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Il Tribunale costituzionale portoghese sulla riserva di potere legislativo in materia di contributi
finanziari
(Tribunal Constitucional, 1* Sec¢do, acordao 25 ottobre 2023, n. 721)

I Tribunale costituzionale giudica incostituzionali le norme contenute nei paragrafi 2 e 3
dell'Allegato IX del Decreto n. 1473-B/2008, come modificato dal Decreto n. 296-A/2013, nella parte
in cui delimitano l'incidenza oggettiva e l'aliquota del tributo da applicare in relazione ai prestatori
di servizi inseriti nello "scaglione 2", per violazione degli artt. 165, comma 1, lett. i) e 266, comma 2,
della Costituzione. Posto che il tributo disciplinato dalla normativa regolamentare di cui si tratta e
un contributo finanziario, si rileva che il Governo si e avvalso nella conformazione della disciplina
di un margine di scelta tale da far qualificare la normativa prodotta come sostanzialmente
innovativa, cosa non conciliabile con il regime dei contributi finanziari. Risulta una invasione di un
ambito che l'ordinamento costituzionale riserva al potere legislativo, non essendo indifferente che
la disciplina della materia - gli elementi essenziali dei contributi finanziari — sia posta da un

decreto-legge o da un semplice regolamento.

$%%

Fonte: www.tribunalconstitucional.pt. Il testo riportato non ha carattere ufficiale.

ACORDAO N° 721/2023

Processo n.2 360/2023
1.2 Seccao

Relatora: Conselheira Maria Benedita Urbano

Acordam na 1.2 Sec¢ao do Tribunal Constitucional

I - RELATORIO

1. A, Lda. (na sua designagao atual), “notificada do «ato de liquidagao n.® F213000071,
referente a Taxa Anual de Prestagao de Servigos Postais, emitida pelo ICP - Autoridade Nacional
de Comunicagoes (CP-ANACOM), relativa ao ano de 2013» (cf. introito da p. i. e doc. 1, junto com
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a p. i, cujo teor se da por integralmente reproduzido)”, dele deduziu impugnacao judicial (cfr. o

acordao do Tribunal Tributario de Lisboa (TTL), de onde foi extraido o trecho utilizado).

2. Em 17.01.2023, no TTL, foi proferida a seguinte sentenga, que agora se reproduz na parte

que aqui mais releva:

“1...]

Pois bem, a questao reportada a conformidade com a CRP dos n.%s 2 e 3, do Anexo IX da
Portaria n.? 1473-B/2008, de 17 de dezembro, com a redacao dada pela Portaria n.? 296-A/2013, de 2
de outubro, na parte em que preve, para os sujeitos passivos enquadrados no “escalao 27, a
incidéncia objetiva (rendimentos considerados relevantes diretamente conexos com a atividade de
servigos postais relativa ao ano anterior) e o modo de cédlculo da taxa stricto sensu a aplicar, foi ja
apreciada pelo TC, que decidiu, em dois acs. proferidos em sede de fiscalizacdo concreta da
constitucionalidade, «julgar inconstitucionais as normas constantes dos n.%s 2 e 3 do Anexo IX da
Portaria n.® 1473-B/2008, de 17 de dezembro, na redacao da Portaria n.® 296-A/2013, de 2 de
outubro, na parte em que preveem a incidéncia objetiva e o modo de cdlculo da taxa a aplicar, em
relacao aos prestadores de servigcos postais enquadrados no «escaldao 2», por violagao das
disposigoes conjugadas da alinea i) don.? 1 do artigo 165° e do n® 2 do artigo 266.? da Constituicao»
(cf. acs. do TC n.%s 152/2022 e 754/2022, disponiveis em www. tribunalconstitucional.pt, o primeiro
dos quais junto aos autos — cf. ponto I supra).

[...]

Ora, as normas do Anexo IX da Portaria n.? 1473-B/2008 aqui em aprego regulamentam, ¢é
certo, a Lei n.? 17/2012, mas em termos que, face a delimita¢do da incidéncia subjetiva e objetiva
que resulta dos n.° 2 a 4 do artigo 44.° deste diploma, ndo podem deixar de ser considerados
substancialmente inovatorios. No que respeita, em especial, a parte em que ¢ determinada a
incidéncia objetiva e a taxa a aplicar em relagdo aos prestadores de servigos postais enquadrados
no «escalao 2» (Gnica dimensao normativa que constitui o objeto do presente recurso) é a Portaria
que cria escaldes, que define o universo de sujeitos passivos que integram o «escaldo 2» e que elege
como critério determinante da reparti¢aio dos custos a compensar os rendimentos relevantes
diretamente conexos com a atividade de servigos postais apurados no ano anterior aquele a que a
taxa se reporta, do qual resulta a taxa concretamente aplicada aos prestadores de servigos postais
enquadrados neste escaldo.

Assim, for¢oso é reconhecer que certos elementos da TRP, determinantes da quantificacdao do
tributo, foram objeto de normagao primaria por via regulamentar, ou seja, através do exercicio da
funcdo administrativa. Acontece que esses elementos integram a reserva de fungao legislativa,
reserva essa cujo desiderato, na auséncia de um regime geral das contribui¢des financeiras
constante de lei parlamentar ou decreto-lei devidamente autorizado, é o de assegurar um certo
nivel de coeréncia, transparéncia, equidade e legitimidade na criagao desses tributos. Claro esta
que, se a matéria em causa integra o dominio da competéncia legislativa concorrencial da
Assembleia da Repuiblica e do Governo, nao esta em causa simplesmente a violagdo da alinea i) do
n.? 1 do artigo 165.° da Constitui¢ao, cujo alcance é o de delimitar o dominio reservado ao

legislador parlamentar em matéria tributdria. Em causa estd antes a invasdo pelo poder
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administrativo de um dominio que a ordem constitucional reserva ao poder legislativo, ou seja, em
que esta nao ¢ indiferente a que a regulacao da matéria — os elementos essenciais das contribui¢oes
financeiras — conste de decreto-lei ou de mero regulamento. O problema essencial, como é bom de
ver, prende-se com a legalidade da Administragao Publica, relevando do inciso inicial do n.? 2 do
artigo 266.° da Constitui¢gao, nao na dimensao de preferéncia de lei — que, por ser uma questdo de
legalidade, em que o parametro imediato de controlo € a lei ordindria, extravasa os poderes de
cognicao da jurisdigao constitucional —, mas na dimensao de reserva de lei — que, por dizer respeito
a saber se as normas regulamentares invadem um dominio que a Constitui¢do reserva ao
legislador, consubstancia uma. questao de constitucionalidade.

Ora, as normas constantes dos n.° 2 e 3 do Anexo IX da Portaria n.2 1473-B/2008, de 17 de
dezembro, na redacdo da Portaria n.? 296-A/2013, de 2 de outubro, ao regularem de forma
inovatoria elementos essenciais da taxa a aplicar em relagdo aos prestadores de servigos postais
enquadrados no «escaldo 2», violam essa reserva de fungao legislativa que se pode extrair das
disposi¢oes conjugadas da alinea i) do n.? 1 do artigo 165.° e do n.? 2 do artigo 266.° da
Constituicdo. Essa a razao pela qual, ainda que com fundamentos distintos, cabe negar provimento
ao recurso”.

Aplicando ao caso dos autos a citada jurisprudéncia, que se sufraga, remetendo-se aqui para a
inerente fundamentagao, cumpre reiterar tal juizo de inconstitucionalidade e recusar a aplicacao
das referidas normas legais, que constituem o suporte normativo da liquidagdo em escrutinio, na
parte impugnada.

O que determina a parcial procedéncia da presente impugnacao judicial, ficando prejudicada a
apreciagdo das restantes questdes suscitadas (cf. artigo 608.% n.® 2, do CPC, aplicavel ex vi artigo

.2, alinea e), do CPPT).

[...]

IV. Nos termos e pelos fundamentos expostos, decide-se julgar a presente impugnacao judicial
parcialmente procedente e, em consequéncia, anular parcialmente a liquidacdo da taxa anual de
prestagao de servigos postais referente ao ano de 2013, com as legais consequéncias,
designadamente a restituicdo do valor indevidamente pago de € 2.023,48 (cf. letras C e E do
probatorio).

[..]".

3. Na sequéncia da prolagao da decisao do TTL, veio o Ministério Publico interpor recurso

obrigatorio junto deste Tribunal pela forma que se segue:

“I...]

notificado da decisdo proferida nos autos a margem identificados, a qual recusou a aplicagao
das normas constantes dos n.%s 1, 4 e 5 do Anexo II da Portaria n.% 1473- B/2008, de 17.12, na
redacdao dada pela Portaria 291-A/2011, de 4.11, nao divergindo a analise caso se trate da redagao
dada pela Portaria 296-A/2013, de 2.10, por, ao regularem de forma inovatoria elementos essenciais
da taxa a aplicar em relacao aos prestadores de servigos de comunicagdes eletrénicas enquadrados

no escaldo 2, violarem a reserva de funcao legislativa que resulta das disposi¢des conjugadas da
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alinea i) don.? 1 do artigo 165.° e do n.® 2 do artigo 266.° da Constitui¢do, vem da mesma interpor
RECURSO OBRIGATORIO para o Tribunal Constitucional.

O recurso deve subir imediatamente, nos proprios autos e com efeito suspensivo (artigos 281.°
e 286° n°2, do CPPT e 78.%, n.? 2, da LTC).

Assim, e porque o recurso € obrigatdrio e tempestivo, e o Ministério Publico tem legitimidade
(artigos 70.2, n.? 1, alinea a), 71.2, n.° 1, 72.2, n.%s 1, alinea a) e 3, 75.° e 75.2-A, da LTC), deve 0 mesmo
ser admitido.

[..].

4. Inconformada com a mesma decisao, dela veio recorrer para este Tribunal a Autoridade

Nacional de Comunicagdes (ANACOM), alegando, no essencial, o seguinte:

“I...]

tendo sido notificada em 23 de janeiro de 2023, da sentenca proferida a fls. 860 do processo
SITAF,

a qual recusou a aplicagao as normas constantes dos n° 2 e 3 do Anexo IX da Portaria n.? 1473-
B/2008, de 17 de dezembro, na redagao da Portaria n.? 296-A/2013, de 2 de outubro, na parte em
que preveem a incidéncia objetiva e o modo de cdlculo da taxa a aplicar, em relacdo aos
prestadores de servigos postais enquadrados no “escalao 2”, com fundamento na sua
inconstitucionalidade, por violagao das disposi¢des conjugadas da alinea i), don.? 1, do artigo 165.2
e don.?2 do artigo 266.° da Constitui¢ao da Republica Portuguesa (CRP)

e, em consequeéncia,

anulou parcialmente a liquidagio da taxa anual devida pelo exercicio da atividade de
prestador de servigos postais no ano de 2013, conforme Fatura/Nota de Liquidagao/Recibo n.°
F213000071, emitida em 19 de novembro de 2013, no valor de €3.915,25 (trés mil novecentos e
quinze euros e vinte cinco céntimos),

Vem interpor recurso para o Tribuna! Constitucional, o que faz ao abrigo do disposto nos
artigos 280.%, n.? 1, alinea a) da CRP e 70.%, n.? 1, alinea a), 71.2, n.° 1, 72.%, n.? ], alinea b), 75.2, n.? 1,
752-A, n21,76°n9 1 e 782 n?2, todos da Lei n.? 28/82, de 15 de fevereiro, com as posteriores
alteracoes (Lei de Organizagao, funcionamento e processo no Tribunal Constitucional, doravante

abreviadamente designada por LOFPTC).
[...]".

5. Os recursos foram admitidos no TTL, com efeito devolutivo.

6.Ja no Tribunal Constitucional (TC) foram produzidas alegacdes pelo recorrente

Ministério Publico, rematadas as mesmas com as seguintes conclusoes:

“1.%) Vem interposto, pelo Ministério Publico, recurso de fiscalizacdo concreta da
constitucionalidade, para ele obrigatério «da decisdao proferida nos autos a margem identificados
[proc. n.? 629/14.0BELRS, Impugnacao, fls. 500 a 516v.%, A. vs. ANACOM], a qual recusou a

aplicacdo das normas constantes do Anexo IX da Portaria n.® 1473-B/2008, de 17 de dezembro, na
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redacdo da Portaria n.° 296-A/2013, de 2 de outubro, ao regularem deforma inovatdria os
elementos essenciais da taxa a aplicar em relacao aos prestadores de servigos postais enquadrados
no «escalao 2», com fundamento na sua inconstitucionalidade organica, por ofensa do principio da
legalidade fiscal, na vertente da reserva de lei, nos termos das disposi¢oes conjugadas da alinea i)
don.? 1 do art. 165.2 e do n.? 2 do art. 266.° da Constituigao da Republica Portuguesa» , tudo nos
termos «dos artigos 70.%2, n.? 1, alinea a), 71.2, n.? 1, 72.2, n.% 1, alinea a) e 3, 75.2 e 75.° A, da LTC»
(fls. 518).

