial para nenhum dos destinatérios, bastando-
Ihe que os destinatarios beneficiados possam teoricamente
compensar o0s destinatarios prejudicados®®. Ou seja, ndo é se-
quer necessario que a compensagao ocorra efectivamente®.

Apenas se exige que, no balango entre beneficios e cus-
tos, o0 saldo seja positivo, para se considerar eficiente uma de-
terminada opc¢éo de actuacdo publica. Essa opc¢do de actuagéo
sera mais eficiente do que a situacdo existente ou que outras
possiveis opcdes de actuacdo publica, se apresentar um saldo
positivo que seja superior ao saldo entre beneficios e custos das
demais opgdes, incluindo a de manter a situacéo existente®.

37 Cfr. Nota anterior.

% Cruz, J. N. (2008), 14; Freire, M. P. R. V. (2008), 783 e ss.

% Cfr. Nota anterior.

40 Sobre a avaliacdo custo-beneficio, cfr. Stiglitz, J. (1983), 1 e ss; Kennedy, D.
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O campo de aplicacio do Optimo de Kaldor-Hicks é
exactamente o das relagdes entre entidades publicas e cidadaos,
em que a vontade das maiorias no poder se imp8e as minorias,
mesmo contra o interesse destas.

3.3. 0 PROBLEMA DA EFICIENCIA AO NIVEL DOS TRI-
BUTOS

Enunciados, de modo necessariamente sumario, 0s paréa-
metros gerais da eficiéncia no ambito de uma economia de
bem-estar e como elementos norteadores das opgOes de actua-
cao publica por parte dos decisores politicos, importa agora
recordar que, sob o ponto de vista econémico, o tributo deve
corresponder ao equilibrio adequado entre as necessidades de
financiamento de um indispensavel nivel de intervencédo publi-
ca, de um lado, e as perdas de eficiéncia decorrentes da prépria
intervencéo publica e da tributacéo, do outro lado™.

Como se sabe, a intervencdo publica podera contribuir
para reduzir ou eliminar falhas de mercado, para produzir os
genuinos bens publicos indispensaveis a satisfacdo das neces-
sidades colectivas mais basicas ou para moderar a exploragédo
dos recursos comuns, bem como para promover a compensa-
cao, rectificacdo ou eliminacdo das externalidades negativas,
porquanto o custo destas actividades seria muito elevado num
ambiente de descoordenagdo®’.

Vejamos agora 0s problemas de eficiéncia a nivel do sis-
tema tributario.

A doutrina tem vindo a medir a eficiéncia de um sistema
tributario sob duas perspectivas distintas. Por um lado, a pers-
pectiva dos custos que o tributo acarreta para os contribuintes.
Por outro lado e dado que geralmente os tributos ndo sdo neu-

(1981), 387-445; Driesen, D. M. (2005), 1 e ss; Driesen, D. M. (2006), 335 e ss.

1 Franco, A. L. S. (1982), 329 e ss; Araljo, F. (2005), 235-237; Cruz, J. N. (2008),
11 e ss; Freire, M. P. R. V (2008), 771-880.

2 Aratjo, F. (2005), 520-579. Cfr. Nota 53.
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tros, a perspectiva das distorgdes que o tributo provoca na acti-
vidade econémica.

Para 0 que ora nos interessa e na primeira das indicadas
perspectivas, o tributo provoca sempre uma retraccdo da acti-
vidade econémica®. Com efeito, parece claro que um tributo
excessivamente oneroso (excess bruden) para o contribuinte
pode conduzir a uma perda absoluta de bem-estar (deadwheight
loss) — que ndo aproveita a entidade com poder tributario nem
ao contribuinte — ou a uma perda relativa de bem-estar, na me-
dida em que, quanto mais este tributo absorva a totalidade, ou
até mais, do excedente total — para produtor e consumidor —
gerado pela troca no mercado, tanto mais esta tendera a deixar
de ter lugar — e o tributo que dependia da realizacdo dessa troca
deixa de ser cobrado®. Do ponto de vista econdmico, este fe-
noémeno é explicado pelo facto de os agentes de mercado deixa-
rem de ter incentivos para realizarem as trocas™.

A perda absoluta de bem-estar em causa consiste, na rea-
lidade, apenas na diferenca entre o bem-estar que o contribuin-
te obteria, caso ndo fosse tributado, e o beneficio que para ele
possa resultar da utilizacdo pelo Estado da receita obtida atra-
vés do tributo.”® No entanto e como se sabe, no estadio actual
da situacdo econdmica de grande parte dos paises, entre 0s
quais Portugal, a percepcao do beneficio para os cidaddos de-
corrente dos impostos que pagam € pouco positiva, facto que
tende a agravar a percepcao dessa perda absoluta de bem-estar.

*3 Cfr. Nota 40.

4 por exemplo, no caso de um contribuinte de escassos recursos, a possibilidade de
se tornar mais oneroso exercer a actividade tributada do que ndo exercer — situagéo
em que o tributo incentiva o 6cio — ou, no caso de o contribuinte abastado, a possibi-
lidade de se tornar mais vantajosa a deslocaliza¢do da actividade tributada para um
pais fiscalmente mais atractivo do que exercé-la no nosso pais. Em qualquer dos
casos, existe uma reducdo do bem-estar social, porque a actividade deixou de ser
exercida em Portugal e porque o Estado deixou de auferir o tributo que sobre a
mesma deveria incidir. Cfr. Araujo, F. (2005), 237 e Lobo, C. B. (2006), 421-429;
Lobo, C. B. (2009), 423-452.

* Aradjo, F. (2005), 228.

% Cfr. Nota anterior.
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Apenas nos casos em que a procura seja inelastica é que a
afectacdo das trocas ndo revestira tanta acuidade, na medida em
que o consumidor é compelido a continuar a consumir, apesar
do gravame tributario.

Mesmo no caso de um tributo que incida sobre cada uni-
dade transaccionada, apesar de ndo existir perda absoluta de
eficiéncia, porque o imposto tendera a corresponder ao exce-
dente, ainda assim se assistira a uma perda de eficiéncia, decor-
rente da contraccdo da economia e da reducdo do numero de
unidades transaccionadas®’.

Assim e por um lado, um tributo que absorva o excedente
total do produtor e do consumidor é, em regra, um tributo eco-
nomicamente ineficiente.

Por outro lado, sera também ineficiente um tributo que
implique desproporcionados custos de cumprimento ou acata-
mento, designadamente que imponha um conjunto vasto e
complexo de obrigacdes acessorias, como sejam as declarativas
ou de colaboracdo com as autoridades, que excedam o0 necessa-
rio, adequado para atingir os objectivos que tais obrigacOes
visam. Além disso, um tal tributo também podera gerar situa-
¢Oes de discriminacdo, em termos que permitem, através da
exploracdo técnica das lacunas e imprecisdes legais, um cum-
primento menos oneroso para quem tem mais posses e pode
pagar a especialistas na matéria do que para a generalidade dos
contribuintes, ou gerar situacdes de corrupcdo, motivada pela
prépria, e por vezes propositada, complexidade burocratica, e
situacOes de economia paralela e evasdo fiscal, propiciadas
pelo maior equilibrio entre a onerosidade das obrigacdes tribu-
tarias, por um lado, e, por outro, o risco das sancbes decorren-
tes do seu ndo cumprimento.

Mas ndo € apenas no caso de o tributo ser excessivamen-
te oneroso para o contribuinte — por via da absorcdo do exce-
dente ou dos custos de cumprimento — que 0 mesmo ¢é inefici-

7 Aratjo, F. (2005), 237.
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ente. O tributo serd também ineficiente — salvos os casos de
tributos com finalidades extra-fiscais no sentido da correcgédo
de comportamentos — sempre que 0S agentes econdmicos, em
vez de tomarem livremente as suas decisdes no mercado, pro-
cedam a afectacdo dos recursos segundo os incentivos criados
pelo tributo ou segundo os incentivos distorcidos pelo mesmo.

O tributo, mesmo quando tem uma base unitaria, é inefi-
ciente, por provocar — nos casos de inelasticidade da procura —
retraccdo da actividade econdmica e quebra da receita.

Acresce que as “taxas” de regulacdo devem respeitar o
principio da estrita cobertura de custos, porque, atenta a in-
cumbéncia constitucional de o Estado assegurar uma gestao
eficiente dos mercados, o custo desta actividade de regulacéo e
supervisdo ndo pode, ele proprio, ultrapassar o bem-estar social
resultante dessa intervencdo, excepto se existirem falhas de
mercado que importe corrigir. Ressalvado este caso, se o tribu-
to exceder o custo da actividade isso significard que o Estado
estara, mediante a introducdo de um custo desnecessario, a
contribuir para a reducdo do bem-estar social, violando deste
modo as suas incumbéncias constitucionais®.

E temos para nés que o tributo sera ainda ineficiente
quando, sob o ponto de vista objectivo, incida sobre um indica-
dor inadequado de rendimento, patriménio ou consumo ou, por
razdes ndo fundamentadas, isente determinados produtos. Sé-
lo-a também quando incida, sob o ponto de vista subjectivo,
sobre entidades que ndo devem suportar 0 encargo econémico
nem juridico do tributo ou, por razbes ndo fundamentadas,
isente alguns dos agentes do mercado. Naturalmente que, nes-
tes casos da incidéncia subjectiva, poderdo suscitar-se outras
questdes como seja, por exemplo, o cumprimento do principio
da igualdade. No entanto, para 0 que ora nos interessa, apenas
estdo em causa as questdes de eficiéncia.

8 Lobo, C. B. (2006), 428-429; Lobo, C. B. (2009), 423-438; Machado, Jénatas E.
M. & P. N. Costa (2013), 35-36; Fillipo, L. G. (2013), 121 e ss.
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Assim e em resumo, diriamos que, para além da inefici-
éncia genérica decorrente da retraccdo da actividade econémica
e da quebra de receita, o tributo sera ineficiente quando: (i)
absorva o excedente total sem o correspondente acréscimo do
lado da receita; (ii) crie custos de cumprimento ou acatamento
superiores ao estritamente necessario e adequado; (iii) ndo sen-
do tributo com finalidades extra-fiscais de correcgdo de com-
portamentos, leve a que os agentes do mercado ndo tomem
decisOes livres e as tomem em funcdo dos incentivos criados
pelo tributo ou dos incentivos distorcidos pelo tributo; (iv) pre-
veja incidéncias objectiva ou subjectiva, bem como isengdes,
inadequadas ou (v) ndo respeite o principio da cobertura de
custos no caso dos tributos de regulacéo.

Atendendo ao facto de o caso adiante estudado poder ser
eventualmente considerado - 1a iremos — um tributo especifico
sobre o consumo, importa ainda tecer algumas consideracdes
sobre este concreto tipo de tributos.

Antes de mais, cabe salientar que os tributos sobre o con-
sumo subdividem-se em gerais, se incidem sobre todos os bens
e servicos, ou especificos, se incidem sobre determinado bem.
Os tributos gerais sobre o consumo ndo sdo susceptiveis de
causar as perdas de bem-estar social decorrentes das alteractes
dos comportamentos dos agentes do mercado, na medida em
que ndo ocorre o fendbmeno de substituicdo, porque todos os
bens sédo tributados igualmente. JA& 0 mesmo ndo acontece com
os tributos especificos sobre o consumo.

Com efeito, no caso dos tributos especificos sobre o con-
sumo, a alteracdo dos comportamentos dos agentes econémicos
depende da maior ou menor elasticidade das curvas da oferta e
da procura, sendo que, quanto maior for essa elasticidade, mai-
or sera a susceptibilidade de ocorréncia de perdas de bem-estar
social, decorrentes da alteracdo dos comportamentos, porque
podera, pelo menos, haver desvio da procura para bens nao
sujeitos ao tributo (por exemplo, desvio do consumo de vinho
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para o consumo de cerveja)®®.