2.2) Sao objeto do presente recurso as normas constantes dos n.%s 2 e 3 (definem a incidéncia
objetiva e aliquota da taxa em causa), do Anexo IX (Taxas de acesso e exercicio da atividade de
prestador de servicos postais) da Portaria n.? 1473-B/2013, de 17 de dezembro, com a redagao dada
pela Portaria n.? 296-A/2013, de 2 de outubro, com respeito a «liquidacao da taxa anual de
prestagao de servigos postais do ano de 2013 (factos provados, C., fls. 507 e 508).

3.2) A «taxa anual devida pelo exercicio da atividade de prestador de servigos postais» (TRF)
estd legalmente concebida como um tributo de natureza comutativa, quid pro quo, do tipo
“contribui¢ao” (financeira a favor de uma entidade publica), com a fun¢ao de «taxa de regulacao
econdmica», concretamente para financiar os custos da atividade regulacao dos servigos postais
levadas a cabo pela ANACOM (Constituigao, art. 165.2, n.? 1, al. i), Lei n.? 17/2012, cit., art. 44.%, n.°
2, Lei n.? 67/2013, cit., art. 36.° n.? 2, Portaria n.® 296-A/2013, cit., e a Exposi¢ao de motivos).

4.7) Dessa analise do respetivo regime juridico, nomeadamente a luz do preceituado nos n.% 2,
3 e 4 do artigo 44.° da Lei n.? 17/2012, cit., que regulam aspetos atinentes a respetiva incidéncia
subjetiva e objetiva e finalidade, é de concluir que, embora oficialmente denominada “taxa”, o
tributo em causa € de qualificar como “contribuic¢ao financeira” (a favor de uma entidade ptblica).

5%) A reserva parlamentar, relativa, de competéncia legislativa, estalecida no artigo 165.%, n.° 1,
alinea i) da Constitui¢ao, incide especificamente sobre a emanag¢do de um “regime geral”, nao
obstando a criagao individualizada de “contribui¢oes financeiras” (e de taxas).

6.2) Todavia, precisamente por forca dessa reserva de competéncia, os elementos essenciais,
das contribuicdes financeiras tém de estar definidos em ato legislativo do Parlamento ou do
Governo.

7.2) No caso vertente, porém, a incidéncia objetiva (matéria coletavel) e a determinacao da taxa
(quantificagao do tributo), elementos essenciais da TRF em aprego, estao definidas nas normas
regulamentares constantes dos n.°s 2 e 3 do Anexo IX da Portaria n.® 1473-B/2008, de 17 de
dezembro,

8.%) de modo inovatdrio, nomeadamente face ao preceituado nos n.%s 2 a 4 do artigo 44.%, da Lei
n.? 17/2012, de 26 de abril, na redagao em causa.

9.2) Portanto, o caso vertente respeita a normas regulamentares que dispdem, inovatoriamente,
quanto a elementos essenciais (incidéncia objetiva e taxa) de uma “contribuicdo financeira”,
integrada na reserva relativa de competéncia legislativa, da Assembleia da Republica.

10.%) Em conclusao, as normas juridicas, regulamentares, constantes dos n.°s 2 e 3 do Anexo IX
a Portaria n.® 296-A/2013, cit., ao definirem uma incidéncia objetiva e taxa desta TRF, que sao
inovatorias, face ao preceituado nos n.% 2 e 4, do artigo 44.° da Lei n.® 17/2012, cit., usurparam

assim poderes legislativos, integrados na reserva constitucional, relativa, de competéncia
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legislativa da Assembleia da Reptblica, o que as fulmina de inconstitucionalidade (Constituigao,

artigo 165.%, n.? 1, alinea i), com referéncia ao artigo 266.2, n.? 2)".

7. Também a recorrente ANACOM produziu alegagdes, que culminaram com as seguintes
conclusodes:

“Quanto ao objeto do recurso

1.2 O presente recurso tem por objeto a apreciagdo da constitucionalidade das normas constantes
dos n°% 2 e 3 do Anexo IX da Portaria n.° 1473-B/2008, na redacdo dada pela Portaria n.® 296-
A/2013, desaplicadas pela sentenga recorrida na parte em que determinam a incidéncia objetiva e a
taxa a aplicar em relacdo aos prestadores de servigos enquadrados no “escalao 2”, por,
alegadamente, ofenderem o principio da legalidade fiscal, na vertente da reserva de lei parlamentar,
consagrada na alinea i), don.® 1, do artigo 165.2 da Constituigao;

2.2 Nao integra o objeto do presente recurso a apreciagao da constitucionalidade dosn 2, 3 e 4 do
artigo 44.° da Lei Postal de 2012;

3.2 A principal questao de constitucionalidade que importa dirimir no presente recurso prende-se
com a determinagao do ambito da “reserva de regime geral” consagrada na alinea i), don.? 1, do
artigo 165.° da CRP, face a qualificagao juridico-tributdria da “Taxa de Regulacdo Postal” como
contribuicao financeira (efetuada pelo Tribunal a quo e pelo Tribunal Constitucional no acérdao n.?
152/2022);

4.2 A reserva de lei em matéria fiscal nao impede o desenvolvimento da disciplina legal por decreto-
lei ndo autorizado ou por regulamento complementar ou de execugdo, designadamente quando se
trate de densificar conceitos vagos ou indeterminados, e a reserva de lei em matéria de contribuigoes
financeiras, com o alcance postulado por uma reserva de “regime geral”, nao comporta,
seguramente, uma proibicdo delegacio normativa na Administragio;

52 As exigéncias de densificacdo postuladas pela sentenga recorrida, por apropriacdo da
fundamentagao exarada no Acoérdao do Tribunal Constitucional n.® 152/2022, importam
um alargamento da reserva da fungdo legislativa, em termos que se afastam da jurisprudéncia
constitucional aplicdvel as contribui¢bes financeiras (vide acérdaos n®s 365/2008, 613/2008,
153/2013, 80/2014, 539/2015 e 268/2021), e da pritica legislativa (cf. Lei n.® 53-E/2006, de 29 de
dezembro, que aprova o regime geral das taxas das autarquias locais, remetendo a sua criagao para
regulamento administrativo [artigo 8.2, n.? 1] e artigo 34.°, n.? 3 da Lei-Quadro das Entidades
Reguladoras) encetando uma aproximagdo do principio da legalidade das contribuicoes
financeiras ao principio da legalidade tributdria aplicdvel aos impostos, em termos que, com o
devido respeito, ndo encontram suporte constitucional, tanto mais face a qualificagao juridico-
tributaria da TRP como contribuigao financeira, efetuada pelo Tribunal a quo.

Quanto ao contexto e enquadramento normas dos n°s 2 e 3 do Anexo IX da Portaria n.® 1473-B/2008, na
redagdo dada pela Portaria n.® 296-A/2013

6.2 Na base da alteracao legislativa decorrente da Portaria n.? 296-A/2013 esteve (i) a necessidade
de implementar o disposto no artigo 44.%, n% 2, 3 e 4 da Lei Postal de 2012, fazendo recair sobre o

setor os custos da sua regulagdo econdmica, com base num modelo semelhante ao seguido no setor
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das comunicagdes eletrénicas e (ii) a liberalizagdo dos servigos postais, passando todos os
operadores a contribuir para o financiamento dos custos de regulacao do setor;

7.2 O apuramento dos custos da regulagao, supervisao e fiscalizagdo do setor postal decorre da
contabilidade da ANACOM, sendo tais custos tratados contabilisticamente com base em blocos
unitdrios de custos (pools), cuja reparti¢ao pelas diversas atividades de regulagao é feita a partir do
modelo de custeio desenvolvido pela ANACOM com base na metodologia Activity Based
Costing (ABC), tendo como objetivo identificar os custos associados ao desenvolvimento das
diferentes atividades inerentes ao exercicio das suas atribuicoes;

8.2 A metodologia ABC assegura uma correspondéncia estrita entre o montante dos gastos
[custos] administrativos decorrentes das atividades de regulacdo, supervisio e fiscalizacido do
setor postal e a receita obtida com a cobranca da Taxa de Regulacio Postal, eliminando qualquer
possibilidade de utilizagdo das receitas obtidas através da Taxa de Regulagao Postal para financiar
outras atividades da ANACOM;

9.2 Os resultados liquidos da ANACOM em nada sao influenciados pela taxa anual de regulagao
do setor postal, uma vez que esta é contabilizada de forma separada, constituindo um centro
autéonomo de custos a imputar aos operadores postais, de acordo com a metodologia ABC, nao
gerando quaisquer excedentes que possam ser entregues ao Estado;

10.2 Na hipodtese de serem apurados excedentes (o que, por via de regra, nao sucedera, devido a
férmula de célculo dos custos de regulagao, baseada em valores médios de exercicios anteriores),
tais excedentes nao poderiam ser entregues ao Estado por forga do disposto no artigo 38.2, n.? 5 da
LQER e no artigo 35., n.° 4 dos Estatutos da ANACOM,;

11.°A taxa anual de regulacio do setor postal é objeto de um tratamento contabilistico préprio e
auténomo, estando as receitas em causa diretamente ligadas aos custos administrativos
relacionados com a atividade de regulagdo do sector postal — e s com esses —ndo gerando
qualquer excedente, o qual, a existir, teria de ser devolvido ao setor regulado, mediante revisao
oficiosa da liquidac¢ao da taxa, o que ja se verificou no setor das comunicagdes eletrénicas;

122 Os custos de regulacao do setor postal apresentam alguma estabilidade decorrente da
utilizacdo de médias ponderadas, que asseguram maior previsibilidade e transparéncia para os
prestadores de servigos postais, sujeitos passivos da taxa de regulacao;

13.2 A semelhanca da solucdo implementada — desde 2009 — no setor das comunicagdes eletronicas,
o estudo que esteve na base da alteragao ao anexo IX da Portaria n.° 1473-B/2008, operada pela
Portaria n.? 296-A/2013, utiliza os rendimentos relevantes como critério de distribuicao dos custos
de regulagao pelos operadores postais, com base no pressuposto (de verificagdo empirica) de que
este indicador financeiro reflete um nexo de causalidade adequada (i) entre o nivel de atividade de
cada operador e os custos de regulagao por este provocados ou (ii) entre o nivel de atividade de
cada operador e os beneficios por este recolhidos por atuar em mercados objeto de regulacao,
supervisao e fiscalizagdo, consoante se perspetive a relacdo comutativa pelo angulo dos custos
gerados (principio da cobertura dos custos) ou pelo angulo dos beneficios obtidos dos “servigos de
regulacdo, supervisao e fiscalizagao” desenvolvidos pela ANACOM (principio do beneficio);

14.2 Na impossibilidade de se proceder a uma individualiza¢ao dos custos de regulacado ato a ato,
operador a operador, parte-se do principio, em moldes semelhantes aos consagrados no setor das

comunicagOes eletronicas, que o nivel de atividade dos operadores, expresso nos respetivos
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rendimentos relevantes, constitui um critério adequado de distribuicdo desses custos ou de
partilha dos beneficios obtidos pelos prestadores de servicos postais pela participagdo em
mercados regulados, supervisionados e fiscalizados pela ANACOM,;

15.2 Trata-se de um critério que garante maior respeito pelos principios da equivaléncia e da
proporcionalidade face a outros critérios como, e.g., o trafego gerado pelos operadores postais ou o

critério do segmento do mercado em os mesmos que se inserem;

Quanto a inconstitucionalidade organica

16.2 O Tribunal a quo qualifica a Taxa de Regulacao Postal como contribui¢do financeira, pelo que a
questao da reserva de lei nao pode deixar de ser enquadrada na alinea i) do n.? 1 do artigo 165.% da
CRP;