O efeito de substituicdo, que permite a alteracdo dos
comportamentos dos agentes do mercado face a alocacdo de
recurso resultante do mercado, implica que a incidéncia eco-
nomica do tributo divirja da incidéncia legalmente prevista.
Quanto maior for o efeito de substituicdo, maior sera a perda de
bem-estar induzida pelo tributo, porque maiores serdo as dis-
torcdes dos comportamentos face a alocacdo de recursos resul-
tante do simples funcionamento do mercado®.

4. ESTUDO DE CASO — A “TAXA DE COORDENACAO E
CONTROLO” A FAVOR DO IVV, I.P.

Procederemos de seguida a analise de uma opcao de ac-
tuacdo publica na érea tributéria, que consiste num tributo a
favor do Instituto da Vinha e do Vinho, I.P. (IVV, L.P.), desig-
nado de taxa de coordenacéo e controlo.

Comecaremos por mencionar o enquadramento instituci-
onal do IVV, I.P., apds o que caracterizaremos o tributo e ter-
minaremos com um sumario dos problemas que 0 mesmo sus-
cita.

4.1. ENQUADRAMENTO INSTITUCIONAL

Segundo a respectiva lei organica, aprovada pelo Decre-
to-Lei n.° 66/2012, de 16 de Margo, o referido organismo é um
instituto publico integrado na administragédo indirecta do Esta-
do, dotado de autonomia administrativa e financeira e patrimo-
nio proprio, que prossegue atribuicdes do Ministério da Agri-
cultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Territério
(MAMAQT), sob superintendéncia e tutela do respectivo mi-
nistro (n.% 1 e 2 do artigo 1.°). O mesmo instituto pablico tem

4 Cruz, J. N. (2008), 137-140 e 142-145.
% Cruz, J. N. (2008), 183.
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por misséo coordenar e controlar a organizagéo institucional do
sector vitivinicola, auditar o sistema de certificacdo de qualida-
de, acompanhar a politica comunitaria e preparar as regras para
a sua aplicacdo, bem como participar na coordenacédo e super-
visdo da promogdo dos produtos vitivinicolas (n.° 1 do artigo
3.2 do citado decreto-lei).

Constitui receita propria do IVV, 1I.P., entre outras, a pro-
veniente das taxas cobradas sobre vinhos e outros produtos
vitivinicolas (alinea a) do n.° 2 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.°
66/2012, de 16 de Marco).

4.2. A TAXA DE COORDENACAO E CONTROLO

O Decreto-Lei n.° 94/2012, de 20 de Abril (adiante ape-
nas designado de “Decreto-Lei”), veio criar alguns tributos a
favor do IVV, L.P., de entre os quais a designada “taxa de coor-
denagdo e controlo” sobre o vinho e os produtos vinicos produ-
zidos ou comercializados em Portugal, incluindo os expedidos
ou exportados para fora do territorio nacional (alinea a) do ar-
tigo 1.9), cobrada em Portugal continental. O referido diploma
encontra-se regulamentado pela Portaria n.° 426/2012, de 28 de
Dezembro (adiante apenas designada de “Portaria”).

O referido Decreto-Lei cria, ex novo, no universo dos tri-
butos a favor do IVV, I.P., a mencionada taxa de coordenacao
e controlo. A mesma ndo existia na vigéncia do Decreto-Lei n.°
119/97, de 15 de Maio. Tal como resulta do preambulo do De-
creto-Lei n.° 94/2012, de 20 de Abril, o sistema de taxas a fa-
vor do mencionado instituto pablico comegou por ser uma taxa
Unica, na vigéncia do Decreto-Lei n.° 137/95, de 14 de Junho,
tendo evoluido em 1997 para uma taxa de promocéo e outra de
certificacdo. Estas duas ultimas mantém-se actualmente, embo-
ra com algumas alteragdes, tendo sido simultaneamente criada
a ja referida taxa de coordenacao e controlo. O mesmo pream-
bulo deixa clara a finalidade, que remonta ao regime de 1995 e
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ainda se mantém, de garantir 0s recursos necessarios ao desen-
volvimento das actividades de controlo e de coordenacgédo geral
do sector vitivinicola desenvolvidas pelo Instituto da Vinha e
do Vinho, I.P..

Analisaremos de seguida as caracteristicas mais relevan-
tes do tributo.

Incidéncia objectiva

A taxa de coordenacdo e controlo incide objectivamente
sobre os vinhos e produtos vinicos produzidos no territdrio
nacional, incluindo os expedidos ou exportados, bem como o0s
vinhos e produtos vinicos produzidos noutros paises e comerci-
alizados em Portugal. O mesmo tributo é devido pelo desem-
penho das fungdes relativas a coordenacdo geral e ao controlo
do sector vitivinicola (n.° 1 do artigo 2.° do Decreto-Lei e n.% 1
e 2 do artigo 2.° da Portaria).

Incidéncia subjectiva

A incidéncia subjectiva igualmente varia, consoante se
trate de produtos certificados ou néo certificados. Neste segun-
do caso, o tributo incide subjectivamente sobre: (i) o agente
econdmico registado e autorizado a proceder ao engarrafamen-
to do produto a favor de quem sdo emitidos os selos ja referi-
dos; (ii) o agente econdémico expedidor do documento de
acompanhamento a favor de quem é validado o documento;
(iii) o produtor que procede a venda do produto (artigo 4.° e n.°
1 do artigo 3.9).

No caso dos produtos certificados, o tributo incide sub-
jectivamente sobre o produtor que procede a entrega da decla-
racdo de colheita e producgdo, para a fracgdo aplicavel aos vi-
nhos e produtos vinicos aptos a originarem um produto certifi-
cado ou sobre o agente econémico, devidamente registado e
autorizado a proceder ao engarrafamento do respectivo produto
vinico, ou pelo agente econémico que figurar como expedidor
no documento de acompanhamento que se apresentar a certifi-
cacdo pela entidade competente, para a fracgdo aplicavel aos
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vinhos e produtos vinicos certificados (n.° 1 do artigo 13.° e
artigos 7.° e 8.° do Decreto-Lei).

Exigibilidade, liquidacéo e cobranca

O momento em que o tributo é exigivel varia consoante
se trate de produtos certificados ou ndo certificados. No primei-
ro caso, 0 mesmo é devido no momento da certificacdo (n.° 2
do artigo 3.°); no segundo, o tributo é devido num de trés mo-
mentos, a saber: 0 da emissdo dos selos, 0 da validacdo do do-
cumento de acompanhamento ou o acto de venda do produto,
dependendo, designadamente, da capacidade e das caracteristi-
cas da embalagem (n.° 1 do artigo 3.9).

Também quanto a liquidacdo e cobranca do tributo, ha
que distinguir entre produtos certificados e ndo certificados.
Quanto a estes, o tributo é liquidado e pago no momento de
fornecimento dos selos ao agente econdémico registado e auto-
rizado a proceder ao engarrafamento do produto ou, nas restan-
tes duas hipoGteses de produtos ndo certificados, é auto-
liquidado e pago até ao Ultimo dia do més seguinte aquele em
que o tributo € exigivel (n.% 1 e 2 do artigo 5.° do Decreto-Lei
e artigos 9.° e 10.° da Portaria). Mediante portaria do membro
do Governo que tutela esta area, o uso de selos pode ser substi-
tuido por auto-liquidacdo (n.° 3 do mesmo artigo). A Portaria
veio consagrar essa possibilidade no seu artigo 8.° sujeita a
autorizacdo do IVV, I.P., para empresas que cumpram determi-
nados requisitos de idoneidade, relacionados com o cumpri-
mento de obrigacdes fiscais e com obrigagdes perante o IVV,
I.P., ficando as entidades autorizadas ainda obrigadas a devol-
ver o0s selos que ainda possuam e a utilizar na sua rotulagem o
simbolo grafico previsto no n.° 5 do artigo 8.° da Portaria (arti-
go 11.° da Portaria).

Relativamente aos produtos certificados, o tributo em
causa é liquidado e pago pelo sujeito passivo a entidade certifi-
cadora em simultdneo com o pagamento da taxa de certifica-
cao, cabendo a mesma entidade proceder a respectiva entrega
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ao IVV, L.P., acompanhada de certas obrigacdes de informacao.

Destino da receita

O tributo cobrado em territdrio continental constitui re-
ceita do IVV, I.P., e o cobrado em cada uma das Regides Au-
tonomas constitui receita dos respectivos servigos regionais (n.°
1 fine e n.° 2 do artigo 2.°).

As entidades certificadoras tém direito a uma percenta-
gem do tributo cobrado, como contrapartida do servigo de co-
branca, a fixar por portaria do membro do Governo que tutela
esta area (artigo 13.° do Decreto-Lei e artigo 6.° da Portaria). O
artigo 5.° da Portaria atribui as entidades certificadoras, em
contrapartida desse servico, 20% da receita proveniente da taxa
de coordenacéo e controlo.

IsencGes

O Decreto-Lei prevé, no seu artigo 20.°, um conjunto de
isencdes, inclusive da taxa de controlo e supervisao, para de-
terminados tipos de produtos, como sejam o Vinho do Porto ou
o0 vinho licoroso apto a dar Vinho do Porto, bem como qualifi-
ca como isencdes outras situagdes como sejam as perdas de
produtos sobre os quais ja foram pagos tributos ou produtos
que constituam matérias-primas de produtos sujeitos a tributa-
cao.

Montante do tributo

O mesmo Decreto-Lei n.° 94/2012, de 20 de Abril, ndo
estabelece a taxa ou aliquota do tributo em causa, remetendo a
sua fixacdo para portaria do membro do Governo responsavel
pela &rea da agricultura (alinea a) do n.° 1 do artigo 22.° do
Decreto-Lei. O “valor das taxas de coordenacdo ¢ controlo”
encontra-se consagrado no n.° 1 do artigo 3.°, por um lado, e no
artigo 4.° da Portaria e seu anexo, por outro, respectivamente
para produtos ndo pré-embalados e para produtos pre-
embalados.

No caso dos produtos ndo pré-embalados, é fixado um
determinado valor por litro (0,00675 € ou 0,003375 €, consoan-
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te o0 tipo de produtos). Quanto aos produtos pré-embalados, é
definido um determinado valor por unidade de embalagem, que
varia consoante a respectiva capacidade (desde 0,001700 €
para embalagens de capacidade menor ou igual a 0,25 | até
0,01 € para embalagens de capacidade superior a 1 | e inferior a
2 1, ou 0,006750 € por cada litro ou fraccao para embalagens de
capacidade igual ou superior a 2 I). O anexo da Portaria prevé
idénticos valores de taxas para efeitos da taxa de promogédo
destes produtos pré-embalados.

Cabe ainda salientar o predmbulo da Portaria, onde se re-
fere o sequinte: “Com vista a ndo agravar as contribui¢des
obrigatorias que recaem sobre os agentes do sector vitivinico-
la, os valores da taxa de coordenacdo e controlo e da nova
taxa de promocao, agora fixados, sdo equivalentes, em conjun-
to, ao valor da anterior taxa de promogao, cobrada ao abrigo
do anterior diploma, valor esse que se mantém essencialmente
inalterado desde 1997, na sequéncia da entrada em vigor da
Portaria n.° 383/97, de 12 de Junho”.

4.3. SUMARIZACAO DOS PROBLEMAS SUSCITADOS
PELO TRIBUTO

Sem prejuizo da analise mais detalhada que faremos no
ponto seguinte sobre a questdo da eficiéncia econdémica quanto
a este tributo, importa desde ja sumarizar um conjunto de pro-
blemas que 0 mesmo apresenta e que sempre comprometeriam
a sua validade.

Em primeiro lugar, a questéo da caracterizagdo do tributo
e da observéancia do principio da legalidade. Com efeito e em-
bora o tributo se designe de taxa de coordenacéo e controlo, 0
certo é que ndo se trata de uma verdadeira taxa bilateral, na
medida em que a mesma ndo assenta na prestacdo concreta de
um servico publico, na utilizacdo de um bem do dominio pu-
blico ou na remocdo de um obstaculo juridico ao comporta-
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mento dos particulares (n.° 2 do artigo 4.° da Lei Geral Tributéa-
ria), na medida em que, se é certo que o grupo dos produtores e
outros agentes econdmicos do mercado do vinho e dos produ-
tos vinicos pode beneficiar da actividade do IVV, I.P., ndo é
possivel identificar em concreto quais 0s contribuintes que be-
neficiam dessa actividade e em que medida™.

O tributo em causa também ndo podera considerar-se ri-
gorosamente unilateral, na medida em que, como se referiu, 0
mencionado grupo dos produtores e outros agentes econémicos
do mercado do vinho e dos produtos vinicos de algum modo
beneficia da actividade do IVV, I.P.. Nesta perspectiva, podera
dizer-se que ndo se esta perante um tributo unilateral, isto é,
perante um imposto®?,

O mencionado tributo constitui receita prépria de um ins-
tituto pablico, que € uma entidade publica ndo territorial, e des-
tina-se a financiar actividade que é parte das suas atribuicées®.
O mesmo tributo abate-se sobre um grupo — ou clube — de enti-
dades sujeitas a essas atribuicdes e destina-se a financiar bens
de clube, que sdo as actividades das mesmas entidades®*. E,
além disso, 0 mesmo tributo ndo pode ser qualificado de con-
tribuicdo especial de melhoria ou para maiores despesas, na

51 Vasques, S. (2004), 161; Costa, J.M.M.C. (2006b), 805; Vasques, S. (2008), 172-
180; Vasques, S. (2008b), 29-34; Antunes A. P. (2011), 16 e ss.

52 Cf. Nota anterior.

53 Samuelson, P.A. (1982), 24, 25, 152, 155-160; Aradjo, F. (2005), 579-585; Arall-
jo, F. (2008), 68- 71; Catarino, J.R. (2011), 29 e ss; Vasques, S. (2008), 119. Nabais,
J.C. (2010), 32; Antunes, A. P. (2011), 8.

% Sobre os conceitos de bens de clube, bens piblicos e recursos comuns, cfr. Sa-
muelson, P. A. (1982), 24, 25, 152, 155-160; Aradjo, F. (2005), 579-585; Araljo, F.
(2008), 68- 71; Catarino, J. R.(2011), 29 e ss. Sobre a aplicacdo destes conceitos a
tipologia dos tributos, cfr. Antunes, A. P. (2011), 10-11 e 28 e ss. Sobre o principio
da igualdade, cfr. Franco, A. L. S. (1982), 308 e ss; Canotilho, J. J. G. & V. Moreira
(2007), 333 e ss; Miranda, J. & R. Medeiros (2010), 220 e ss. Sobre a aplicacdo do
principio da igualdade nas vertentes do sacrificio e do custo ou do beneficio, cfr.
Nabais, J.C. (2004), 449 e ss; Araljo, F. (2005), 534-536;Vasques, S. (2008), 445 e
ss; Sanches, J. L. S. (2010), 19 e ss; Antunes, A. P. (2011), 131-171. Veja-se, ainda,
Greco, M. A. (2011), 459 e ss.
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medida em que n&o assenta na obtencgéo pelo sujeito passivo de
beneficios ou aumentos de valor dos seus bens em resultado de
obras publicas ou da criagdo ou ampliacdo de servigos publicos
ou no especial desgaste de bens publicos ocasionados pelo
exercicio de uma actividade (n.° 3 do artigo 4.° da Lei Geral
Tributéaria)®>.

Por isso, 0 mesmo tributo reveste as caracteristicas de
uma verdadeira e propria contribui¢do financeira a favor das
entidades publicas, prevista na alinea i) do n.° 1 do artigo 165.°
da Constituicdo da Republica Portuguesa e na parte final do n.°
2 do artigo 3.° da Lei Geral Tributaria™.

55 Cfr. Xavier, A. (1974), 57; Franco, A. L. S. (1982), 250 e ss; Gomes, N. S. (2003),
77 e ss; Nabais, J.C (2004), 254; Vasques, S. (2008), 111-117; Antunes, A. P.
(2011), 16 e ss.

% Cfr. Diario da Assembleia da Republica, Il Série-RC, n.° 46, de 30-10-1996, p.
1381. Cfr., também, Canotilho, J. J. G. & V. Moreira (2007), 1095. Os autores refe-
rem-se, ainda, as contribui¢®es financeiras como “certas figuras hibridas, que com-
partilham em parte da natureza dos impostos (porque ndo tém necessariamente uma
contrapartida individualizada para cada contribuinte) e em parte da natureza das
taxas (porque visam retribuir o servigo prestado por certa instituicdo publica, ou
dotada de poderes publicos, a um certo circulo ou categoria de pessoas ou entida-
des, que beneficiam colectivamente daquela). E nesta categoria que entram tradici-
onalmente as contribui¢Bes para a seguranca social, as quotas das ordens profis-
sionais e outros organismos publicos de autodisciplina profissional, as ‘taxas’ dos
organismos reguladores, etc. Em certo sentido, trata-se de ‘taxas colectivas’, na
medida em que visam retribuir os servigos prestados por uma entidade publica a
certo conjunto ou categoria de pessoas. A diferenca essencial entre os impostos e
estas contribuicoes ‘bilaterais’ é que aqueles visam financiar despesas publicas em
geral, ndo podendo, em principio, ser consignados a certos servigos publicos ou a
certas despesas, enquanto que as segundas, tal como as taxas em sentido estrito,
visam financiar certos servigos publicos e certas despesas publicas (responsaveis
pelas prestacdes publicas de que as contribuicdes sdo contrapartida), aos quais
ficam consignadas, ndo podendo, portanto, ser desviadas para outros servigos e
despesas”.

Costa, J.M.M.C. (2006b), 804-805. O autor refere que dos trabalhos preparatorios da
Revisdo Constitucional “decorre, de modo perfeitamente inequivoco, que, subjacen-
te a iniciativa e a decisdo de estender nos termos agora em analise 0 ambito da
nova reserva, esteve uma preocupagao ou um objectivo Ultimo de ordem por assim
dizer ‘residual’, ou seja, o de ndo deixar de fora daquela [reserva parlamentar]
quaisquer outras receitas publicas coactivas, para além das taxas, que, tal como
estas, ndo assumem ‘caracter fiscal’, isto é, o cardcter dos impostos cldssicos; -
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Em segundo lugar, e decorrente do que acaba de dizer-se,
verifica-se desde logo que o tributo padece de evidente incons-
titucionalidade organica, na medida em que foi aprovado por
mero decreto-lei simples, quando é certo que as contribui¢bes
financeiras a favor das entidades publicas estdo sujeitas a re-
serva relativa de regime geral, como decorre do citado preceito
constitucional®”. Na medida em que ndo existe esse regime
geral, a doutrina tem vindo a dividir-se quanto as consequén-
cias dessa omissao, havendo quem entenda que, até a entrada
em vigor do regime geral, as contribuicdes financeiras devem
ser aprovadas por diploma parlamentarmente aprovado ou au-
torizado e até quem entenda que o podem ser por decreto-lei
simples®. Julgamos, no entanto, que essa divergéncia foi diri-
mida de modo adequado pelo Acorddo n.° 365/2008 do Tribu-
nal Constitucional, de 3 de Margo de 2008, relatado pelo Ex-
mo. Conselheiro Cura Mariano, que, a propésito da Taxa de
Regulacdo e Supervisdo a favor da Entidade Reguladora da

com a expressdo adoptada, de ‘contribui¢ées’, procurou-se (decorre ainda dos
mesmos trabalhos preparatorios) uma formula ‘neutra’, que ndo envolvesse um
compromisso com a qualificacdo tedrica de certas receitas e a correspondente
discussdo doutrindria; - seja como for, estava a pensar-se nomeada e fundamental-
mente (revela-o igualmente o debate parlamentar) no fenémeno da chamada ‘para-
fiscalidade’, ou seja, de receitas publicas que, ndo sendo taxas em sentido técnico,
sdo criadas para e a favor de ‘entidades publicas de todos os tipos’ e ‘para susten-
ta-las financeiramente’ entidades essas de que sdo exemplo paradigmdtico, hoje, as
‘entidades reguladoras’ (como o eram, ontem, 0s organismos de coordenagdo eco-
nomica)”.

Cfr. Antunes, A. P. (2011), 30 e ss.

% Sobre a legalidade fiscal, Xavier, A. (1974), 109 e ss; Franco, A. L. S. (1982), 312
e ss; Campos, D. L. & M. H. N. L. Campos (1996), 100-115; Nabais, J. C. (2004),
321 e ss; Dourado, A. P. (2007), 41 e ss; Nabais, J. C. (2010), 133 e ss; Catarino, J.
R. (2011), 234 e ss. Em geral, Canotilho, J. J. G. & V. Moreira (2007), 1090 e ss;
Miranda, J. & R. Medeiros (2006), 535 e ss. Cfr., ainda, Canotilho, J. J. G. & V.
Moreira (2007), 1090-1092 e 1096; Vasques, S. (2008), 233-245; Vasques, S.
(2008b), 35-40; Costa, J. M. M. C. (2006b), 797-801; Nabais, J. C. (2010), 20 € ss;
Cabral, N. C. (2010), 98 e ss.

%8 Sobre as implicacdes da reserva de regime geral, quando comparadas com uma lei
de bases, cfr. Costa, J. M. M. C. (2006b), 797-801. Cfr. Vasques, S. (2008), 233-
245; Vasques, S. (2008b), 38-40 e 57-58.
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Comunicagdo Social, considerou suficiente, para cumprimento
do principio da legalidade, sujeitar a reserva da Assembleia da
Republica alguns aspectos gerais do tributo, como sejam a in-
cidéncia objectiva e subjectiva e a taxa do tributo.

Sucede, porém, que, no caso vertente, nem sequer este
minimo foi observado, visto que a incidéncia objectiva e sub-
jectiva foi definida por decreto-lei simples e, o que é mais gra-
ve, a propria “taxa” do tributo — que, afinal e como vimos, cor-
responde a um valor unitario por unidade de medida, ou por
unidade de embalagem com certa capacidade, e ndo a uma per-
centagem, como a designacdo do tributo como “taxa” poderia
sugerir — foi apenas definida por portaria.

Em terceiro lugar, e como referiremos mais adiante com
maior detalhe, temos ddvidas, ndo sé quanto a licitude da inci-
déncia objectiva e das isen¢des do tributo, mas também, quanto
a justificacdo material da diferenciacdo do valor unitario co-
brado em funcdo do tipo de produto, bem como quanto a co-
branca de um valor exactamente idéntico a titulo de taxa de
coordenacdo e controlo e a titulo de taxa de promogdo, para 0s
produtos pré-embalados.

Por Gltimo, o facto, reconhecido no predmbulo da Porta-
ria, de o valor unitério do tributo, somado ao valor da taxa de
promocdo, corresponder ao valor da taxa de promogéo vigente
desde 1997, deixa claro que o legislador tributario de 2012 nao
tera tido grandes preocupacdes na determinagdo do valor Gpti-
mo do tributo a cobrar, em termos de eficiéncia econdémica,
antes tendo optado por manter a carga tributaria existente, mas
com um titulo parcialmente diferente.

5. A EFICIENCIA ECONOMJCA COMO PRINCIPIO DE
DIREITO E A SUA APLICACAO AO CASO ESTUDADO

Procuraremos enunciar, em seguida, as razdes pelas quais
consideramos existir um principio da eficiéncia econémica e 0s
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termos em que o mesmo podera operar huma decisdo judicial
que haja de pronunciar-se sobre a validade ou invalidade do
tributo estudado.

5.1. O PRINCIPIO DA EFICIENCIA ECONOMICA

Referiremos de seguida as razdes pelas quais considera-
mos existir um principio da eficiéncia econdémica, particular-
mente no nosso ordenamento juridico.

5.1.1. CONSIDERACOES INICIAIS

Temos para n6s que a eficiéncia econdmica, nos moldes
atras expostos, constitui um principio de direito na acepcao a
que vimos fazendo referéncia.