17.2 Taxa de Regulacao Postal foi aprovada porlei do parlamento, a qual, mesmo que nao
equivalha a aprovagao de um «regime geral das taxas e demais contribui¢des financeiras a favor
das entidades publicas», procedeu a respetiva densificagdo, quer no tocante a incidéncia, objetiva e
subjetiva, quer no tocante aos principios de determinagio em concreto da matéria coletdvel, remetendo
expressamente a sua instituigao em concreto, para ato ou regulamento administrativo (artigo 44.%,
n° 3 e 4 da Lei Postal 2012);

18.2 O Tribunal Constitucional ja se pronunciou por diversas vezes sobre o ambito da “reserva de
regime geral” consagrada na alinea i), don.? 1, do artigo 165.° da CRP;

19.2 Fé-lo, nomeadamente, nos acorddos n° 365/2008, 613/2008, 152/2013, 539/2015 e 268/2021,
concluindo que «a Constitui¢cao se basta, quanto ao regime das contribui¢oes financeiras, com a
fixagdo por lei do parlamento ou por decreto-lei autorizado de «um conjunto de diretrizes
orientadoras da disciplina desses tributos que possa corresponder a um regime comum». Nao se
exige, pois, que seja o Parlamento a aprovar os elementos constitutivos de cada tributo,
singularmente considerado» (cf. n.° 19 da fundamentacdo do acédrdao n.® 268/2021);

20.2 Transpondo essa jurisprudéncia para o caso em aprego, afigura-se que a sentenga recorrida,
embora qualifique a espécie tributdria em causa nos presentes autos como uma contribuigio
financeira, acabou por a submeter ao crivo mais rigoroso do principio da legalidade tributaria
aplicavel aos impostos, exigindo um grau de densificacdo normativa em sede de lei parlamentar
que nao encontra suporte na citada jurisprudéncia constitucional, nem tao pouco na legislacao
ordinaria;

21.2 O Acordao n.° 152/2022 do Tribunal Constitucional, (i) ao afirmar «a exigéncia de que
os elementos  essenciais das contribui¢des financeiras sejam definidos porato legislativo do
Parlamento ou do Governo» (n.° 14) e, (ii) ao extrair da inscricio do “regime geral das
contribui¢des financeiras” na reserva de competéncia legislativa da Assembleia da Republica, o
corolario de que «a Constituig¢ao atribui, pelo menos de modo implicito, natureza legislativa a toda
a matéria das contribuicbes na auséncia de um regime geral», (n.° 14) afasta-se daquela corrente
jurisprudencial, introduzindo no ambito da reserva de lei em sentido material ou reserva do poder
legislativo em matéria de contribuicbes financeiras, exigéncias de densificagao normativa que, até ao

presente, nao tinham sido afirmadas pelo Tribunal Constitucional;
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222 A interpretacdao dareserva de lei em matéria de definicdo do regime geral das taxas e
contribuicdes financeiras a favor das entidades publicas seguida na sentenca recorrida e no
Acdrdao n.? 152/2022 do Tribunal Constitucional, ndo encontra suporte na legislagao ordindria, na
medida em que o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais se limita a estabelecer um
conjunto de critérios e principios conformadores das taxas das autarquias locais, remetendo para
regulamento administrativo local toda a delimitagdo da base de incidéncia objetiva e subjetiva,
bem como do valor ou da férmula de célculo do valor das taxas a cobrar (cf. artigo 8.2, n.2 2, alineas
a) e b) da Lei n.? 53-E/2006);

23.2 Mal se compreenderia que a reserva de regime geral das taxas e demais contribuicdes
financeiras a favor de entidades publicas se considere respeitada em caso de aprovagao de um
regulamento de taxas locais, com o contetido definido pelo artigo 8.2 da Lei n.? 53-E/2006, e ja nao
se considere respeitada perante a normacgao primadria constante da Lei Postal de 2012, que remete
para portaria do membro do Governo responsavel pela drea das comunicagdes a fixacao do
montante das taxas anuais suportadas pelos prestadores de servigos postais, tendo por base os
custos decorrentes da regulagao, supervisao e fiscalizagao das suas atividades (cf. artigo 44.2, n.° 4
da Lei Postal de 2012);

24.* A “"Taxa de Regulacao Postal” controvertida nos presentes autos decorre, em primeira linha,
da transposigao da Diretiva 97/67/CE (Primeira Diretiva Postal);

25.2 O legislador parlamentar, ao nivel da LQER e o legislador governamental, ao nivel dos
estatutos das entidades reguladoras, consagraram uma competéncia regulamentar de membros do
Governo para fixarem, por portaria, a incidéncia subjetiva e objetiva, o montante ou a aliquota, a
periodicidade e, quando aplicavel, as iseng¢des e redugdes, totais ou parciais, os prazos de vigéncia
e os limites maximos e minimos da coleta de taxas e contribui¢cdes devidas as entidades
reguladoras, ouvida (previamente) a entidade reguladora em causa, o que se afigura, em tese, em
dissonancia com a amplitude do ambito da reserva da fungao legislativa que o Tribunal
Constitucional parece agora sustentar nos Acdrdaos n.%s 152/2022 e 754/2022.

26.2 A reserva parlamentar quando a aprovac¢ao de um regime geral das contribui¢des financeiras
nao implica a defini¢do integral de todos os elementos essenciais dos tributos em causa, a qual
seria, de resto, absolutamente impossivel, atenta a diversidade de contribui¢des financeiras a favor
das entidades publicas;

27.2 Na auséncia de um regime geral, importa procurar na legislacdo europeia aplicavel e nas
normas nacionais de transposi¢ao os elementos essenciais comuns do tributo, que nao tém que
corresponder ao nivel de detalhe pressuposto na sentenca recorrida e no Acoérdao do Tribunal

Constitucional em que esta se baseia;

28.2 Efetivamente, como se ponderou no acérdao n.? 152/2013 (cit.) «as contribui¢des financeiras

devem ser criadas por lei do Parlamento, exigindo-se que a este nivel estejam ja suficientemente

recortados alguns dos seus elementos essenciais» e, tratando-se, como se trata, no caso em aprego,
de contribui¢bes com origem em diretivas europeias, o legislador nacional procedeu a respetiva
densificacao em linha com os critérios fixados nessas diretivas;

29.2 Nao esta em causa a circunstancia (meramente formal) de as normas constarem de decreto-lei

ou de portaria;
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30.2 O que verdadeiramente importa apurar reside no grau de desenvolvimento ou densificagao
exigivel ao legislador (parlamentar ou governamental) na delimitacdo do “regime geral
contribui¢bes financeiras”;

31.2 Para a sentenga recorrida (e para o Tribunal Constitucional no acérdao n.® 152/2022), essa
delimitagdo ou “espago reservado ao regime geral”, rectius, ao legislador, compreende a definigao
dos elementos essenciais relativos a incidéncia subjetiva e objetiva e a determinagao da taxa, (pp.
32-33 da sentenca recorrida, por transcricdo do Acérdao n.? 152/2022 do Tribunal Constitucional),
devendo os elementos essenciais das contribui¢des financeiras ser definidos «por ato legislativo do
Parlamento ou do Governo» (n.? 14 do acordao n.? 152/2022 do Tribunal Constitucional) em termos
que aproximam a “reserva de regime geral” de uma densidade reguladora mdxima, que contrasta
com a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional ja citada que, em nosso entender, aponta para
uma densidade reguladora média;

32.2 Tanto a sentenca recorrida como os Acérdaos n® 152/2022 e 754/2022 do Tribunal
Constitucional acabam por aproximar a “reserva de regime geral” ao principio da legalidade
tributaria aplicdvel aos impostos, exigindo que «os elementos essenciais das contribui¢oes financeiras
sejam definidos porato legislativo do Parlamento ou do Governo» ou atribuindo «natureza
legislativa a toda a matéria das contribuicoes na auséncia de um regime geral»;

33.2 Os elementos essenciais da “Taxa de Regulacdao Postal” foram aprovados por lei do
parlamento (a Lei Postal de 2012), a qual, mesmo que nao equivalha a aprovagao de um «regime
geral das taxas e demais contribuicdes financeiras a favor das entidades publicas», procedeu a
respetiva densificagdo, quer no tocante a incidéncia, objetiva e subjetiva, quer no tocante aos
principios de determinacdo em concreto da matéria coletavel, em linha com a jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional vertida nos acordaos n®s 365/2008, 613/2008, 152/2013, 539/2015 e 268/2021;
34.2 Estando os critérios de incidéncia subjetiva e objetiva definidos na Lei Postal de 2012,
importava apenas distribuir pelos operadores os custos de regula¢ao, supervisao e fiscalizagao da
sua atividade, fixando a quota-parte de cada um nesses custos: foi essa a finalidade atribuida em
sede regulamentar ao critério dos rendimentos relevantes dos operadores;

35.2 Nesta conformidade, a Portaria n.? 1473-B/2008, na redacao que lhe foi dada pela Portaria n.°
296.°-A/2013, mais nao representa do que o desenvolvimento das normas de incidéncia fixadas na
Lei Postal de 2012 (artigo 44.%, n% 2, 3 e 4 da Lei Postal de 2012), selecionando um critério de
distribui¢do dos custos de regulacdo do setor, previamente postos a cargo do setor, por opgao
legislativa (europeia e nacional);

36.2 O facto de o montante anual da taxa de regulagao postal ser apurado com base nos custos
administrativos de regulacao identificados através da contabilidade da ANACOM ¢

absolutamente decisivo na sua caracterizagao juridico-tributaria, uma vez que esses custos sao,

simultaneamente, 0 pressuposto e o limite do montante da taxa exigivel ao setor regulado;

37.2 O Tribunal a quo esqueceu a dupla limitacdo decorrente do papel dos custos na estruturacao

do tributo em causa:

— Por um lado, os custos de regulacao correspondem exatamente ao montante solicitado aos

prestadores de servigos postais, e
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— Por outro lado, todos os prestadores de servigos postais pagam um valor, a titulo de custos de
regulacao, diretamente indexado a sua atividade e importancia no setor e aos custos presumidos
que provocam;

38.2 O valor da “Taxa de Regulacao Postal” depende sempre dos custos suportados pela

ANACOM, pelo que, havendo uma redugao de custos, as taxas de regulagao serao ajustadas em

baixa, mas, havendo um aumento de rendimentos relevantes, as taxas de regulagao também
diminuirao, porque os mesmos custos passam a ser diluidos por um maior nimero de operadores;
39.2 A Lei Postal de 2012, ndo entra no detalhe das opgdes subjacentes a distribuigao dos custos de
regulacao pelos operadores postais, remetendo essa matéria para portaria, precisamente porque
pretendeu atribuir ao Governo margem de escolha quanto a forma de reparticao desses custos de
regulacao;

40.% Essa atribuicdo de margem de escolha ao Governo nao é incompativel com a reserva de lei
parlamentar que, na sua esséncia e conforme resulta da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional,
terd que conter alguma flexibilidade, sob pena de se confundir a reserva de lei em matéria de taxas
e contribuigdes financeiras com a reserva de lei em matéria de impostos;

41.2 A deliberacao da ANACOM de 14 de novembro de 2013, que fixa os custos administrativos a
recuperar através da aplicacao da taxa de regulacao do setor postal e fixa o valor do coeficiente T,
mais nao é do que umamera operagdo aritmética de cdlculo de wvalores e quocientes
anuais estabelecidos nos n% 2 e 3 do anexo IX a Portaria n.® 1473-B/2008, na redacao resultante da
Portaria n.? 296-A/2013, de forma totalmente objetiva e desprovida de qualquer discricionariedade.
42.2 A Portaria n.® 1473-B/2008, na redagao resultante da Portaria n.® 296-A/2013, com base na qual

foi calculada, liquidada e cobrada a taxa impugnada, bem como a deliberagao do Conselho de

Administragado da ANACOM de 14 de novembro de 2013, que aprovou o valor total dos custos de
regulacdo da atividade de prestador de servigos postais, respeitante as taxas a liquidar em 2013,

a percentagem contributiva t2, no valor de 0,2901%, e a emissao da faturagao, limitaram-se a

concretizar, no plano regulamentar (a primeira) e no plano administrativo (a segunda), as normas
de incidéncia fixadas na Lei Postal de 2012, a qual compreende um grau de densificagao
compativel com as exigéncias da reserva de lei formal quanto a criacao do «regime geral das taxas
e demais contribui¢Oes financeiras a favor das entidades publicas», respeitando em toda a sua
plenitude essas exigéncias, bem como as que decorrem do principio da legalidade (administrativa)
em matéria criagao de taxas e contribui¢des financeiras a favor de entidades publicas;

43.2 Improcede o juizo de inconstitucionalidade organica feita na sentenga recorrida, desaplicando
as normas constantes dos n% 2 e 3 do Anexo IX da Portaria n.® 1473-B/2008, na redagao dada pela
Portaria n.® 296-A/2013, por, alegadamente, ofenderem o principio da legalidade fiscal na vertente

da reserva de lei parlamentar;

[...]".

8. Por sua vez, a recorrida A., Lda., contra-alegou, concluindo o seguinte:

“A. Vém o Ministério Publico e a ANACOM interpor recurso, ao abrigo da alinea a) do n.° 1

do art.? 70.2 da Lei do Tribunal Constitucional, da Douta Sentenga proferida no ambito do processo
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de impugnacao judicial n.® 629/14.0BELRS, que correu termos no Tribunal Tributario de Lisboa, na
parte em que recusou a aplicagao das normas constantes dos n.os 2 e 3 do Anexo IX da Portaria n.?
1473-B/2008, de 17 de Dezembro, na redagao dada pela Portaria n.® 296-A/2013, de 2 de Outubro,
com fundamento na sua inconstitucionalidade organica, por violagao das disposi¢des conjugadas
da alinea i) don.® 1 do art.® 165.° e do n.® 2 do art.? 266.° da Constituigao da Republica Portuguesa;

B. Em consequéncia do juizo de inconstitucionalidade, determinou a Douta Sentenca recorrida
a anulagao parcial da liquidagao n.? F2013000071, referente a TRP, prevista no art.? 44.° da Lei
Postal;

C. Concluiu a Douta Sentenga recorrida que a TRP ¢ uma contribui¢do financeira,
entendimento sufragado pelo Recorrente Ministério Publico, e também entendimento pacifico e
uniforme deste Tribunal Constitucional, que tem vindo repetidamente a pronunciar-se sobre a
natureza juridica da TRP (cfr. Acérdaos do Tribunal Constitucional n.os 152/2022, 754/2022,
243/2023, 348/2023 e 377/2023), e que nao vem questionado pela Recorrente ANACOM,;

D. A alinea i) do n® 1 do art.® 165.2 da Constituicdo da Republica Portuguesa impoe
relativamente as contribuigdes financeiras que o parlamento legisle ou autorize o Governo a
legislar sobre as regras e principios gerais, comuns as diversas contribui¢des financeiras, porém,
até a data, nao foi aprovado qualquer regime geral das contribuicdes financeiras;

E. Resulta da jurisprudéncia deste Tribunal Constitucional (vide, por todos, o ja referido
Acérdao do Tribunal Constitucional n.? 268/2021, de 29 de abril de 2021), que a auséncia da
aprovagao de um regime geral das contribui¢des financeiras pela Assembleia da Republica nao
pode impedir o Governo de aprovar a criagao de contribui¢des financeiras individualizadas no
exercicio de uma competéncia concorrente;

F. Contudo, ao contrario do que sustenta a Recorrente ANACQOM, tal nao significa que — na
auséncia da aprovagao de um regime geral das contribui¢des financeiras — os elementos essenciais
das contribui¢des financeiras ndo tenham de ser definidos através de ato legislativo do Parlamento
ou do Governo;

G. Com efeito, na esteira do Acordao do Tribunal Constitucional n.® 152/2022, de 17 de
Fevereiro de 2022, proferido no ambito do processo de recurso n.? 300/20, cumpre salientar que «na
auséncia do enquadramento legislativo geral a que se refere a alinea i) do n.? 1 do artigo 165.%, o
Tribunal tem reconhecido ao Governo a possibilidade de exercer uma competéncia concorrente em
matéria de contribui¢des financeiras, mas — como se salvaguardou no Acérdao n.° 539/2015 — «sem
prejuizo da Assembleia sempre poder revogar, alterar ou suspender o respetivo diploma, no
exercicio dos seus poderes constitucionais». Esta salvaguarda aponta para a exigéncia de que os
elementos essenciais das contribui¢des financeiras sejam definidos por ato legislativo do
Parlamento ou do Governo. Com efeito, ao determinar que o regime geral das contribui¢oes
financeiras integra a reserva de competéncia legislativa da Assembleia da Republica, a
Constituigao atribui, pelo menos de modo implicito, natureza legislativa a toda a matéria das
contribui¢des na auséncia de um regime geral» (destaque e sublinhado nosso);

H. Ao contrario do que alega a Recorrente ANACOM, no sentido de que uma tal interpretacao
se afasta da corrente jurisprudencial que tem sido seguida pelo Tribunal Constitucional, vem
afirmado pelo proprio Tribunal Constitucional, em diversas ocasides, em concreto no Acérdao do

Tribunal Constitucional n.? 152/2022, de 17 de fevereiro de 2022, proferido no ambito do processo
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de recurso n.® 300/20, que a corrente jurisprudencial invocada pela Recorrente ANACOM versa
sobre casos distintos;

I. Com efeito, resulta do Acdrdao do Tribunal Constitucional n.® 377/2023, de 7 de junho de
2023, que «as singularidades que envolvem a taxa anual pela prestagdo de servigos postais
implicam diferente solugao (face a outros casos) pela aplicagao dos mesmos critérios, nesses termos
fundamentando a censura constitucional que alcanga a final (...) esta contribuigao financeira tinha
por peculiaridade (por contraste com o regime de outros tributos com a mesma classificagao) o
facto de o seu regime de incidéncia (e de isen¢do), enquanto elemento caracterizante e estrutural
do tributo, se encontrar inteiramente definido por Portaria, em um ato legislativo (Lei ou Decreto-
Lei) que o suportasse. A diferenca de tratamento entre esta contribui¢do e outras (objecto de juizo
diferente quanto a conformidade constitucional), pois, ndo decorreu de uma forma distinta de
compreender os parametros constitucionais convocaveis, mas das diferentes formulas de
introdugao dos respetivos regimes normativos na ordem juridica, que é dizer, da assimetria entre
normas fiscalizadas” (sublinhado e destaque nosso)».

J. Por outro lado, improcede igualmente a alegagio da ANACOM no sentido de que tais
elementos essenciais resultam da Lei Postal, embora, simultaneamente, acabe por confessar que de
tal ato legislativo apenas resulta uma “densificacdo média”, quer no tocante a incidéncia, objetiva e
subjetiva, quer no tocante aos principios de determinacao da matéria coletavel;

K. A Lei Postal nao demonstra conter uma dimensao normativa suficiente para, relativamente
ao tributo ora em analise, se considerarem atingidos os objetivos constitucionais visados aquando
da introdugao de uma exigéncia de um regime geral das contribui¢des financeiras a favor de
entidades publicas;

L. On.? 4 do art.® 44.° da Lei Postal apenas prevé a imposi¢ao de uma taxa anual devida pelos
prestadores de servigos postais, ou seja, apenas contém uma norma de incidéncia pessoal ou
subjetiva, sendo que, adicionalmente, apenas se limita a definir que a taxa em questao devera ter
por base os custos decorrentes da regulacao, supervisao e fiscalizagao correspondentes;

M. Nesta medida, a Lei Postal nao abrange quaisquer normas relativas a incidéncia objetiva
(realidade material sobre a qual incide a taxa anual, bem como a respetiva férmula de calculo),
sendo que, tais elementos surgem apenas previstos, de forma inovatdria, no ambito do Anexo IX
da Portaria n.° 1473-B/2008, de 17 de dezembro, com as altera¢des introduzidas pela Portaria n.?
296-A/2013, de 2 de outubro, em concreto, e no que a situagao sub judice interessa, os n.os 2 e 3 do
referido Anexo IX, que, por sua vez, remetem para uma deliberacio do Conselho de
Administracao da ANACOM,;

N. E através do Anexo IX da Portaria n.2 1473-B/2008, de 17 de dezembro, na redacao dada
pela Portaria n.® 296-A/2013, de 2 de Outubro, que se definem os escaldes, o universo dos sujeitos
passivos que integram o “escaldo 2”, elegendo ainda como o critério de reparticao dos custos a
compensar — determinados através de deliberacdo de pessoa coletiva de direito publico, com a
natureza de entidade administrativa independente, dotada de autonomia administrativa,
financeira e de gestao, bem como de patrimdnio proprio — os rendimentos relevantes obtidos pelos
operadores, definidos igualmente exclusivamente nos termos da referida Portaria;

O. Em consequéncia, sdo inconstitucionais, por violagao das disposi¢des conjugadas da alinea

i) don.? 1 do artigo 165.2 e do n.? 2 do artigo 266.° da Constitui¢ao, as normas constantes dos n.os 2
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e 3 do Anexo IX da Portaria n.? 1473-B/2008, de 17 de Dezembro, na redagao da Portaria n.% 296-
A/2013, de 2 de outubro, na parte em que determinam a incidéncia objetiva e a taxa a aplicar em
relagao aos prestadores de servigos postais enquadrados no “escaldo 2”;

P. Este juizo de inconstitucionalidade ja foi, inclusivamente, confirmado nos ja referidos
Acdrdaos do Tribunal Constitucional n.os 152/2022, 754/2022, 243/2023, 348/2023 e 377/2023;

Q. Neste sentido, bem andou a Douta Sentenca recorrida ao decidir a anulacao parcial da
liquidagao da TRP, com fundamento na inconstitucionalidade, por violagao das disposicoes
conjugadas da alinea i) don.? 1 do art.? 165.° e do n.? 2 do art.? 266.° da Constituicao da Republica
Portuguesa, das normas constantes dos n.os 2 e 3 do Anexo IX da Portaria n.? 1473-B/2008, de 17 de
Dezembro, na redacdo da Portaria n.? 296-A/2013, de 2 de Outubro, na parte em que determinam a
incidéncia objetiva e a taxa a aplicar em relagao aos prestadores de servigos postais enquadrados
no “escalao 2”;

R. Este é, também, o entendimento do Recorrente Ministério Publico nas suas alegagoes de

recurso, as quais a Recorrida adere integralmente”.

9. Tendo a relatora origindria cessado fungdes no Tribunal Constitucional, foram os autos

redistribuidos a ora relatora. Cumpre apreciar e decidir.
II - FUNDAMENTACAO

10. O presente recurso foi interposto nos termos da alinea a) don.? 1 do artigo 70.% da Lei de
Organizagao, Funcionamento e Processo do Tribunal Constitucional (Lei n.® 28/82, de 15.11 — LTC),
nos termos da qual “Cabe recurso para o Tribunal Constitucional, em sec¢do, das decisdes dos
tribunais: a) Que recusem a aplicagio de qualquer norma, com fundamento em
inconstitucionalidade”, sendo que “O recurso € obrigatorio para o Ministério Puablico quando a
norma cuja aplicacao haja sido recusada, por inconstitucionalidade ou ilegalidade, conste de
convengao internacional, ato legislativo ou decreto regulamentar (...)” (artigo 72.2, n.? 3, 1.2 parte,
da LTC).

Por sua vez, como se vera seguidamente, a questao a decidir ja foi anteriormente abordada
e decidida em varios arestos do Tribunal Constitucional (TC), mesmo que sem total coincidéncia
das normas cuja aplicacdo foi recusada, mas com fundamentos que se entendem também
aplicaveis, mutatis mutandis, a este processo e a este recurso — nos Acérdaos do TC n.es 152/2022,
754/2022, 243/2023, 244/2023 e 377/2023 e, ja nesta 1.2 Seccao do TC (e com intervencdo da
signatdria), nos Acérdaos do TC n.® 429/2023 e, em particular, n.® 348/2023.

11. In casu, o tribunal a quo recusou, mesmo que s6 implicitamente (mas resultando claro da
decisdo recorrida, até pela remissdao para alguns dos arestos ja referenciados, que sao esses 0s
concretos normativos cuja aplica¢do foi recusada, como, alids, o entendem os dois recorrentes), a
aplicagdo das normas contidas nos n.>*2 e 3 do Anexo IX da Portaria n.® 1473-B/2008, de 17 de
dezembro, com a redagao introduzida pela Portaria n.® 296-A/2013, de 2 de outubro, na parte em

que delimitam a incidéncia objetiva e a taxa a aplicar em relagdo aos prestadores de servigos
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enquadrados no “escaldao 2”, remetendo, por sua vez (e citando amplamente, desde logo, esse
primeiro acérdao), para as primeiras duas decisdes deste Tribunal ja referidas supra.
O Anexo IX da Portaria n.? 1473-B/2008, de 17.12, na redacao da Portaria n.2 296-A/2013, de

02.10 (que é, efetivamente, a aplicavel), tem a seguinte redagao:

“"ANEXO IX

Taxas de acesso e exercicio da atividade de prestador de servicos postais
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Como se alcanca, estes normativos determinam a incidéncia objetiva e a taxa a aplicar em
relacdo aos prestadores de servigos postais enquadrados no “escalao 2”.