Com efeito, estamos perante um principio que encerra em
si um inegavel conteudo racional e que, sob o ponto de vista
normativo, preceitua a adopc¢do de comportamentos que sejam
economicamente eficientes. Desde logo, a ciéncia econémica
h& muito identificou a perda absoluta de bem-estar como a con-
sequéncia de tributos ineficientes. Nessa perspectiva e como
referimos supra, ndo é racional, sob o ponto de vista da efici-
éncia econdmica, estabelecer um tributo que absorva o exce-
dente total, do produtor e do consumidor, e que, por esse moti-
Vo, inviabilize as trocas no mercado, provocando uma absoluta
perda de bem-estar. Mas também o serd um tributo que apre-
sente qualquer das demais ineficiéncias sumarizadas em 3.3.,
isto €, nomeadamente que crie custos de cumprimento ou aca-
tamento desproporcionados; que, ndo sendo tributo com finali-
dades extra-fiscais de correc¢do de comportamentos, leve a que
0s agentes do mercado ndo tomem decisdes livres e as tomem
em funcéo dos incentivos criados pelo tributo ou dos incentivos
distorcidos pelo tributo ou que preveja incidéncias objectiva ou
subjectiva inadequadas.
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Ou seja, ditam as exigéncias de racionalidade que o tribu-
to ndo pode ser de tal modo oneroso a ponto de inviabilizar as
trocas do mercado sob pena de, por falta delas, nada haver a
tributar.

Além disso, o principio da eficiéncia econdmica encerra
em si um relevante conteido axiolégico, muito caro a ideia de
Justica e a propria ideia de Direito, na medida em que preconi-
za a justica distributiva e a adequada reparticdo dos encargos
publicos pelos contribuintes, a0 mesmo tempo que procura
evitar a consagracao de tributos injustos. A este propdsito, im-
porta salientar que a questdo tributaria sempre foi muito sensi-
vel na relacdo entre governantes e governados. Dai a sujeicdo
dos impostos a um exigente principio da legalidade, em home-
nagem & maxima liberal no taxation without representation®®.

Ora, o referido principio estabelece parametros para a ac-
tuacdo dos decisores politicos para efeitos de escolha das op-
¢Oes de actuacdo publica. Nessa perspectiva, 0 mesmo princi-
pio exige da parte dos decisores politicos um especial dever de
cuidado na analise e avaliagdo do impacto normativo, em ter-
mos de escolha das opcBes de actuacdo publica, devendo fazé-
lo nomeadamente através de uma andlise custo-beneficio. Esta
analise permite avaliar o beneficio liquido — que é o saldo entre
custos e beneficios — das mesmas op¢des de actuacao.

5.1.2. A EFICIENCIA ECONOMICA COMO PRINCIPIO NO
NOSSO ORDENAMENTO JURIDICO

O principio da eficiéncia econdémica encontra-se expres-
samente previsto na Constituicdo da Republica Portuguesa,
onde existem varios afloramentos, bem como ao nivel da legis-
lacdo ordinaria.

A Constituicdo da Republica Portuguesa aflora o princi-

% Franco, A.L.S. (1982), 312 e ss; Dourado, A.P. (2007), 50 e ss e 75-84; Sanches,
J.L.S. (2010), 19 e ss; Catarino, J.R. (2011), 232 e ss; Antunes, A. P. (2011), 14
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pio da eficiéncia econémica em varios preceitos. Com efeito e
desde logo, a alinea d) do artigo 9.° consagra como incumbén-
cia prioritéria do Estado, “/p/romover o bem-estar e a quali-
dade de vida do povo e a igualdade real entre os portugueses,
bem como a efectivacdo dos direitos econdmicos, sociais, cul-
turais e ambientais, mediante a transformacéo e modernizacao
das estruturas econdémicas e sociais”. Depois, a alinea a) do
artigo 81.° da Lei Fundamental considera incumbéncia priorita-
ria do Estado, no &mbito econémico e social, “/p/romover o
aumento do bem-estar social e econdémico e da qualidade de
vida das pessoas ...”. Ora, a questdo da eficiéncia econémica
encontra-se intimamente ligada com o aumento do bem-estar
social®. Neste ponto, densificamos o que defende a nossa me-
Ihor doutrina constitucional, que apenas menciona esta incum-
béncia do Estado como a concretizacdo no plano econémico da
igualdade real entre os portugueses referida na alinea d) do
artigo 9.° da Constituicao®.

Depois, de modo mais directo, a alinea c) do referido ar-
tigo 81.° encarrega, no mesmo ambito, o Estado da incumbén-
cia de “/a/ssegurar a plena utiliza¢do das for¢as produtivas,
designadamente zelando pela eficiéncia do sector publico”. A
este propdsito, cabe recordar que o principio da eficiéncia foi
expressamente invocado pelo Tribunal Constitucional nos
Acdrddos n.% 496/2010, de 15 de Dezembro de 2010, relatado
pelo Exmo. Conselheiro Vitor Gomes, n.° 99/2010, de 3 de
Marco de 2010, relatado pelo Exmo. Conselheiro Cura Maria-
no, e n.° 155/2004, de 16 de Marco de 2004, relatado pelo Ex-
mo. Conselheiro Vitor Gomes®.

0 Cfr. Neste sentido, Lobo, C. B. (2006), 410 e ss., embora o autor se refira ao
principio da eficiéncia funcional do sistema tributéario.

®1 Canotilho, J. J. G. & V. Moreira (2007), 967; Miranda, J. & R. Medeiros (2006),
18.

2.0 primeiro dos referidos acrdaos versa exactamente sobre a quest&o da eficiéncia
dos mercados, enquanto os demais versa sobre a eficiéncia da Administracdo Publi-
ca. Ver também Canotilho, J. J. G. & V. Moreira (2007), 968.
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Também a alinea f) do ja citado artigo 81.° incumbe o Es-
tado de “/a/ssegurar o funcionamento eficiente dos mercados,
de modo a garantir a equilibrada concorréncia entre as em-
presas, a contrariar as formas de organizacdo monopolistas e
a reprimir os abusos de posicdo dominante e outras praticas
lesivas do interesse geral”. A melhor doutrina constitucionalis-
ta nacional igualmente v€ neste preceito um conjunto de “tare-
fas de promocao da eficiéncia econémica” ou, pelo menos, de
conformagéo com a ordem econémica da Unido Europeia®.

Por ultimo, a alinea b) do n.° 3 do artigo 64.° da Consti-
tuicdo da Republica Portuguesa prevé a incumbéncia para o
Estado, tendo em vista “assegurar o direito a protecgdo da
saude”, de “[g]arantir uma racional e eficiente cobertura de
todo o pais em recursos humanos e unidades de saude”.

A titulo de curiosidade e para reforcar a dignidade de ni-
vel constitucional do principio a que vimos fazendo referéncia,
refira-se que, de modo mais claro e directo, a revisdo constitu-
cional ocorrida em 1999 na Confederacdo Helvética consagrou
no artigo 170.° da Constituicdo suica a obrigatoriedade de o
parlamento proceder a avaliacdo da eficiéncia das medidas
adoptadas pela Confederacéo.

Ou seja, a mencionada Confederacao assume de modo di-
recto o principio da eficiéncia na acepc¢do a que vimos fazendo
referéncia.

Ja ao nivel da legislacdo ordinaria nacional, o artigo 10.°
do Cédigo do Procedimento Administrativo consagra o princi-
pio da eficiéncia das decisdes da administracdo publica™. E a
Lei de Enquadramento Orcamental aprovada pela Lei n.°
91/2001, de 20 de Agosto, na redaccdo resultante da, e publi-
cada em anexo 4, recente Lei n.° 37/2013, de 14 de Junho, con-
sagra um novo artigo 10.°-E, cujo n.° 1 dispde que a “assun¢do

8 Canotilho, J. J. G. & V. Moreira (2007), 969; Miranda, J. & R. Medeiros (2006),
19.
8 Qliveira, M. E., P.C. Gongalves & J. P. Amorim (2006), 131-132.
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de compromissos e a realizacdo de despesa pelas entidades
pertencentes aos subsetores que constituem as administracoes
publicas estdo sujeitas ao principio da economia, eficiéncia e
eficacia” e cujo n.° 2 da uma nocdo do conteddo do mesmo
principio: “A economia, a eficiéncia e a eficacia consistem na
utilizacdo do minimo de recursos que assegurem os adequados
padrdes de qualidade do servico publico, na promog¢do do
acréscimo de produtividade pelo alcance de resultados seme-
Ihantes com menor despesa e na utilizacdo dos recursos mais
adequados para atingir o resultado que se pretende alcangar”.
Alids, o n.° 1 do artigo 19.° a alinea c) do n.° 6 do artigo 42.° e
0 artigo 62.° da mesma Lei de Enquadramento Orcamental ja
subordinavam, respectivamente, (i) 0s programas orcamentais a
avaliacdo que permitisse apurar a sua economia, eficiéncia e
eficacia; (ii) a autorizacdo e pagamento de despesas a satisfa-
cao do principio da economia, eficiéncia e eficacia; e (iii) a
realizacdo de auditorias externas a certas entidades publicas,
em que deveria avaliar-se, entre outras matérias, a economia,
eficiéncia e eficacia das respectivas despesas®™. Ou seja, do que
se tratou na alteracdo legislativa ocorrida em 2013 foi de densi-
ficar o contetdo do principio que ja se encontrava aflorado
nalguns preceitos da mesma Lei.

Parece, pois, ndo restarem dividas quanto a vigéncia de
um principio da eficiéncia econémica, designadamente no nos-
so ordenamento juridico. Como se salientou supra, o conteudo,
alcance e sentido dos principios de direito ndo se esgotam na
letra da sua consagracdo expressa no direito positivo.

Alias, o conteddo normativo dos principios de direito é
essencialmente ndo escrito, cabendo ao intérprete e aplicador
do direito determinar, em concreto, se o principio abarca o caso
sub judicio e se a ele se adequa. Por isso, ndo € apenas pelo
facto de os afloramentos do principio se registarem em deter-
minada area que o mesmo ndo pode ou ndo deve ser aplicado

8 Catarino, J. R. (2006), 245-248.
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noutras areas, se essa aplicacdo se encontrar suficiente e racio-
nalmente fundamentada e em coeréncia com os factos do caso.

De todo 0 modo, para o que ora nos interessa, o principio
da eficiéncia econdmica encontra-se consagrado pelo legislador
constitucional exactamente na &rea de que estamos a tratar.
Com efeito, se, como resulta da citada alinea a) do artigo 81.°
da Constituicdo da Republica Portuguesa, incumbe prioritaria-
mente ao Estado, no ambito econdémico e social, promover o
aumento do bem-estar social econémico e assegurar o funcio-
namento eficiente dos mercados e se, como referimos, os tribu-
tos acarretam sempre, em maior ou menor medida, ineficién-
cias para o funcionamento dos mercados, parece for¢coso con-
cluir que o principio da eficiéncia econdmica devera operar
como parametro da validade material dos tributos.

Naturalmente que a aplicacdo do referido principio e o
peso deste devem ser ponderados, por comparagdo com outros
principios, como sejam, por exemplo, o da contribui¢do dos
cidaddos e empresas para 0s encargos publicos, o da igualdade,
0 da generalidade dos impostos, o da capacidade contributiva,
o0 da equivaléncia, o da Justica, etc., etc.

5.1.3. BREVE MENCAO A AVALIACAO DO IMPACTO
NORMATIVO COMO INSTRUMENTO DE CONCRETI-
ZACAO DO PRINCIP10%

Como jé se salientou, ao nivel da escolha entre opcbes de
actuacao publica, a afericdo da eficiéncia econdmica pressupde
a existéncia de um saldo positivo no balango entre beneficios e
custos de uma determinada opg¢éo de actuacdo publica, quando
comparada com outra (no minimo, esta outra sera a ja mencio-
nada “opc¢ao zero”).