Por seu lado, no Acérdao do TC n.° 348/2023 escreveu-se o seguinte:
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“I...]

2.1. Como, alids, decorre da discussao em sede de alegacdes e contra-alegacdes, o objeto do
recurso € sobreponivel ao que foi apreciado pelo Acordao n.? 152/2022, no qual se decidiu julgar
inconstitucionais, por violagao das disposi¢des conjugadas da alinea i) do n.® 1 do artigo 165.% e do
n.? 2 do artigo 266.° da Constitui¢ao, as normas constantes dos n.2=2 e 3 do Anexo IX da Portaria n.®
1473-B/2008, de 17 de dezembro, na redagao da Portaria n.? 296-A/2013, de 2 de outubro, na parte
em que determinam a incidéncia objetiva e a taxa a aplicar em relagao aos prestadores de servigos
postais enquadrados no “escaldo 2”. Assentou tal decisao nos fundamentos seguintes:

«[...]

8. Antes de mais, impoe-se delimitar com precisio o objeto do presente recurso.

Os requerimentos de interposicdo de recurso apresentados coincidem na identificagio dos preceitos
requlamentares cuja aplicagdo foi recusada pelo Tribunal (os n.=22 e 3 do Anexo IX da Portaria n.® 1473-
B/2008, de 17 de dezembro, na redagdo da Portaria n.° 296-A/2013, de 2 de outubro). Mas apenas a
recorrente ANACOM explicita, no requerimento de interposicio de recurso, a dimensdo normativa, extraida
desses preceitos, que pretende ver apreciada por este Tribunal (cf. supra o n.° 3), qual seja aquela «em que
determinam a incidéncia objetiva e a taxa a aplicar em relacdo aos prestadores de servicos enquadrados no
“escaldo 2”».

O Tribunal a quo, por sua vez, afirmou com clareza que o «n.® 2, do Anexo IX da Portaria n.® 1473-
B/2008, de 17/12, com a redagdo dada pela Portaria n.® 296-A/2013, de 02/10, na medida em que determina,
para os prestadores enquadrados no “escaldo 2”, como base de cilculo do tributo, os rendimentos relevantes
diretamente conexos com a atividade de servicos postais relativa ao ano anterior, viola o principio da
igualdade consagrado no artigo 13.° da Constituigido da Republica Portuguesa». E entendeu, a final, que
«que 0s n.%s 2 e 3 do Anexo IX da Portaria n.* 1478-B/2008, de 17/12, com a redagdo dada pela Portaria n.°
296-A/2013, de 02/10, ao preverem, para os sujeitos passivos enquadrados no “escaldo 2”7, a incidéncia
objetiva (...) e 0o modo de cdlculo da taxa stricto sensu a aplicar, violam o principio da legalidade, nio sé na
vertente da reserva de lei parlamentar, mas também na vertente da tipicidade, por ndo estar a determinagdo
da percentagem contributiva t2 prevista com o grau de determinabilidade exigivel, sendo, por isso, as
referidas normas, inconstitucionais por violagio do n.® 2, do artigo 103.° e na alinea i), do n.* 1, do artigo
165.°, ambos da CRP».

Tendo concluido que «com fundamento na invocada inconstitucionalidade orgdnica, a presente

impugnacdo judicial terd de proceder», pode depreender-se da decisdo recorrida que a invocada ofensa ao

principio da igualdade pelo n.° 2 do Anexo IX da Portaria, «na medida em que determina, para os prestadores

enquadrados no “escaldo 2”, como base de cdlculo do tributo, os rendimentos relevantes diretamente conexos

com a atividade de servigos postais relativa ao ano anterior» relevou, no juizo do Tribunal a quo, apenas para

qualificar o tributo como um imposto, cujos elementos essenciais devem ser fixados por lei, de acordo com o

n.22 do artigo 103.% da Constituicdo.

Assim, e em face dos termos em qgue se encontram formulados os requerimentos de interposicdo de

recurso, que delimitam o respetivo objeto, importa precisar que apenas esta ultima dimensdo normativa, cuja

aplicacdo foi efetivamente recusada na decisio recorrida e cujo enunciado coincide com o explicitado pela

recorrente ANACOM, poderd ser apreciada no dmbito do presente recurso. Em suma, constituem objeto do

recurso as normas constantes dos n.% 2 e 3 do Anexo IX da Portaria n.° 1473-B/2008, de 17 de dezembro, na

redacdo da Portaria n.° 296-A/2013, de 2 de outubro, na parte em que determinam a incidéncia objetiva e a
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taxa a aplicar em relacdo aos prestadores de servicos postais enquadrados no «escaldo 2», cuja aplicacdo foi

recusada pelo tribunal a guo com fundamento na sua inconstitucionalidade orgdnica, por ofensa do principio

da legalidade fiscal, na vertente da reserva de lei parlamentar e da tipicidade, consagrado na alinea i) do n.° 1

do artigo 165.% e no n.° 2, do artigo 103.°, ambos da Constituicdo.

9. As disposigoes de que é extraido o objeto do presente recurso inserem-se na Portaria n.® 1473-B/2008,
editada na sequéncia da aprovagdo da Lei n.® 17/2012, de 26 de abril, que veio estabelecer o regime juridico
aplicavel a prestacdo, em plena concorréncia no territério nacional, de servigos postais e internacionais com
origem ou destino no territorio nacional, transpondo para a ordem juridica interna a Diretiva n.® 2008/6/CE,
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de fevereiro de 2008.

A redacdo do artigo 44.° da Lei n.* 17/2012, que serviu de base legal ao Anexo IX da Portaria revista, é a
seguinte:

«Artigo 44.°

Taxas

1 — Estdo sujeitos ao pagamento de taxa:

a) A emissdo, alteracdo e renovagio da licenca;

b) A emissio da declaragio comprovativa da inscrigdo do prestador no registo dos prestadores de servigos
postais;

¢) O averbamento a declaracdo;

d) A substituicdo da licenca ou declaragdo, em caso de extravio.

2 —Todos os prestadores de servigos postais estio sujeitos ao pagamento de taxas anuais pelo exercicio da
atividade.

3 — Os montantes das taxas referidas nos niimeros anteriores sio fixados por portaria do membro do
Governo responsdvel pela drea das comunicagoes, em funcio dos custos associados as tarefas administrativas,
técnicas e operacionais relacionadas com as atividades de regulacdo, supervisio e fiscalizagdo
correspondentes, constituindo receita do ICP-ANACOM.

4 — Para efeitos do niimero anterior, as taxas anuais previstas no n.? 2 sio suportadas pelos prestadores
de servigos postais tendo por base os custos decorrentes da regulacdo, supervisio e fiscalizagido das suas
atividades.»

Jd o teor dos n.=2 e 3 do Anexo IX da Portaria n.° 1473-B/2008, de 17 de dezembro, na redagdo da
Portaria n.® 296-A/2013, de 2 de outubro, é o sequinte:

«ANEXO IX

Taxas de acesso e exercicio da atividade de prestador de servigos postais

(n.=1e2doartigo 44.° da Lei n.® 17/2012, de 26 de abril)

(...)

2 — O montante da taxa anual devida pelo exercicio da atividade de prestador de servigos postais, a que
alude o n.* 2 do artigo 44.° da Lei n.® 17/2012, de 26 de abril, é calculado com base no valor dos rendimentos
relevantes diretamente conexos com a atividade de servigos postais relativa ao ano anterior aquele em que é
efetuada a liquidagdo da taxa, de acordo com os escaldes indicados na tabela seguinte:
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Codigo da raxa Escalles De ... curos & euros Taxa T (curos)
192201 0 250 (N0 Io=0
192202 2350 001 1 500 (o0 Ty = 2500
192203 1 500001 Sem e I
Formula de cdiculo da taxa T;
1\ thoo o Taxa devida pelas enudades do escaldo 1 (1= 0,1.2) no Ano »
o (o ¢ Numero de entxdades do ascalio 1 § = 0,1.2) no Ano n
Rendimentos rdevantes conexos com a atividade de prestador de servigos postais das entidades
Riano s do escaldo 1 (1 = 0,1 2) relativos 30 Ano w1, a rameter 20 [CP-ANACOM nos wrmos do arogo
3% da presente portaria
NRiiane o1 = | Total de rendimentos relevantes das entidades do esealdo 1 6 = 0,1,2) relativos 30 Ano a1
Toral de qustos (gastos) adminsstratvos do ICP-ANACOM, a que se refere 0 n® 4 do anigo
¢ 447 da Lei a” 17/212, de 26 de abal a considerar para 0 Ano #, correspondente 20 valor
Ases ¥ :
médio dos dltimos 3 exerdcios da componente de custos (gastos) sem provisdes mas o valor
médio dos alimos 5 exercicos das provisies para processos judicials assocudos 20 sctor postal
Riiaso o Rendimentos relevantes de entdade do escalio 2 no Ano (o]
= C vt = TirneiMinm a) / YR3 A o1 Percentagem contnbativa (%4) das encdades do
fAwn = 12, 2
cscalio 200 Ano
Ao = CiameX KipAm,
Pareda a abater no ciloulo da taxa das ensdades do ascalio 2
AT e
& £2 e @ X K3 . i s
R, Limite infenor do escalio de rendimentos das enedades do cscalio 2

3 — O valor da percentagem contributiva T (indice 2), resultante da aplicagdo da férmula para o escaldo
2, é fixado anualmente por deliberagdo do conselho de administragio do ICP-ANACOM, a qual é publicitada
no seu sitio da Internet, apés apuramento e divulgacio dos custos (gastos) administrativos (C (ano n)) e do
montante total de rendimentos relevantes das entidades abrangidas pelo escaldo 2 ((somatdrio)R(indice 2)
(ano n-1)).

(...)».

A respeito da férmula de cdlculo da designada «Taxa de Regulagdo Postal» (adiante «TRP»), defende a
ANACOM, nas alegagdes apresentadas neste Tribunal, que a mesma visa assegurar «uma correspondéncia
estrita entre o montante dos gastos [custos] administrativos decorrentes das atividades de regulagio,
supervisdo e fiscalizagdo do setor postal e a receita obtida com a cobranga da Taxa de Regulacio Postal», para
tal baseando-se no «apuramento dos custos da regulacdo, supervisio e fiscalizacdo do setor postal [que]
decorre da contabilidade da ANACOM, sendo tais custos tratados contabilisticamente com base em blocos
unitdrios de custos (pools), cuja repartigio pelas diversas atividades de regulagio é feita a partir do modelo de
custeio desenvolvido pela ANACOM com base na metodologia Activity Based Costing (ABC), tendo como
objetivo identificar os custos associados ao desenvolvimento das diferentes atividades inerentes ao exercicio
das suas atribuicoes».

Acrescenta que o principio da igualdade exige que se estabeleca uma «diferenciagio entre os sujeitos
passivos da “Taxa de Regulacdo”, assente na diferenca de custos de regulacdo causados e de beneficios
auferidos por micro, pequenas, médias e grandes empresas do setor». Para tal, optou-se pelo critério de

diferenciagdo dos «rendimentos relevantes», nio para eleger tais rendimentos como pressuposto e medida da
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tributagdo (assim atingindo a capacidade contributiva revelada em tais rendimentos), mas sim para o
mobilizar como um indice do «nivel de atividade das entidades que prestam servicos em setores regulados», o
que «constitui um dos critérios possiveis — porventura o mais ajustado — a distribuicdo dos custos de
regulagdo por um grupo de agentes econdmicos que gera esses custos e que beneficia das vantagens inerentes
ao desenvolvimento da sua atividade num setor objeto de requlagio e supervisio». Os rendimentos relevantes
ponderados na férmula de cdlculo da taxa constituiriam, assim, da perspetiva da recorrente, um critério
adequado «para alcangar o objetivo de distribuir, de forma objetiva, transparente e proporcional, os custos de
regulacdo do setor pelos diversos operadores presentes no mercado».