Ora, esse balango entre beneficios e custos de uma de-

® Nesta parte, seguimos de perto o que dissemos em Antunes, A. P. (2011), 176 e
sS.
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terminada opcdo de actuacdo publica tem vindo a ser levado a
cabo através da designada avaliacdo do impacto normativo

Assim, uma vez identificada pelo decisor politico a situa-
cao problematica — por exemplo, a necessidade de financia-
mento de certa entidade publica — a opg¢do de actuacdo publica
deve ter em vista um conjunto de objectivos mediatos e imedia-
tos — ou, respectivamente, gerais e concretos®’. Os objectivos
mediatos sdo os fins visados pela opcdo de actuacdo publica,
geralmente inatingiveis — tratando-se de um tributo, esses fins
podem ser a igualdade entre os contribuintes, a justa distribui-
céo da riqueza, etc®.

Os objectivos mediatos consistem nas metas a atingir pe-
la opcdo de actuacdo publica. Tais objectivos devem ser especi-
ficos, mensuraveis, atingiveis, realistas e temporalmente defi-
nidos®®. No caso de um tributo, estes objectivos serdo, em su-
ma, a obtencdo de determinada receita, estimada realisticamen-
te com base num nimero médio de potenciais sujeitos passivos,
a alcancar em certo periodo de tempo — geralmente, um ano,
entre outros aspectos relevantes, designadamente a propria de-
finicdo dos objectivos imediatos — determinacdo do objectivo
de receita, sua justificacdo face as despesas a financiar, etc.”.

A Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 51/2013, de 8
de Agosto, veio alterar o Anexo | a Resolucéo do Conselho de
Ministros n.° 29/2011, de 11 de Julho, que consagra o Regi-
mento do Conselho de Ministros. Os actuais n.°s 27.1.3. a
27.1.10. desse Regimento respeitam a aspectos relacionados
com a avaliacdo do impacto normativo e espelham o modo —
diriamos nos, demasiado superficial — como essa avaliacdo é

87 Morais, C. B. (2007), 396 e ss; Morais, C. B. (2010), 28 e ss.

%8 Morais, C. B. (2007), 398 e ss; Morais, C. B. (2010), 30 e ss.

% Cfr. Nota anterior.

™ Sobre a proporcionalidade entre meios e fins, cfr. Nogueira, J.F.P. (2010), 85 e ss.
Sobre o principio da proporcionalidade, cfr. Miranda, J. (2008), 279 e ss; Miranda, J.
& R. Medeiros (2010), 104-106.
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levada a cabo no nosso pais.

Pese, embora, essa superficialidade — que geralmente se
reflecte na qualidade e nos resultados dos nossos actos norma-
tivos — parece insofismavel o facto de a mesma ter, ainda as-
sim, subjacente o principio da eficiéncia econémica.

Estas iniciativas no sentido da utilizacdo da avaliacdo de
impacto normativo visam assegurar o respeito pelo principio da
eficiéncia econdmica na escolha das opg¢des de actuacdo publi-
ca.

Apesar da reduzida exigéncia do Regimento do Conselho
de Ministros em vigor, segundo os canones da avaliagédo do
impacto normativo, desejavelmente, os diplomas com impacto
significativo sobre os destinatarios — cidaddos ou empresas —
da opcao de actuacao publica, bem como o0s que apenas onerem
determinado grupo de destinatérios, ou provoquem distor¢des
na distribuicdo dos impactos pelos diversos sujeitos, devem ser
objecto de avaliacdo prévia. Esta avaliacdo tem o objectivo de
identificar tais impactos e, em ultima analise, de escolher, de
entre as varias opcdes de actuacdo publica possiveis, aquela
que represente o melhor beneficio liquido (diferenca positiva
entre custos e beneficios, segundo uma analise custo/beneficio
ou custo/eficiéncia, ou outra, nos parametros avaliados)*.

Apo6s o decurso de um suficiente periodo de vigéncia da
opcao escolhida, que permita a recolha de dados sobre a inter-
pretacdo e aplicacdo concreta do diploma, ditam os mesmos
canones que se proceda a uma avaliacdo sucessiva de impacto,
de modo a aferir se a opgédo de actuacdo publica escolhida se
comportou nos termos pré-figurados na avaliagdo prévia, bem
como se existem desvios entre os objectivos definidos e os re-
sultados alcancados e se, designadamente, sdo necessarias me-
didas correctivas’.

A obrigatoriedade, de jure condendo, de sujei¢do dos di-

™ Morais, C. B. (2010), 19.
2 Morais, C. B. (2010), 22-25.
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plomas que criem tributos a uma avaliacdo prévia de impacto
normativo, podera contribuir para o aumento da eficiéncia eco-
noémica desses tributos e para a sua conformidade com o Direi-
to.

Na realidade e em primeiro lugar, a avaliacdo constitui
um instrumento de apoio a decisdo politica e é norteada pelos
principios constitucionais da igualdade, proporcionalidade,
adequacao, necessidade e proibi¢do do excesso. Convira escla-
recer que um tributo que ndo cumpra qualquer dos referidos
principios serd sempre um tributo ineficiente e isto revelar-se-a
no resultado da avaliagdo custo-beneficio. Em segundo lugar, a
avaliacdo permitira discernir, em termos objectivos e quantifi-
cados, quais as opc¢des que apresentam maior ou menor benefi-
cio liquido — entendido este como a diferenca entre 0s custos e
o0s beneficios de cada opgdo nos parametros avaliados. Assim,
sera possivel identificar aquela que, segundo esses parametros,
se apresenta como a opg¢édo de financiamento economicamente
mais eficiente. Em terceiro lugar, caso a opcao mais eficiente
seja a criacdo de um tributo, a avaliacdo determinarad a quem, o
que, como, quando e porgue tributar, tendo em conta os objec-
tivos definidos para a opcéo de actuacdo publica”.

Na verdade, a avaliacdo permite determinar a base de in-
cidéncia subjectiva mais adequada e justificar materialmente a
oneragdo de certo grupo de cidaddos ou empresas. Além disso,
a avaliacdo permite identificar a base de incidéncia objectiva;
determinar em concreto a melhor base de calculo para o tribu-
to; e determinar a melhor periodicidade para liquidacdo e co-
branca do tributo.

A avaliacdo, com todos os seus passos, fundamenta de
modo racional a opcdo pela criacdo de determinado tributo,
com determinadas caracteristicas, € ndo por outra qualquer al-
ternativa de financiamento’®.

8 Morais, C. B. (2007), 396-406; Morais, C. B. (2010), 21-60.
™ Morais, C. B. (2007), 400-406; Morais, C. B. (2010), 32-39 e 42-57.
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O processo de avaliacdo de impacto envolve, na sua ela-
boracdo, as proprias entidades representativas dos destinatarios
do tributo, recolhendo dados que permitem uma avaliacdo o
mais aproximada possivel da realidade, e aumentando, por via
dos contributos dessas entidades, a probabilidade da aceitagdo
do tributo pelos destinatéarios”.

A avaliagdo de impacto normativo termina com a elabo-
racdo de um relatorio destinado a ser entregue ao decisor poli-
tico’®. O mesmo relatério é um documento pblico, ao qual
pode aceder qualquer interessado, de acordo com a legislacdo
de acesso aos documentos administrativos’’. Alids, as boas
praticas internacionais nesta matéria recomendam a publicacdo
do relatério. De ha alguns anos a esta parte que a Comissao
Europeia procede a publicacdo dos relatorios de avaliacdo de
impacto dos diplomas da Unido Europeia, no quadro do pro-
grama “Better Regulation”’. Desejavelmente isso também
deveria ser feito no nosso pais, em nome da transparéncia e de
modo a permitir o controlo dos actos politicos pela sociedade
civil.

Este relatério constitui um importante instrumento de
apoio a decisdo de aprovar, alterar ou revogar o diploma que
cria o tributo.

Mas o relatério pode igualmente constituir um bom ins-
trumento de trabalho para o controlo da legitimagdo material
do tributo, quer pelos interessados quer pelos tribunais. Pri-

™® Morais, C. B. (2007), 399-400; Morais, C. B. (2010), 39-42. Sob o ponto de vista
da proporcionalidade, Nogueira, J.F.P. (2010), 93 e ss, identifica os elementos de
controlo daquela, em termos que ndo diferem substancialmente da que na prética é
adoptada na avaliacdo de impacto normativo: sujeitos; objecto (opg¢des de actuacdo
publica) e controlo da adequac&o, necessidade e proporcionalidade em sentido estri-
to (ou proibicdo do excesso).

® Morais, C. B. (2007), 405-406; Morais, C. B. (2010), 60.

" Lei n.° 46/2007 de 24 de Agosto.

"8 Informacéo disponivel em:
http://ec.europa.eu/governance/better_regulation/ms_action_en.htm e
http://ec.europa.eu/governance/impact/ia_carried_out/cia_2011_en.htm
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meiro, porque através dos objectivos mediatos e imediatos da
actuacao publica definidos, fica a conhecer-se a mens legislato-
ris subjacente a criagdo do tributo, em aspectos como sejam o
intuito de financiar determinada entidade e porqué, as despesas
a cobrir pelo tributo, 0 montante de financiamento necessario,
etc.

Este conhecimento permite, desde logo, apurar se o tribu-
to que, na sequéncia da avaliacdo prévia, veio a ser criado €
efectivamente o que melhor atinge os objectivos definidos’®.
Com efeito, se a avaliacdo tiver sido incorrectamente realizada,
poderd concluir-se que 0s raciocinios em que a mesma assen-
tou estdo errados e que o tributo ndo € apto a atingir os objecti-
vos definidos. Pelo contrério, estando a avaliacdo correcta, se-
ra, ainda assim, possivel sindicar se o tributo em causa esta, ou
ndo, a atingir os objectivos definidos ou se, pelo contrario, esta
a exceder os objectivos definidos, em termos que permitam
concluir se existe excess burden e se teria sido possivel optar
por solucdo de tributacdo concretamente menos gravosa para 0s
sujeitos passivos.

Segundo, o relatério disponibiliza outros elementos im-
portantes de afericdo material do tributo quanto a sua prépria
conformacéo, como sejam o quantum de financiamento consi-
derado necessario ou a receita esperada com o tributo, bem
como 0 motivo porque se escolheu determinada base de inci-
déncia ou certa base de calculo, determinado mecanismo ou
periodicidade de liquidacdo e pagamento ou certa isengéo e 0s
resultados esperados.

E, assim, possivel verificar também a correcgio da esti-
mativa de receita, tendo em conta a correc¢do, ou nao, dos
elementos que nela influem.

O relatdrio também permite que se sindique a adequacéo
da base de incidéncia objectiva para atingir os objectivos visa-
do pelo tributo ou, por exemplo, se a mesma enferma de algum

™ Cfr. Nota 227. Campos, D. L. & M. H. N. L. Campos (1996), 147-148.
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vicio de raciocinio demonstrativo da sua inadequacao.

E ainda possivel sindicar os demais aspectos relevantes
do tributo, porque, existindo um relatério de onde resultem as
operacdes logicas e os dados de facto subjacentes a criacdo do
tributo, pode proceder-se ao reexame dessas operacoes e factos
e aferir se ocorreu algum vicio de raciocinio ou erro de facto
que tenha comprometido o resultado final.

Ou seja, a avaliacdo prévia do impacto normativo funcio-
na como a “fundamenta¢do” da decisdo de criar o tributo, per-
mitindo conhecer porque se decidiu em determinado sentido e
ndo noutro e permitindo sindicar tal op¢do de actuagdo publica.

Além disso, a avaliacdo prévia serve de base a avaliacdo
sucessiva de impacto normativo, permitindo ao préprio Legis-
lador identificar desvios entre os objectivos definidos e os re-
sultados alcancados, tendo em conta a interpretacdo e a aplica-
cao pratica do diploma, pelos seus destinatarios — sujeitos pas-
sivos e entidades publicas — e pelos préprios tribunais. A avali-
acdo sucessiva constitui o suporte a decisdo politica sobre a
manutencdo em vigor, a alteragéo ou a revogacdo do diploma.
A avaliacdo sucessiva pode dar lugar a uma nova avaliacdo
prévia de impacto de um diploma que, por exemplo, vise alte-
rar o diploma anterior.

Sob a perspectiva econémica, a avaliacdo de impacto
normativo constitui, assim, um instrumento de medicéo da efi-
ciéncia econdémica das opgOes de actuacdo publica. Mais im-
portante do que o instrumento em si, é o facto de a sua utiliza-
cao revelar uma preocupacdo com a eficiéncia economica das
opcOes de actuacdo publica. Ou seja, a utilizagdo deste instru-
mento revela um reconhecimento, por parte das autoridades, da
vigéncia do principio da eficiéncia econdmica, o qual deve
estar subjacente as opcOes de actuagdo publica.

A avaliagdo do impacto normativo implica, entre outros
aspectos, a apreciacdo da existéncia, ou ndo, de custos sociais
inferiores aos beneficios sociais. E, nesta medida, é aferida a
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eficiéncia econdmica de cada uma das opgdes de actuagdo pu-
blica em avaliacdo. Ou, dito de outro modo, a avaliacdo permi-
te aferir a eficiéncia econémica das opg¢des de actuagdo publi-
ca, de modo a determinar se 0s respectivos custos sociais séo,
ou ndo, inferiores aos beneficios e permite que se escolha a
opcao que apresente maior beneficio liquido.

Além disso, uma adequada avaliagcdo de impacto norma-
tivo permite a antecipacdo e apreciacdo do previsivel compor-
tamento dos contribuintes, designadamente o de saber se o0s
mesmos tomam as suas decisdes livremente no mercado ou se
o seu comportamento sera afectado pelos “incentivos criados”
ou “distorcidos” pelo tributo. E, também, permite a apreciacao
dos diversos custos — administrativos ou de cumprimento — que
o0 tributo acarreta para os contribuintes ou para alguns grupos
de contribuintes.

A avaliacdo permite, assim, antecipar eventuais perdas
absolutas de bem-estar decorrentes da aplicacdo do tributo e
escolher a opc¢do de actuacdo publica que implique que essas
perdas ndo existam ou sejam reduzidas ao minimo possivel.

Mas ndo s, a mesma avaliacdo também inclui, entre ou-
tros aspectos, a apreciacdo da distribuicdo dos impactos das
varias opc¢oes de actuacdo publica em confronto, sobre os des-
tinatarios dessas opg¢des. Assim, essa avaliagdo permite, desde
logo, identificar a probabilidade de impactos desproporciona-
dos entre diferentes grupos de destinatarios das opcdes de actu-
acdo em causa. Nesse caso, a opcdo de actuacdo publica esco-
Ihida tera de incluir uma justificacdo material bastante para a
desproporcéo verificada, sob pena de ndo cumprir o principio
da igualdade.

N&o cabe neste trabalho detalhar mais os prés e contras
da avaliacdo de impacto normativo. Julga-se, no entanto, que a
mesma constitui um importante instrumento de afericdo da
eficiéncia econdmica das opgdes de actuagédo publica.



2490 | RIDB, Ano 3 (2014), n® 4

5.1.4. ALGUMAS CONCLUSOES PRELIMINARES

Pelo menos na perspectiva do balanco entre custos e be-
neficios sociais das opc¢des de actuacdo publica ou da afericéo
da adequacdo de determinada base de incidéncia objectiva, o
principio da eficiéncia econdémica constitui a infra-estrutura de
uma estrada romana na direcc¢do da Justica e do Direito. Sera
conforme com este principio de direito uma regra (ou um insti-
tuto) de direito positivo, concretizadora de uma opcdo publica
de actuacdo em que os beneficios sociais superem 0s custos
sociais; ndo o serd uma regra (ou um instituto) de direito posi-
tivo, concretizadora de uma tal opcdo, que implique custos
sociais superiores aos beneficios sociais.

Do mesmo passo, sera ineficiente uma opc¢éo de actuacao
publica — ja descontada das inevitaveis retraccdo da actividade
econdmica e consequente perda de receita — que crie um tributo
conducente a uma oneracao excessiva dos contribuintes ou que
a agirem segundo os “incentivos criados” ou “distorcidos” pelo
tributo, em vez de tomarem as suas livres decisdes no mercado.
Tal como igualmente sera ineficiente um tributo que preveja
uma base de incidéncia objectiva ou subjectiva inadequadas e,
por via dessa inadequacdo, conduza a distorcdes, tributando o
que ou quem nao deveria ser tributado.

E parece certo também que, para estas aferi¢oes, o relato-
rio da avaliacdo de impacto normativo das opg¢des de actuacao
publica em causa podera constituir um bom instrumento para
guem, na pratica e perante um caso concreto, tiver de aplicar
ou recusar a aplicagdo de uma regra (ou um instituto) de direito
concretizadora de uma dessas opcoes.

5.2. APLICACAO AO CASO ESTUDADO

Importa, agora, apurar se, caso um tribunal venha a ser
confrontado por um contribuinte com uma pretensao de invali-
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dacdo de determinado tributo, devera, ou ndo, 0 mesmo ter em
consideracdo o principio da eficiéncia economica e pondera-lo
na sua deciséo de validar ou invalidar o tributo.

Assim, tendo em conta os contornos do caso estudado,
procuraremos apurar em que medida é que o principio da efici-
éncia econdmica podera pesar numa decisdo judicial que apre-
cie a validade ou a invalidade do tributo em causa.

Comecaremos pelo recenseamento dos factos disponiveis
e pertinentes, apos o que procuraremos analisar o tributo estu-
dado a luz do principio tal como o faria um juiz num tribunal
tributério.

5.2.1. RECENSEAMENTO DOS FACTOS

O conjunto de factos de que dispomos é manifestamente
exiguo, decorrente da circunstancia de se tratar de um tributo
que s0 iniciou a sua aplicacdo em 2013. Deste modo, ndo foi
possivel recolher informacdo da aplicacdo préatica do tributo,
designadamente nos documentos de prestacdo de contas do
IVV, I.P., porque os documentos disponiveis remontam a 2012.

Apesar disso e sabendo-se — porque o preambulo da Por-
taria 0 diz — que a receita da taxa de coordenacdo e controlo,
somada a receita da actual taxa de promocao, corresponde a
receita da antiga taxa de promocdo que vigorou até final de
2012, é possivel retirar do Relatorio de Gestdo do IVV, I.P.,
referente ao ano de 2012, informacédo relevante para a nossa
analise, nomeadamente quanto aos custos totais da actividade
do organismo e quanto as suas receitas.

Consideramos, apesar da escassez da informacao, que es-
te elemento conjuntamente com os elementos fornecidos pelo
Decreto-Lei e pela Portaria poderédo ser suficientes para fazer
uma primeira abordagem, sendo certo que, como referimos, a
validade do tributo sempre estard comprometida pelo facto de o
mesmo nao resultar de diploma parlamentarmente aprovado ou
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autorizado.

Assim, os factos que consideramos relevantes sdo 0s se-
guintes:

A) O tributo em causa incide objectivamente sobre um
conjunto de produtos vinicos, a saber: os vinhos e produtos
vinicos produzidos no territorio nacional, incluindo os expedi-
dos ou exportados, bem como os vinhos e produtos vinicos
produzidos noutros paises e comercializados em Portugal;

B) Estdo isentos do pagamento do tributo os seguintes
produtos:

B1) O vinho licoroso apto a dar Vinho do Porto, 0 Vinho
do Porto e os destilados de origem vinica utilizados na produ-
¢ao daqueles produtos;

B2) Os vinhos entregues para qualquer das destilaces
previstas no Regulamento (CE) n.° 1234/2007, do Conselho, de
22 de Outubro de 2007;

B3) Os destilados de produtos vinicos destinados a fins
industriais ou energéticos; os vinhos e produtos vinicos utiliza-
dos como matéria-prima de outros produtos vinicos, produzi-
dos no territorio nacional, sujeitos a aplicacdo das taxas previs-
tas no Decreto-Lei;

B4) As perdas de produtos vinicos, que ocorram devido a
caso fortuito ou de forga maior, devidamente comprovado;

B5) Os vinhos destinados ao auto-consumo dos produto-
res até ao limite de 1000 | por campanha;

C) O tributo constitui receita propria, e destina-se a fazer
face a custos da actividade de coordenacéo geral e controlo, do
IVV, I.P., que é um instituto publico dotado de personalidade
juridica, autonomia administrativa e financeira e patrimoénio
préprio, de base nao territorial,

D) O IVV, L.P., tem por missdo coordenar e controlar a
organizacdo institucional do sector vitivinicola, auditar o sis-
tema de certificagdo de qualidade, acompanhar a politica co-
munitaria e preparar as regras para a sua aplicagdo, bem como
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participar na coordenagdo e supervisdo da promogéo dos pro-
dutos vitivinicolas;

E) A incidéncia subjectiva do tributo, no caso de produ-
tos ndo certificados, recai sobre: (i) o agente econdémico regis-
tado e autorizado a proceder ao engarrafamento do produto a
favor de quem sdo emitidos os selos ja referidos; (ii) o agente
econdmico expedidor do documento de acompanhamento a
favor de quem ¢ validado o documento; (iii) o produtor que
vende o produto e, no caso de produtos certificados, sobre o
produtor que entrega a declaracdo de colheita e producao, para
a fracgdo aplicavel aos vinhos e produtos vinicos aptos a origi-
narem um produto certificado ou sobre o agente econdmico,
devidamente registado e autorizado a proceder ao engarrafa-
mento do respectivo produto vinico, ou pelo agente econémico
que figura como expedidor no documento de acompanhamento
e que se apresenta a certificacdo pela entidade competente;

F) Os sujeitos passivos do tributo sdo entidades sujeitas
as atribuicdes do IVV, L.P;

G) O valor da taxa de coordenacdo e controlo € igual ao
valor da actual taxa de promocéo e, ambos os valores somados,
corresponde ao valor da taxa de promocao criada pelo ja citado
Decreto-Lei n.° 119/97, de 15 de Maio;

H) O momento em que o tributo é exigivel, no caso de
produtos certificados é o da certificacdo e, no caso de produtos
nédo certificados, € o da emissdo dos selos, o da validacdo de
documento de acompanhamento ou o acto de venda do produ-
to, dependendo, designadamente da capacidade e das caracte-
risticas da embalagem;

I) A liquidacéo e cobranga do tributo, no caso de produ-
tos ndo certificados tem lugar no momento de fornecimento
dos selos ao agente econdmico registado e autorizado a proce-
der ao engarrafamento do produto, salvo se estiver autorizado a
auto-liquidar, ou, nas restantes duas hipdteses de produtos nao
certificados, é auto-liquidado e pago até ao Gltimo dia do més
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seguinte aquele em que o tributo € exigivel; no caso dos produ-
tos certificados, o tributo em causa é liquidado e pago pelo
sujeito passivo a entidade certificadora em simultdneo com o
pagamento da taxa de certificacdo, cabendo a essa entidade
entrega-lo ao IVV, I.P., acompanhado de certas informacgdes;

I) No caso dos produtos ndo pré-embalados, o valor por
litro ¢ de 0,00675 € ou 0,003375 €, consoante o tipo de produ-
tos; para os produtos pré-embalados, é definido um valor por
unidade de embalagem, que varia consoante a respectiva capa-
cidade, entre 0,001700 € para embalagens de capacidade menor
ou igual a 0,25 1 até 0,01 € para embalagens de capacidade su-
perior a 1 1 e inferior a 2 1, ou 0,006750 € por cada litro ou
fraccdo para embalagens de capacidade igual ou superiora 2 I;

J) Os valores previstos na alinea anterior séo idénticos ao
da designada taxa de promocao;

L) Do relatério de gestdo referente ao ano de 2012 do

IVV, I.P., consta o seguinte:
4.4 Evolugao no triénio 2010 - 2011 - 2012

Conforme se pode constatar nos quadro e grafico abaixo, no Ultimo triénio a receita,
incluindo o saldo de geréncia integrado, tem coberto a despesa em mais de 100%, gerando
sempre excedentes orcamentais. Em 2011, foi entregue nos cofres do Estado parte do
saldo de geréncia acumulado em 2010, no valor de 4.641.336 euros, o que se traduziu
numa diminuigdo acentuada do saldo global, comparativamente com os anos de 2011 e
2012, como se pode verificar no quadro infra.