Em linha com a posigio adotada pelo Tribunal a quo, contrapoem o recorrente Ministério Piiblico e a
recorrida que as normas impugnadas nos presentes autos conferem a TRP a natureza de um imposto, na
medida em que «especificamente no que respeita ao “escaldo 2” (...) definiram elementos essenciais de um
imposto, no caso em matéria da respetiva incidéncia objetiva, quer quanto ao facto gerador (rendimentos
relevantes diretamente conexos com a atividade de servigos postais, que é uma manifestacdo da capacidade
contributiva prépria dos impostos), quer quanto a quantificagio do tributo (fixada em funcdo dos
rendimentos da empresa regqulada, e ndo dos custos da atividade de regulacdo)», inviabilizando a
possibilidade de se estabelecer um nexo entre o tributo suportado pelos sujeitos passivos e os custos por este
gerados.

10. A primeira questdo a que cabe dar resposta diz respeito a natureza da TRP.

Considerado o disposto nos n. 2 e 4 do artigo 44.° da Lei n.° 17/2012, o tributo aparenta reunir os

elementos caracteristicos de uma contribuicio financeira a favor da ANACOM, apesar de o legislador ter

optado pela designagio de «taxa» anual pelo exercicio da atividade. No entanto, analisado o regime do Anexo
IX da Portaria n.® 1473-B/2008, o Tribunal a quo concluiu tratar-se de um verdadeiro «imposto, ainda que
oculto».

Como este Tribunal tem repetidamente afirmado, a questdo da natureza de um concreto tributo sé pode
ser esclarecida através a andlise do respetivo regime juridico, sendo para este efeito irrelevante a designagio
ou qualificagdo expressa do tributo como «taxa» ou contrapartida pela prestagio de um determinado servigo
(neste sentido, v. 0s Acordaos n.= 365/2008, 539/2015, 848/2017, 344/2019 e 268/2021).

Ora, ao contrario do que sucede com as «taxas» a que se refere o n.° 1 do artigo 44.° da Lei n.® 17/2012, o
facto gerador da TRP ndo é nenhuma prestacio administrativa individualizdvel, mas sim o conjunto de
prestagdes associadas as atividades de regulagdo, supervisio e fiscalizagdo das atividades de prestagdo de
servicos postais. E o que resulta dos n.= 3 e 4 do artigo 44.° da lei que cria o tributo ao qual, segundo o n.° 2,
estdo sujeitos todos os prestadores de servicos postais que exercam as atividades reguladas e fiscalizadas.
Porém, e como adiante se verd, o n.® 2 do Anexo IX da Portaria reduz o universo de sujeitos passivos, ao
isentar do pagamento do tributo todos os operadores que, no ano anterior aquele em que a TRP é devida, ndo
demonstrem ter rendimentos relevantes diretamente conexos com a atividade de servicos postais superiores a
250.000 € (duzentos e cinquenta mil euros).

No que respeita a incidéncia objetiva, os tributos a suportar por estes operadores devem, nos termos do
n.2 4 do artigo 44.° da Lei n.° 17/2012, ter por base os custos decorrentes da regulagio, supervisio e
fiscalizagdo das suas atividades, incluindo-se ai os «custos associados as tarefas administrativas, técnicas e
operacionais» (v. 0 n.° 3). O modo como é apurado o montante total de custos a considerar foi, também,
objeto de desenvolvimento no Anexo IX da Portaria, constando do Predmbulo da Portaria n.® 296-A/2013 o

sequinte esclarecimento:
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«Quanto a taxa referente ao exercicio da atividade de prestador de servigos postais, determina-se que o
montante total de custos a considerar para apuramento desta taxa em cada ano corresponde ao respetivo
valor médio nos trés 1ltimos exercicios (sem provisdes para processos judiciais) adicionado do valor médio
das provisdes para processos judiciais no setor postal nos cinco tltimos exercicios. Este método permite evitar
flutuacoes acentuadas de taxas por via de alteragoes dos custos, preservando os principios da previsibilidade e
da transparéncia.»

Segundo o n.* 3 do Anexo IX, os custos a considerar, apurados segundo este método e com base na
contabilidade, sio objeto de divulgacio anual. O valor da taxa a suportar por cada um dos prestadores de
servicos postais ndo é, todavia, o resultado de uma simples operagio de divisdo dos custos assim apurados
pelo niimero de operadores autorizados a exercer a atividade regulada. No Anexo IX, seguindo o modelo
adotado para o cdlculo da taxa anual devida pelo exercicio da atividade de fornecedor de redes e servigos de
comunicagoes eletronicas (v. o artigo 105.%, n.* 1, alinea b), da Lei n.° 5/2004, de 10 de fevereiro, e 0 Anexo II
da Portaria n.® 1473-B/2008), optou-se por estabelecer uma diferenciagdo entre operadores em fungio dos
«rendimentos relevantes» apresentados, além da jd mencionada isengdo dos prestadores de servigos com
rendimentos inferiores a 250.000 €. Esta opgdo é justificada no Predmbulo da Portaria n.® 296-A/2013, nos
seguintes termos:

«Adicionalmente, considerando os principios da orientacdo para os custos e da proporcionalidade
subjacentes ao regime instituido pela Lei n.® 17/2012, de 26 de abril, e tendo em vista a harmonizagio com o
modelo de taxas ja em vigor para os fornecedores de redes e servicos de comunicacoes eletronicas, estabelece-
se, no ambito da taxa referente ao exercicio da atividade de prestador de servigos postais, trés escaloes
contributivos, consoante os rendimentos relevantes dos prestadores de servicos postais.

Neste contexto, ficam isentos do pagamento de taxa os prestadores englobados no escalio 0 e sujeitos ao
pagamento de uma taxa fixa os prestadores englobados no escaldo 1. Relativamente aos prestadores
englobados no escaldo 2, a taxa a pagar é calculada em funcdo dos respetivos rendimentos relevantes. Neste
caso, considera-se importante assegurar um periodo de transigio de quatro anos, por forma a permitir uma
adaptagdo progressiva por parte dos prestadores que venham a suportar um montante de taxa superior ao que
atualmente suportam, mitigando assim o impacto do aumento da taxa devida pelo exercicio da atividade.»

Assim, os prestadores de servigos do escaldo 1 sdo chamados a pagar a taxa fixa de 2.500 € (dois mil e
quinhentos euros), independentemente do concreto valor dos «rendimentos relevantes» que tenham auferido
no ano anterior ou do montante global dos custos apurados pela ANACOM para o ano em que é devido o
tributo, enquanto os sujeitos passivos abrangidos pelo «escaldo 2» devem pagar um montante varidvel, igual
ao produto da multiplicagio do coeficiente 2 pelos rendimentos relevantes diretamente conexos com a
atividade de servigos postais apurados no periodo anterior aquele em que a taxa é devida, a que se subtrai a
«parcela a abater». A formula de cdlculo desse coeficiente, ou da «percentagem contributiva dos operadores
do escaldo 2 no ano a que se reporta o tributo», visa assegurar que, subtraindo o montante a pagar pelas
entidades do escaldo 1 ao valor global dos custos de regulacdo a cobrir em cada ano, o remanescente é prestado
por cada operador do «escaldo 2», em fungdo dos rendimentos relevantes que auferiram no ano anterior, de
modo a assegurar a total cobertura dos custos de regulagdo.

Trata-se, pois, de uma técnica de repartigdo: o montante global da receita a receber é, no essencial, pré-
determinado em funcdo dos custos apurados segundo a contabilidade e repartido pelos sujeitos passivos nio
isentos em fungdo dos rendimentos relevantes em duas fases. Na primeira, apura-se o valor global dos

tributos a pagar pelos operadores inseridos no «escaldo 1»; na sequnda, o remanescente da receita a receber é
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repartido pelos operadores inseridos no «escaldo 2» segundo a percentagem contributiva apurada para esse
escaldo e aplicada aos rendimentos relevantes de cada operador. Mas a receita final ndo serd tanto maior,
quanto maiores forem os rendimentos relevantes recebidos pelos operadores inseridos no «escaldo 2», antes
resultard num valor global aproximadamente igual ao montante dos custos suportados pela ANACOM.

Por ultimo, importa referir que, nos termos do n.® 3 do artigo 44.° da Lei n.° 17/2012, o montante das
«taxas» liquidadas e cobradas constitui receita da ANACOM.

11. Sempre que tem sido chamado a pronunciar-se sobre a distingdo entre contribuicoes e impostos, tem
o Tribunal salientado a importincia de atender ndo sé ao escopo dos tributos (critério finalistico), mas
também aos respetivos pressupostos e estrutura (critério estrutural), bem como ao modo como a configuragio
de cada tributo responde as exigéncias que decorrem do principio da igualdade. A respeito das contribuicoes
financeiras, consta do Acordio n.® 268/2021 o seguinte:

«14. (...) O Tribunal Constitucional reconhece, portanto, a existéncia de contribuicdes financeiras,
enquanto categoria tributdria auténoma, dotada de relevo no sistema fiscal portugués. As contribuicdes
financeiras sdo, neste plano, globalmente entendidas como prestaces pecunidrias coativas, bilaterais,
exigidas por uma entidade puiblica, em contrapartida de uma prestagio administrativa dirigida a um grupo, e
apenas presumivelmente provocada ou aproveitada pelo sujeito passivo singular.

Refira-se que, sem prejuizo da aparente simplicidade do conceito, esta é uma categoria de contornos
muito heterogéneos, em especial na auséncia da aprovagdo pela Assembleia da Repuiblica do regime geral para
as demais contribuicdes financeiras a favor das entidades publicas, previsto no artigo 165.%, n.* 1, alinea 1), da
Constituicdo. Na verdade, uma visio abrangente do sistema fiscal portugués revela que esta categoria integra
um conjunto extenso e variado de tributos paracomutativos, com caracteristicas nem sempre inteiramente
coincidentes, sendo evidentes as especiais dificuldades experimentadas pela doutrina na sua delimitagdo
precisa — v., a titulo de exemplo, entre outros, ANA PAULA DOURADO, que imputa a categoria das
contribuigdes financeiras um cardter residual, enquadrando neste conceito todos os tributos que ndo
apresentem as caracteristicas dos impostos e das taxas e os tributos a favor de entidades puiblicas de base ndo
territorial com caracteristicas de sinalagma difuso (em Direito Fiscal — Licoes, Almedina, Coimbra, 2015, p.
67); SERGIO VASQUES, que reconhece as contribuicdes uma natureza fugidia, sediada num lugar
intermédio entre as taxas e os impostos, integrando nesta figuras tributdrias tdo dispares como as
contribuicoes para a seguranca social, as taxas de regulacdo economica, os tributos associativos devidos as
ordens profissionais e ainda os modernos tributos ambientais e impostos especiais pelo consumo (em Manual
de Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 2018, pp. 257 e 274); ou F. VASCONCELOS FERNANDES, para
quem a categoria das contribuigoes financeiras integra uma ampla e diferenciada pandplia de tributos de base
bilateral e grupal (em As Contribuigdes Financeiras no Sistema Fiscal Portugués, Uma Introducdo,
Gestlegal, Coimbra, 2020, p. 43). A razdo de ser desta heterogeneidade prende-se, em parte, com a
circunstincia de ndo se tratar aqui de um conceito classificatorio, mas antes de um quadro tipologico
caracterizador, podendo variar o grau e modo da correspondéncia entre a realidade concreta e o tipo.

(...)

O critério de distingdo das contribuigoes financeiras em relagdo as demais categorias tributdrias assenta,
portanto, no tipo de relagdo juridica que se estabelece entre o sujeito passivo e os beneficios ou utilidades que
para este decorrem do tributo (critério estrutural, pressuposto), com especial destaque para a incidéncia e a
natureza do aproveitamento esperado (geral, difuso, concreto, efetivo ou presumido). A contribuicio

financeira emerge, deste modo, como um tributo coletivo, fixado em func¢io do grupo, pela utilizacdo ou
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utilidade singular meramente presumida, numa relagio de bilateralidade genérica. O mesmo ¢é dizer que a
qualidade de sujeito passivo de uma contribuicdo financeira ndo pressupde a compensacio de prestacoes
efetivamente provocadas ou aproveitadas pelo sujeito, sendo a pertenga ao grupo identificado pelo legislador
condigdo necessdria e suficiente para tal. (...)»