TAXA DE COBERTURA DA RECEITA RELATIVAMENTE A DESPESA

(euros) %
. RECEITA/
PERIODO | RECEITA DO IVV DESPESA DO IVV SALDO DESPESA
2010 19.186.855 12.216.865 6.969.989 157
2011 11.962.433 9.554.569 2.407.864 125
2012 13.262.898 10.544.660 2.718.238 126

M) Né&o é conhecido relatdério de eventual avaliacdo do

impacto normativo dos diplomas que criam o tributo.
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5.2.2. A POSSIVEL DECISAO QUANTO A (IN)VALIDADE
DO TRIBUTO, ATENTAS AS SUAS INEFICIENCIAS

Tal como ja foi sendo dito ao longo deste trabalho, de-
pois de enunciar o objecto do litigio e de proceder ao recense-
amento dos factos relevantes segundo as varias solucdes plau-
siveis de direito, o juiz deverd proceder a fundamentagao juri-
dica da decis&o.

Naturalmente que no caso concreto do tributo em analise
e como ja deixamos entrever supra, a decisdo seria simples e
sem necessidade de fundamentagdo muito aprofundada, na me-
dida em que, como vimos, o tributo foi aprovado nos seus as-
pectos essenciais através de decreto-lei simples — incidéncias
objectiva e subjectiva e isen¢des — e de portaria — montante do
tributo.

Todavia, para os efeitos que ora nos interessam, admita-
mos que os referidos aspectos haviam sido consagrados por
diploma parlamentarmente aprovado ou autorizado, proceden-
do-se, em conformidade, a analise da (in)validade do tributo,
como o poderia fazer um tribunal, face a alegacdo de que o
mesmo viola o principio da eficiéncia econémica.

Assim, o juiz teria de comecar esta parte da fundamenta-
cao da sentenga por enunciar a proposicao do principio no sen-
tido pertinente para o caso, podendo dizer, por exemplo, que 0
principio da eficiéncia econdmica no quadro das relagdes entre
administracdo e administrados postula, em geral, que as opgOes
de actuacgéo publica apresentem um beneficio liquido no balan-
¢o do conjunto dos beneficios com o conjunto dos custos. E
que, no caso concreto dos tributos, 0 mesmo principio postula
que o tributo seja considerado ineficiente, nomeadamente,
quando: (i) absorva o excedente total sem o correspondente
acréscimo do lado da receita; (ii) crie custos de cumprimento
ou acatamento superiores ao estritamente necessario e adequa-
do; (iii) ndo sendo tributo com finalidades extra-fiscais de cor-
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reccdo de comportamentos, leve a que os agentes do mercado
ndo tomem decisdes livres e as tomem em func¢édo dos incenti-
vos criados pelo tributo ou dos incentivos distorcidos pelo tri-
buto; (iv) preveja incidéncias, objectiva ou subjectiva, bem
como isenc¢des, inadequadas ou (V) ndo respeite o principio da
cobertura de custos no caso dos tributos de regulacao.

Adicionalmente e para demonstrar a pertinéncia no caso
concreto do principio da eficiéncia econdémica, poderia aludir-
se a preméncia cada vez maior da necessidade de, na actual
conjuntura econémica que o pais atravessa, se adoptarem tribu-
tos que tendam para a neutralidade, bem como a necessidade
de se criarem condic¢des para o desenvolvimento econémico e
para as exportacdes de bens produzidos em Portugal, sem ao
mesmo tempo descurar a necessidade de captacdo de receitas
tributérias que possam contribuir para reducdo do défice publi-
co, dentro de uma medida considerada aceitavel e que ndo
comprometa aquele crescimento. Para que esses objectivos
possam ser atingidos, é necessaria a maior eficiéncia possivel
da carga tributéria, pelo que deverao ser preferidos os tributos
mais eficientes.

Regressando ao caso concreto o juiz teria entdo de passar
a analise dos aspectos relevantes do tributo. Assim, no que se
refere a incidéncia subjectiva, ficou assente que, no caso de
produtos nédo certificados, o tributo recai sobre: (i) o agente
economico registado e autorizado a proceder ao engarrafamen-
to do produto a favor de quem sdo emitidos os selos ja referi-
dos; (ii) o agente econdémico expedidor do documento de
acompanhamento a favor de quem é validado o documento;
(iii) o produtor que procede a venda do produto e, no caso de
produtos certificados, sobre o produtor que procede a entrega
da declaragédo de colheita e producéo, para a fraccdo aplicavel
aos vinhos e produtos vinicos aptos a originarem um produto
certificado ou sobre o agente econdémico, devidamente regista-
do e autorizado a proceder ao engarrafamento do respectivo
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produto vinico, ou pelo agente econdmico que figurar como
expedidor no documento de acompanhamento que se apresen-
tar & certificacdo pela entidade competente. Em suma e pese a
falta de rigor, o tributo abate-se sobre produtores ou “vendedo-
res por grosso” dos produtos pelo mesmo abrangidos.

Ora, se se tratasse de um tributo sobre o consumo, o facto
de o tributo incidir sobre produtores ou “vendedores por gros-
so”, por um lado, por oposi¢ao a possibilidade de incidir sobre
consumidores, por outro, ndo seria susceptivel de provocar
perdas de bem-estar social, visto que, através da repercussao
para a frente ou para tras, € sempre possivel que os agentes do
mercado cheguem ao ponto de incidéncia economicamente
mais eficiente®. Porém e como referimos, ndo é disso que se
trata, na medida em que, tal como decorre da preocupacdo do
legislador de definir o momento em que o tributo é exigivel, do
que se trata ndo é de tributar o consumo dos produtos vinicos,
mas sim de financiar determinada actividade de uma entidade
publica ndo territorial onerando o clube do sujeitos as atribui-
cOes de coordenacdo geral e de controlo®.

Aliés, a solucdo adoptada pelo legislador quanto a este
aspecto da incidéncia subjectiva parece ser a mais eficiente,
atenta a configuracdo do tributo, que deve apenas abater-se
sobre o clube dos sujeitos as atribuicdes de coordenacao geral e
controlo do IVV, L.P.. Se se tratasse de tributo sobre o consu-
mo, a alternativa — fazer o tributo abater-se sobre o consumi-
dor, ainda que pudesse ser liquidado e cobrado no momento da

% Cruz, J. N. (2008), 172 e ss.

8 Divergimos, assim, da conclusdo a que chegou o Tribunal Constitucional no
recente acorddo n.° 135/2012, de 7 de Margo de 2012, relatado pelo Exmo. Conse-
lheiro Cura Mariano, segundo a qual a taxa sobre a comercializagdo de produtos
cosméticos e de higiene corporal é uma contribuigdo financeira a favor do INFAR-
MED, 1.P., quando é certo que a mesma apenas visa tributar o consumo dos mesmos
produtos e, por isso, de acordo com jurisprudéncia anterior ndo colocada em causa
pelo mesmo acérddo, constitui um imposto indirecto sobre o consumo (cfr., por
todos, 0 Acérdao n.° 127/2004, de 3 de Marco de 2004, relatado pelo Exmo. Conse-
lheiro Benjamim Rodrigues).
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aquisicdo do produto — teria sempre maiores custos de cum-
primento e maior potencial de evasdo. Com efeito, entre a al-
ternativa de cobrar o tributo junto do consumidor e a de o co-
brar a montante, junto do produtor ou do “vendedor por gros-
s0”, é for¢oso concluir que esta é a Solugdo menos onerosa, por
reduzir o nimero de sujeitos passivos, concentrando as obriga-
¢Oes tributarias nesses sujeitos e gerando economias de escala
no cumprimento dessas obrigacdes, a0 mesmo tempo que reduz
0s custos de fiscalizagéo e controlo do cumprimento do tributo,
porquanto sera menos oneroso fiscalizar um potencial de, por
exemplo, 10 mil produtores e “vendedores por grosso” do que
um potencial de, por exemplo, 1, 2 ou 3 milhdes de consumido-
res de vinho e produtos vinicos. Além de que, no caso de se
tributar o consumidor, sempre ficaria por cobrar o tributo inci-
dente sobre produtos destinados a outros paises.

Diriamos, pois, que, sob a perspectiva do principio da
eficiéncia econémica, a base de incidéncia subjectiva do tributo
ndo compromete a sua validade.

Quanto a incidéncia objectiva e as isencdes, analisa-las-
emos conjuntamente, porque se trata de isencGes objectivas —
sobre determinados produtos. Ora, resulta dos factos recensea-
dos que o tributo se abate sobre os vinhos e produtos vinicos
produzidos no territério nacional, incluindo os expedidos ou
exportados, bem como sobre os vinhos e produtos vinicos pro-
duzidos noutros paises e comercializados em Portugal; resulta
ainda que estdo isentos do tributo: o vinho licoroso apto a dar
Vinho do Porto, o Vinho do Porto e os destilados de origem
vinica utilizados na producdo daqueles produtos; os vinhos
entregues para qualquer das destilagbes previstas no Regula-
mento (CE) n.° 1234/2007, do Conselho, de 22 de Outubro de
2007; os destilados de produtos vinicos destinados a fins indus-
triais ou energéticos; os vinhos e produtos vinicos utilizados
como matéria-prima de outros produtos vinicos, produzidos no
territorio nacional, sujeitos a aplicacdo das taxas previstas no
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Decreto-Lei; as perdas previstas no artigo 18.°; e os vinhos
destinados ao auto-consumo dos produtores até ao limite de
1000 I por campanha.

Cabe referir, em primeiro lugar, que, se 0 objectivo do
tributo é financiar a actividade do IVV, I.P., no que respeita as
suas atribuicdes de coordenacdo geral e controlo, seria mais
eficiente um tributo neutro (“lump sum’) que se abatesse “por
cabeca” e em valor igual sobre cada uma das entidades sujeitas
a essas mesmas atribuicdes. Com efeito, o tributo “lump sum”
é absolutamente neutro em termos de eficiéncia economica,
porque 0 mesmo ndo interfere com os comportamentos dos
agentes do mercado®. 1sso ndo acontece com o tributo ora em
apreciacdo, como se vera de seguida.

Em segundo lugar, o legislador optou por uma solucédo de
incidéncia real sobre um conjunto de produtos e por uma base
de calculo unitaria. Podera dizer-se que, pese, embora a perda
de eficiéncia, quando comparada com o tributo “por cabega”, a
solucdo adoptada pelo legislador torna o tributo mais justo e
mais conforme com o principio da igualdade (artigo 13.° da
Constituicdo da Republica Portuguesa). O referido principio
postula que se trate de modo igual o que é igual e de modo di-
verso o que é diferente, na medida da diferenca.

Ora, a solucéo de tributacdo encontrada pelo legislador,
assente nas quantidades produzidas ou colocadas no mercado
nacional, na medida em que é apta a diferenciar os sujeitos
passivos em funcdo daquele que poderd ser o seu maior, ou
menor, aproveitamento ou provocagdo da actividade de coor-
denacdo geral e controlo do IVV, I.P., € conforme com o prin-
cipio da igualdade e conduz a uma mais justa reparticdo do
encargo com o tributo. Com efeito, € mais provavel que quem
produz ou coloca no mercado maior quantidade de produtos
vinicos aproveitara da, ou causard, maior actividade ao mesmo
instituto. Nesta medida, é adequado e justo que pague mais

8 Cfr. Aradjo, F. (2005), 532 e ss.
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tributo.

Terd, pois, de concluir-se que, quanto a este aspecto con-
creto, o principio da igualdade deverd, em ponderacdo, preva-
lecer sobre o principio da eficiéncia econdémica, atentas as refe-
ridas raz6es de igualdade e justica na reparti¢cdo do encargo do
tributo.

Em terceiro lugar, o legislador previu um vasto conjunto
de isencbes. Geralmente, as isenc¢des nos tributos sdo ineficien-
tes, na medida em que procedem ao estreitamento da base de
incidéncia e implicam o aumento do encargo tributario sobre os
ndo isentos e, consequentemente, podem gerar distorgdes, in-
clusive ao nivel da concorréncia.