Especialmente no que se refere a modelagdo destes tributos segundo o principio da igualdade, 1é-se no
Acdrddo n.? 344/2019:

«8. (...) Nos tributos comutativos, o ponto de referéncia para a fixagdo do custo provocado e do beneficio
aproveitado ndo é o mesmo em todos eles: nas taxas, porque se dirigem a compensagio de prestagoes
efetivamente provocadas ou aproveitadas pelo sujeito passivo, o custo e o beneficio sido reportados ao
contribuinte individual (equivaléncia individual); nas contribuigoes, porque voltadas a compensagdo de
prestacoes de que o sujeito passivo apenas é presumido causador ou beneficidrio, o custo ou beneficio é
reportado ao grupo em que o sujeito passivo se integra (equivaléncia de grupo). (...) Nesta ultima espécie de
tributos — contribuicbes — o principio da equivaléncia vincula o legislador a definir o universo de sujeitos
passivos que se presume provocar ou aproveitar a prestagio administrativa. Ndo podendo dar-se por seguro
que cada um dos concretos sujeitos passivos provoca ou aproveita a prestagdo publica — como ocorre nas taxas
— exige-se que o legislador isole os grupos de pessoas as quais estejam presumivelmente associados custos e
beneficios comuns. Assim, o principio da equivaléncia projeta-se na estruturacio subjetiva do tributo através
do recorte de um grupo de pessoas que tem interesses e qualidades em comum, que tem responsabilidades na
concretizagdo dos objetivos a que o tributo se dirige, e que a prestacdo tributdria seja empregue no interesse
dos membros grupo.»

Por uiltimo, e considerando o critério finalistico, afirmou-se no Acdrdio n.® 268/2021:

«Em linha com a conclusio que antecede, tem sido sublinhada pela jurisprudéncia do Tribunal a
importincia de atender, ainda, ao elemento teleoldgico do tributo (critério finalistico), na medida em que este
pode constituir um indicador determinante no esclarecimento da sua natureza. Conforme esclarece SERGIO
VASQUES, ao contririo dos impostos, «a finalidade tipica das contribuicoes ndo estd na mera angariacio de
receitas mas em angarid-la para compensar as prestacoes presumivelmente provocadas ou aproveitadas pelo
sujeito passivo» (em “A Contribuicdo Extraordindria ... cit., p. 226). Importa, por este motivo, conhecer o
destino da receita obtida com o tributo em andlise, designadamente, se estd em causa o financiamento de
prestagoes publicas indeterminadas ou de despesas gerais da comunidade, ou antes a compensagio de custos
incorridos por uma atividade publica determinada. (...)».

12. Volvendo ao caso dos autos, ndo parece merecer discussdo a finalidade a que se destinam as receitas

angariadas com a TRP. Nos termos do n.° 3 do artigo 44.° da Lei n.° 17/2012, estas constituem receita da

ANACOM e ndo é questionado pelas partes que visem compensar 0s custos decorrentes da regulacio,

supervisdo e fiscalizacdo das suas atividades. Tdo-pouco é posta em causa a metodologia adotada pela

ANACOM para determinar os custos especificamente associados a regulacdo do setor postal.

Ja do ponto de vista estrutural, afigura-se razodvel fazer recair sobre o grupo de prestadores de servigos
postais o onus de suportar a TRP, uma vez que os operadores integrados nesse universo ndo so contribuem,
com o exercicio da sua atividade econdmica, para agravar os custos que para o Estado resultam da
necessidade de intervir na requlagdo e supervisdo do mercado, como é razodvel presumir que esses operadores
econdmicos retirardo um especial beneficio, ainda que difuso, do regular exercicio pela ANACOM das

fungoes que a lei lhe comete neste dmbito.
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Resta saber se a circunstincia de os vdrios operadores serem chamados a suportar tributos de montante

diverso, em funcido dos rendimentos relevantes apurados, ndo denuncia uma quebra na relacdo que deve

subsistir entre o tributo e o custo presumidamente provocado (ou o beneficio presumidamente aproveitado)
por cada sujeito passivo.

Cumpre, a este propdsito, recordar que este Tribunal tem admitido a possibilidade de os regimes que
disciplinam contribuigoes financeiras estabelecerem diferenciacoes entre os sujeitos passivos, desde que
baseadas em critérios ou indices que razoavelmente permitam presumir um nivel diferenciado de participagio
nos beneficios recebidos ou nos custos gerados, beneficios e custos esses que os tributos visam compensar (v.
0s Acorddos n.= 539/2015 e 7/2019).

Ao analisar o regime da «Taxa de Seguranca Alimentar Mais», entendeu o Tribunal:

«Assim, no que respeita ao método de cdlculo para a determinagdo da incidéncia objetiva da contribuigio
financeira e da sua base tributdvel, é possivel descortinar que o critério adotado tem uma relagdo objetiva com
a finalidade compensatdria que estd presente na estruturacgdo do tributo em causa. O grau do beneficio obtido
com as atividades financiadas pela entidade da qual constitui uma das receitas a contribuicio sub iudicio,
estd relacionado com o volume de produtos alimentares comercializados, constituindo um indicio aproximado
suficientemente credivel deste a drea dos estabelecimentos afeta a sua comercializagdo.

(...)

Ora, conforme acima se explicou, o critério adotado pelo legislador para definir a base objetiva de
incidéncia da “taxa de sequranca alimentar mais”, cumpre a exigéncia de que os tributos comutativos sejam
diferenciados em funcdo dos beneficios a compensar, de modo a que ndo se encontrem sujeitos ao mesmo
encargo tributdrio contribuintes que, por virtude da sua maior ou menor intervengdo no mercado,
aproveitam beneficios manifestamente diferentes.»

Do mesmo modo, o nivel de rendimentos relevantes auferidos por um prestador de servigos postais pode,
neste contexto, ser tomado como um critério razodvel de diferenciagio, uma vez que se pode supor que 0s
operadores com maiores rendimentos, por terem um maior volume de negdcios e uma posigio mais saliente no
mercado, geram custos de regulacdo e supervisio ndo compardveis com aqueles que sdo gerados por
prestadores de servigos cuja atividade tem uma expressdo menor no setor. Nem pode afirmar-se que a adogio
deste critério torna o tributo inconcilidvel com as exigéncias que decorrem do principio da equivaléncia; antes
pelo contrdrio — como se 1é no Acérddo n.® 344/2019 —, «a bilateralidade ou sinalagmaticidade caracteristica
desse tipo de tributos apela a uma relagdo de equivaléncia entre o tributo e o custo provocado ou o beneficio
gozado: a custo ou beneficio igual deve corresponder tributo igual e a custo ou beneficio diferente deve
corresponder tributo diferente». Ora, nada obsta a que este imperativo possa ter-se por pertinente e aplicdvel
quando, entre o universo de sujeitos passivos de um determinado tributo comutativo, se torne patente que as
diferencas entre os custos gerados justificam um tratamento diferenciado.

Assim, ndo é possivel acompanhar o juizo do Tribunal a quo sobre a relevdancia dos rendimentos

auferidos pelos prestadores de servicos postais como pressuposto da tributacdo, em termos que levem a

concluir _gue o _tributo visa atingir a capacidade contributiva revelada pelos sujeitos passivos,

consubstanciando um qualquer imposto oculto. Na medida em que tais rendimentos constituem um indicio

relevante da participacdo proporcional que cada operador deve ter na cobertura dos custos a que

presumivelmente dd origem, ndo fica prejudicada a comutatividade caracteristica das contribuicdes

financeiras. Conclui-se, pois, que a TRP é uma verdadeira contribuicdo financeira, e ndo um imposto, de
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modo_que normas_sindicadas ndo se _encontram sob o dominio de incidéncia do n.° 2 do artigo 103.% da

Constituicdo.
13. Fica ainda por resolver a questdo de saber se as normas que constituem o objeto do presente recurso

contendem com o disposto na alinea i) do n.° 1 do artigo 165.° da Constituicdo, atenta a circunstincia de ndo

ter sido aprovado o regime geral das contribuicOes financeiras a que essa disposicdo se refere.

O problema foi caracterizado no Acorddo n.® 268/2021, nos seguintes termos:

«19. (...) Partindo de uma visdo tripartida dos tributos, o Tribunal ddi por assente que a Lei
Fundamental consagra diferentes niveis de exigéncia ao legislador (dois tipos de reserva parlamentar),
consoante se trate de impostos ou de taxas ou contribuigoes financeiras. No que especialmente releva para
efeitos dos presentes autos, resulta claro que a Constituicdo se basta, quanto ao regime das contribuicoes
financeiras, com a fixagdo por lei do parlamento ou por decreto-lei autorizado de «um conjunto de diretrizes
orientadoras da disciplina desses tributos que possa corresponder a um regime comum». NAo se exige, pois,
que seja o Parlamento a aprovar os elementos constitutivos de cada tributo, singularmente considerado.

Punha-se, contudo, um problema — de resto, paralelo ao das taxas antes da aprovagdo do respetivo regime
geral (como sucede, por exemplo, em relagdo as taxas das autarquias locais) —, que resultava do facto de, mais
de duas décadas passadas sobre a revisio constitucional de 1997, que alterou a alinea i), do n.® 1 do artigo
165.% da CRP passando a prever expressamente as contribuigoes financeiras, ndo ter sido ainda aprovado o
regime geral ai referido — facto que dividiu a doutrina quanto a validade das contribuicoes financeiras criadas
por ato legislativo do Governo sem a existéncia do enquadramento geral previsto no artigo 165.% n.° 1, i), da
Constituicdo. Enquanto SERGIO VASQUES considera que até & edicdo de um regime geral que enquadre
estas figuras tributdrias, «devemos continuar a subordinar a criagio das modernas contribuicdes a
intervengdo do Parlamento e a censurar como organicamente inconstitucionais aquelas que o sejam por
decreto-lei simples» (em Manual ... cit., p. 283, v., no mesmo sentido SUZANA TAVARES DA SILVA, ob.
cit,, p. 22), CARDOSO DA COSTA sustenta que «seria de todo inaceitdvel atribuir a introdugdo da reserva
parlamentar em apreco (...) seja o efeito, seja o propdsito, de paralisar ou bloquear a autonomia da agdo
governamental num dominio que afinal lhe é proprio, tornando-a dependente em toda a medida de uma
intervengdo parlamentar prévia: tal ndo seria compativel com a dindmica e as necessidades da vida do
Estado.» (em “Sobre o Principio da Legalidade das Taxas e das demais Contribuicoes Financeiras”, in
Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Marcelo Caetano, vol. I, Coimbra Editora, Coimbra, p. 803)».

A este respeito, o Tribunal reiterou a jurisprudéncia antes firmada nos Acdrddos n.=152/2013 e
539/2015, arestos em que se concluiu:

«2. (...) Nido sendo a existéncia de um regime geral pressuposto necessdrio da criagdo de taxas, nem de
contribuigdes financeiras, ndo tem qualquer suporte no texto constitucional, na auséncia daquele regime,
estender-se a competéncia reservada da Assembleia da Repuiblica ao ato de aprovagio de contribuicdes
financeiras individualizadas, criando-se assim uma reserva integral de regime onde esta ndo existe. Como
afirmaram Alexandre Sousa Pinheiro e Mdrio Jodo de Brito Fernandes, “na auséncia de regime geral ndio
pode o intérprete subverter a vontade do legislador (constituinte ordindrio) criando uma reserva integral” (In
“Comentdrio a 1V Revisdo Constitucional, pag. 417, ed. de 1999, da AAFDL). O Tribunal Constitucional
logo extraiu estas conclusdes relativamente a aprovagdo de taxas individualizadas por ato legislativo do
Governo nio autorizado, sem que a Assembleia houvesse aprovado um regime geral das taxas (Acérddos n.°
38/2000 e 333/2001), ndo havendo razdes para que, relativamente a criagio de contribuicoes financeiras, se

estabeleca uma solugdo diversa, efetuando uma distingdo onde o texto constitucional ndo distingue.
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Assim, a auséncia da aprovagido de um regime geral das contribuicbes financeiras pela Assembleia da
Repuiblica nio pode impedir o Governo de aprovar a criagdo de contribuicdes financeiras individualizadas no
exercicio de uma competéncia concorrente, sem prejuizo da Assembleia sempre poder revogar, alterar ou
suspender o respetivo diploma, no exercicio dos seus poderes constitucionais».