As isengdes concedidas, no &mbito do tributo em causa,
poderdo subdividir-se em trés grandes grupos: por um lado, as
de promocédo do Vinho do Porto [cfr. B1) dos factos recensea-
dos]; por outro, as de compensacdo de opg¢des politicas e desti-
nadas a evitar dupla tributacdo [cfr. B2) e B3) dos mesmos
factos] e, por ultimo, as de produtos fora do mercado [cfr. B4)
e B5) dos factos recenseados].

Num tributo como o ora em aprec¢o, que tem fundamen-
talmente objectivos de custeio de determinada actividade de
uma entidade publica néo territorial, ndo parece fazer sentido a
consagracao de isengdes. Por vérias ordens de razées. Primeiro,
porque, qualquer dos produtos considerados isentos sao suscep-
tiveis de gerar actividade por parte do IVV, I.P., e, nessas cir-
cunstancias, as entidades que os produzem ou colocam no mer-
cado devem contribuir para o seu financiamento.

Segundo, porque, no caso da isengdo referida em B1l),
ndo se vislumbram razbes pelas quais os agentes econémicos
ndo devam suportar o tributo em condigdes de igualdade com
aqueles que produzem ou colocam no mercado vinho de mesa,
dado que ambos provocam a, ou aproveitam da, actividade do
IVV, LP., que o tributo visa financiar. Além de que o preco
mais elevado do Vinho do Porto permite acomodar melhor o
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encargo tributario do que o preco mais baixo de um vinho de
mesa. Decorre daqui um estreitamento da base tributaria que
torna o encargo tributario mais elevado para os ndo isentos,
aumentando a ineficiéncia do tributo.

Além disso, se com essa isencdo se pretende fomentar a
producdo de Vinho do Porto, a solucdo mais eficiente ndo pas-
saria pela concessdo de uma isencdo cega e indiscriminada,
independentemente das necessidades de cada produto, mas
apenas pela atribuicdo de subsidios restrita aos produtores deles
efectivamente carecidos.

Terceiro, no que respeita a isencdo referida em B2) das
destilacdes previstas no Regulamento (CE) n.° 1234/2007, na
redac¢édo dada pelo Regulamento (CE) n.° 491/2009 do Conse-
Iho de 25 de Maio de 2009, do que se trata € de destilacGes de
produtos produzidos por vinhas consideradas ilegais e que,
segundo esse Regulamento, devem ser arrancadas.

Atendendo a que nada impede que os produtos destilados
sejam colocados no mercado e por isso aproveitem da, ou pro-
voquem a, actividade do IVV, I.P., ndo se compreende o moti-
vo da isencdo em causa. Além de que, passe a giria futebolisti-
ca, mais parece estar-se perante um beneficio ao infractor.
Com a agravante ja referida do desnecessario estreitamento da
base do tributo.

Quarto, a isencdo indicada em B3) e dificilmente com-
preensivel. Com efeito, parece estar em causa a ideia de evitar
a dupla tributacéo, isentando produtos que possam ser incorpo-
rados na producdo de outros produtos tributados. Todavia, se
um determinado produto final é fabricado de tal modo que in-
corpora como matéria-prima outro produto tributado, o que é
I6gico ndo é isentar a matéria-prima mas sim reflectir o custo
total desta — incluindo o tributo a que esteja sujeita — no preco
final do produto.

Acresce que o produto destinado a ser utilizado como
matéria-prima, enquanto o ndo for, permanece autonomamente
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sujeito as atribuices do IVV, L.P., e, nesse contexto, provoca
a, ou aproveita da, actividade da mesma entidade. Por isso,
também esta isencdo é susceptivel de criticas sob o ponto de
vista do principio da eficiéncia econdmica.

Quinto, com as isencOes previstas em B4) e B5), parece
pretender isentar-se do pagamento os produtos ndo destinados
ao consumidor final, seja porque foram destruidos ou tornados
inutilizaveis por facto fortuito ou de forca maior seja porque se
destinam ao consumo do produtor.

Uma vez mais, se 0 que esta em causa € o financiamento
da actividade do 1VV, I.P., 0 mesmo deve ser suportado pelas
entidades sujeitas as suas atribui¢cdes, mas segundo uma logica
de estrita cobertura de custos. A quantidade de produtos apenas
se destina a diferenciar os sujeitos passivos, em fungdo do mai-
or ou menor aproveitamento ou provocacdo da actividade do
IVV, I.P.. Para essa diferenciacdo deve contar toda a producéo,
na medida em que, enquanto a mesma ndo for consumida ou
destruida, esta sujeita a actividade do IVV, I.P.

Diriamos, pois, que, ao consagrar um vasto e injustifica-
do conjunto de isenc¢des, verifica-se um estreitamento da base e
um aumento da carga tributéria sobre os produtos ndo isentos
que torna essa carga excessivamente onerosa, provocando uma
retraccdo da economia maior do que a necessaria. Tal situacdo
ndo é compativel com a incumbéncia que recai sobre o Estado
de regular os mercados de forma eficiente [alinea d) do artigo
9.% ¢ alinea f) do artigo 81.° da Constituicdo da Republica Por-
tuguesa], porquanto, ao cobrar um montante superior ao neces-
sario para cobrir a actividade do IVV, L.P., o Estado ilegitima-
mente introduz custos adicionais que, fatalmente, reduzirdo o
bem-estar social, violando também por aqui a alinea d) do arti-
go 9.° e a alinea a) do artigo 81.° da Constituicdo da Republica
Portuguesa.

N&o se descortina qual a justificacdo material da diferen-
ciacdo do valor unitario/litro cobrado em fungdo do tipo de
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produto, nos produtos ndo pré-embalados ou por escaldes de
capacidade da embalagem, para os produtos pré-embalados.
Com efeito, julga-se que, no primeiro caso, a actividade de
coordenacdo geral e de controlo por parte do IVV, LP., ndo
diferira em funcéo do produto que estiver em causa, pelo que a
diferenca de valores implica que uns produtos estdo sobre-
tributados e outros estéo sub-tributados, o que revela a inefici-
éncia do tributo em ambos 0s casos.

Por outro lado, a fixac¢do do valor do tributo por escalfes
de acordo com a capacidade das embalagens dos produtos pré-
embalados implica que o tributo por litro de produto seja mais
elevado para cada unidade de embalagem na parte mais baixa
do escaldo e seja mais baixo na parte mais elevada do escaldo.
O valor do tributo fixado nestes termos é susceptivel de provo-
car modificagdes nos comportamentos dos agentes de mercado,
levando, designadamente, os produtores a alterar as dimensdes
das embalagens do produto, de modo a, pelo menos, aproxima-
las ou fazé-las coincidir com a dimensdo mais baixa permitida
pelo intervalo do respectivo escaldo, de modo a serem tributa-
das pelo valor mais baixo possivel por cada litro. Seria mais
eficiente — por ndo implicar estar alteracdo de comportamentos
— a fixacdo de um valor por litro, fixando-se o valor por emba-
lagem em funcdo da sua concreta capacidade e ndo por esca-
IGes.

Por ultimo, a cobranca de um valor exactamente idéntico
a titulo de taxa de coordenacao e controlo e a titulo de taxa de
promocdo, bem como o facto de o valor unitario do tributo,
somado ao valor da taxa de promogéo, corresponder ao valor
da taxa de promocédo vigente desde 1997, deixa claro que o
legislador tributario de 2012 ndo teve particulares preocupa-
¢oes na determinacdo do valor optimo do tributo, em termos de
eficiéncia econémica, sendo certo que nem do predmbulo do
Decreto-Lei nem do predmbulo da Portaria € possivel retirar
qualquer indicacdo que permita compreender a racionalidade
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subjacente. Tudo indica, pois, que o legislador optou por man-
ter a carga tributaria existente, mas com um titulo parcialmente
diferente, sem se preocupar em verificar se essa era a carga
tributaria 6ptima, antes mantendo uma situacéo que remonta ha
15 anos atras. A tudo acresce ainda o facto, descrito em L), de
entre 2010 e 2012 as receitas do IVV, I.P., terem excedido em,
pelo menos 25%, a despesa do mesmo organismo.

O que acaba de expor-se indicia a existéncia de uma tri-
butacdo geradora de receita muito além das necessidades ine-
rentes a actividade do 1VV, L.P., que ndo parece compativel
com o principio da estrita cobertura de custos dos tributos de
regulacdo e com a incumbéncia que recai sobre o Estado de
regular os mercados de forma eficiente [alinea d) do artigo 9.° e
alinea f) do artigo 81.° da Constituicdo da Republica Portugue-
sa], porquanto, ao cobrar um montante superior ao necessario
para cobrir a actividade do IVV, I.P., o Estado ilegitimamente
introduz custos adicionais que, fatalmente, reduzirdo o bem-
estar social, violando também por aqui a alinea d) do artigo 9.°
e a alinea a) do artigo 81.° da Constituicdo da Republica Portu-
guesa.

Pelos motivos anteriormente expostos, designadamente
porque (i) ndo é possivel determinar o valor adequado do tribu-
to, que implica que os produtos ndo isentos sejam mais onera-
dos do que deveriam, por motivo do estreitamento da base de
incidéncia, atenta a extensdo das isen¢des, 0 mesmo aconte-
cendo com a diferenca do valor do tributo por litro nos produ-
tos ndo certificados, segundo o tipo de produto; porque (ii) a
fixacdo de escalBGes para os produtos pré-embalados, além de
tributar de modo mais gravoso as embalagens de produto com
capacidade situada na parte mais baixa do escaldo e ser mais
baixo para embalagens com capacidade situada na parte mais
elevada do escaldo, é susceptivel de provocar alteracdes de
comportamentos dos agentes econdmicos, que tenderdo a ajus-
tar o tamanho das embalagens do produto de acordo com o que



RIDB, Ano 3 (2014), n® 4 | 2505

for mais favoravel em termos tributarios; porque (iii) o facto de
0 tributo em causa dividir o seu valor com a actual taxa de
promocé&o e de ambos somados corresponderem ao valor vigen-
te desde 1997 para a anterior taxa de promocéo, indicia que o
legislador ndo teve preocupacdo em identificar o valor dptimo
do tributo em termos de eficiéncia; e porque (iv) as receitas do
IVV, L.P., ttm, nos ultimos anos, excedido em, pelo menos,
25% as respectivas despesas, importa concluir que o tributo em
causa viola o principio da eficiéncia econémica, resultante,
designadamente, do disposto na alinea d) do artigo 9.° e das
alineas a), c) e f), do artigo 81.° da Constituicdo da Republica,
pelo que se recusa a aplicacdo das normas que consagram O
dito tributo, decidindo-se, por isso, a anulacdo da respectiva
liquidacao.

Este poderia, por conseguinte, ser o modo de operar do
principio no ambito de uma deciséo judicial.

6. CONCLUSOES

Em face do que se deixa exposto, podemos extrair as se-
guintes conclusdes:

a) A eficiéncia econdmica constitui um principio de direito,
por revestir racionalidade e dispor de contedo ético e axio-
I6gico;

b) O mesmo principio postula que seja adoptada a opgédo de
actuacdo publica que apresente maior beneficio liquido no
balango entre custos e beneficios sociais;

c) O principio referido pode — a par dos demais principios
relevantes — ser utilizado para validar ou invalidar a aplica-
cdo concreta de regras de direito em matéria tributéria,
quando se conclua que o tributo é susceptivel de conduzir a
excessivas oneracfes ou a perdas de bem-estar incompati-
veis com os padrdes de eficiéncia economica geralmente
aceites;
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d) A aplicacdo do principio nos termos preconizados contribui
para 0 aumento da eficiéncia econdmica e para uma mais
justa reparticdo dos encargos publicos pelos cidaddos e em-
presas, a0 mesmo tempo que promove a melhoria da quali-
dade da producdo legislativa em matéria tributéria.

&
A
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