A jurisprudéncia constitucional em matéria de tributos comutativos e paracomutativos tem sequido uma
orientagdo com dois tracos fundamentais: a criagdo desses tributos pode fazer-se através de decreto-lei simples
e a concretizagdo do respetivo regime, desde que este conste essencialmente de um ato legislativo, pode ser
objeto de portaria.

No Acédrddo n.® 152/2013, em que foi analisado o regime juridico da «taxa de utilizagido do espectro
radioelétrico», o Tribunal ndo julgou inconstitucionais as normas objeto do recurso, embora tenha
reconhecido que da lei e do direito europeu so poderiam retirar-se a «a previsio do tributo propriamente dito,
0s principios materiais a que deve obediéncia, e as finalidades que lhe estdo subjacentes» e que quer «o0s
critérios de incidéncia da “taxa”, quer os requisitos de isengdo so se apuram a partir da leitura conjugada do
Decreto-lei n.® 121-A/2000, de 20 de julho e da Portaria n.® 126-A/2005, de 31 de janeiro». Concluiu-se,
entdo, que «tendo a taxa pela utilizagio do espectro radioelétrico sido criada mediante lei formal, a
densificacdo, pelo Governo, através de Decreto-Lei simples e/ou de Portaria, de alguns dos seus elementos
essenciais ndo consubstancia uma violagdo da alinea i), do n.® 1, do artigo 165.%, da CRP».

No Acérdio n.° 80/2014 (que wversou sobre o regime juridico das «penalizacdes por emissoes
excedentdrias», entendidas como wum tributo ambiental e reconduzidas a categoria de contribuicoes
financeiras), o Tribunal considerou que «embora a Assembleia da Repiiblica ndo tenha, relativamente a este
tributo, procedido a uma prévia definicio dos principios e das regras elementares respeitantes aos seus
elementos essenciais», ao Governo deveria ser reconhecida competéncia para consagrar as medidas tributdrias
com incidéncia ambiental em apreco, encontrando essa competéncia respaldo na Constituicdo (artigo 9.°,
alinea e) e artigo 66.° da Constituicdo) e na Lei de Bases do Ambiente (v. o artigo 37.° da Lei n.° 11/87, de 7
de abril, entdo vigente), bem como no direito da Unido Europeia aplicdvel.

Ja no Acordao n.® 539/2015 (que versou sobre o regime da «Taxa de Seguranca Alimentar Mais»), o
Tribunal entendeu que, apesar de a medida ndo responder a qualquer imposigio do direito da Unido
Europeia, nem «se descortina[r] qualquer intervencio da Assembleia da Republica que habilitasse
minimamente o Governo a proceder a sua criagdo», deveria ser reconhecida ao Governo a competéncia para
«a criagdo de contribuiges financeiras individualizadas no exercicio de uma competéncia concorrente, sem
prejuizo da Assembleia sempre poder revogar, alterar ou suspender o respetivo diploma, no exercicio dos seus
poderes constitucionais».

Em linha com esta orientagdo, ao pronunciar-se sobre o regime juridico da Contribuicdo sobre o Setor
Bancdrio, o Tribunal entendeu ndo enfermarem de inconstitucionalidade orgdnica as disposicoes da Portaria
n.2121/2011, de 30 de marco, atenta a «existéncia de normagdo primdria constante de lei parlamentar —a Lei
n.2 55-A/2010 —, que prevé e regula os elementos essenciais da incidéncia objetiva da contribuigdo financeira
em causa» e a circunstidncia de a Portaria se limitar a «concretizar» os aspetos do regime definidos na lei,
«cumprindo, alids, a missdo regulamentar prescrita no préprio RJCSB (artigo 8.°)» (v. o Acérddo n.°
268/2021, n.* 20).

14. Em todos estes casos, verificou-se uma de duas hipdteses: as normas que o Tribunal Constitucional

foi chamado a apreciar constavam de decreto-lei (v. 0s Acdrddos n.> 365/2008 e 80/2014) ou foram extraidas

de Portarias que desenvolviam ou densificavam os aspetos do regime aplicdvel a tributos cuja disciplina fora
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no _essencial definida por decreto-lei ou lei da Assembleia da Republica (v., respetivamente, os Acordios n.°s

152/2013 e 268/2021). O caso que nos ocupa é distinto: as normas_cuja inconstitucionalidade foi suscitada

tém cardter inovatdrio e foram extraidas de uma Portaria.

Relembre-se que, na auséncia do enquadramento legislativo geral a que se refere a alinea i) do n.® 1 do
artigo 165.%, o Tribunal tem reconhecido ao Governo a possibilidade de exercer uma competéncia concorrente
em matéria de contribuigdes financeiras, mas — como se salvaguardou no Acordio n.® 539/2015 — «sem
prejuizo da Assembleia sempre poder revogar, alterar ou suspender o respetivo diploma, no exercicio dos seus
poderes constitucionais». Esta salvaguarda aponta para a exigéncia de que o0s elementos essenciais das
contribuices financeiras sejam definidos por ato legislativo do Parlamento ou do Governo. Com efeito, ao
determinar que o regime geral das contribuicdes financeiras integra a reserva de competéncia legislativa da
Assembleia da Republica, a Constituicdo atribui, pelo menos de modo implicito, natureza legislativa a toda a
matéria das contribuigdes na auséncia de um regime geral. Esta exigéncia de que a matéria seja regulada por
ato legislativo é da maior relevincia, pois ndo obstante o mesmo drgdo — o Governo — ter simultaneamente
competéncia legislativa e regulamentar, hd diferencas significativas entre o regime constitucional dos
decretos-leis e dos requlamentos, seja qual for a forma que estes revistam. Como se explica no Acdrddo n.”
474/2021, a proposito da distingdo entre decretos-leis e decretos regulamentares:

«A Constituicdo impoe que os regulamentos independentes revistam a forma de decreto regulamentar
(n.? 6 do artigo 112.%), tal se devendo ao facto, ndo apenas de estes serem assinados pelo Primeiro-Ministro
(n.? 3 do artigo 201.°) — ao contrdrio das portarias ou dos despachos dos membros do Governo —, como ainda
— ao contrdrio do que sucede também com as resolucoes do Conselho de Ministros com contetido normativo —
de carecerem da promulgagio do Presidente da Republica (alinea b) do artigo 134.°) e implicarem recurso
obrigatorio do Ministério Piiblico para o Tribunal Constitucional em caso de recusa de aplicagido de norma
(n.* 3 do artigo 280.°). Estes tragos de regime aproximam os decretos regulamentares, em boa medida, do
regime constitucional dos decretos-leis; mas hd certas qualidades procedimentais, relevantes do ponto de vista
da legitimidade democritica e da separagdo de poderes, que s6 estes possuem. Com efeito, ao contririo dos
decretos regulamentares, os decretos-leis, mormente em matéria de competéncia legislativa concorrencial,
devem ser aprovados em Conselho Ministros (alinea d) do n.® 1 do artigo 200.°), estdo sujeitos a apreciaciao
parlamentar (artigo 169.°) e podem ser objeto de fiscalizagdo preventiva da constitucionalidade (alinea g) do
artigo 134.%)».

Ora, as normas do Anexo IX da Portaria n.® 1473-B/2008 aqui em apreco regulamentam, é certo, a Lei
n.2 17/2012, mas em termos que, face a delimitacdo da incidéncia subjetiva e objetiva que resulta dos n.=2 a
4 do artigo 44.° deste diploma, ndo podem deixar de ser considerados substancialmente inovatdrios. No que
respeita, em especial, a parte em que é determinada a incidéncia objetiva e a taxa a aplicar em relagdo aos
prestadores de servicos postais enquadrados no «escaldo 2» (tinica dimensdo normativa que constitui o objeto
do presente recurso) é a Portaria que cria escaloes, que define o universo de sujeitos passivos que integram o
«escaldo 2» e que elege como critério determinante da reparticio dos custos a compensar os rendimentos
relevantes diretamente conexos com a atividade de servigos postais apurados no ano anterior aquele a que a
taxa se reporta, do qual resulta a taxa concretamente aplicada aos prestadores de servicos postais

enquadrados neste escaldo.

Assim, forcoso é reconhecer que certos elementos da TRP, determinantes da quantificacdo do tributo,

foram objeto de normacdo primdria por via regulamentar, ou seja, através do exercicio da funcdo

administrativa. Acontece que esses elementos integram a reserva de funcdo legislativa, reserva essa cujo



http://www.dirittifondamentali.it/

www.dirittifondamentali.it (ISSN 2240-9823)

desiderato, na auséncia de um regime geral das contribuicdes financeiras constante de lei parlamentar ou

decreto-lei devidamente autorizado, é o de assegqurar um certo nivel de coeréncia, transparéncia, equidade e

legitimidade na criacdo desses tributos. Claro estd que, se a matéria em causa integra o dominio da

competéncia legislativa concorrencial da Assembleia da Repiuiblica e do Governo, ndo estd em causa

simplesmente a violacdo da alinea i) do n.° 1 do artigo 165.% da Constituicdo, cujo alcance é o de delimitar o

dominio reservado ao legislador parlamentar em matéria tributdria. Em causa estd antes a invasio pelo poder

administrativo de um dominio que a ordem constitucional reserva ao poder legislativo, ou seja, em que esta

ndo é indiferente a que a requlacdo da matéria — os elementos essenciais das contribuicdes financeiras —

conste de decreto-lei ou de mero requlamento. O problema essencial, como é bom de ver, prende-se com a

legalidade da Administracdo Publica, relevando do inciso inicial do n.° 2 do artigo 266.° da Constituicdo, ndo

na dimensdo de preferéncia de lei — que, vor ser uma questio de legalidade, em que o parametro imediato de

controlo é a lei ordindria, extravasa os poderes de cognicdo da jurisdicdo constitucional —, mas na dimensio

de reserva de lei — que, por dizer respeito a saber se as normas regulamentares invadem um dominio que a
Constituicdo reserva _ao legislador, consubstancia uma questio de constitucionalidade. Ora, as normas
constantes dos n.*>2 e 3 do Anexo IX da Portaria n.® 1473-B/2008, de 17 de dezembro, na redacdo da

Portaria n.° 296-A/2013, de 2 de outubro, ao reqularem de forma inovatdria elementos essenciais da taxa a

aplicar em relacdo aos prestadores de servicos vostais enquadrados no «escaldo 2», violam essa reserva de

funcdo legislativa que se pode extrair das disposicoes conjugadas da alinea i) do n.° 1 do artigo 165.° ¢ do n.°

2 do artigo 266.° da Constituicdo. Essa a razdo vela qual, ainda que com fundamentos distintos, cabe negar

provimento ao recurso.

[...]» (sublinhados acrescentados).
2.2. Impde-se, antes de mais, tomar posi¢ao quanto a qualificagdo do tributo em causa nas
normas objeto do recurso.

Na decisdo recorrida, entendeu-se que «[...] estamos perante uma contribuicdo financeira: tributo

exigido por uma entidade publica em contrapartida de uma prestacdo administrativa presumivelmente
provocada ou aproveitada pelo sujeito passivo [...]». Também o Ministério Publico, em alegagdes,
conclui que «[...] embora oficialmente denominada ‘taxa’, o tributo em causa é de qualificar como

‘contribuicdo financeira’ (a favor de uma entidade piiblica)», posi¢ao semelhante a da recorrente

ANACOM (v., designadamente, as conclusoes 18.2 e ss. das respetivas alegagdes). Ja a recorrida A.

entende tratar-se de um imposto (cfr. as alineas e) e f) das conclusdes das contra-alegagdes).

Para concluir pela qualificagao do tributo como imposto, a recorrida invoca que a qualificagao
de contribuigao financeira deve ser afastada «[...] porque as contribuicdes financeiras deverdo ter como
base o principio da igualdade previsto no artigo 13.° da CRP, o principio da equivaléncia e ndo o principio da
capacidade contributiva, sendo que, estando em causa uma contribuicdo financeira, o respetivo apuramento
deve efetuar-se por apelo a um critério que permita, ainda assim, estabelecer uma relagdo de causalidade entre
as prestacdes presumivelmente provocadas ou aproveitadas pelos sujeitos passivos e o montante por eles pago
a esse titulo, o que ndo acontece no caso em apreco na medida em que a taxa anual de prestagdo de servigos
postais cobrada pela ANACOM ¢é calculada em fungdo da capacidade contributiva dos sujeitos passivos»,
pelo que, conclui, «[...] tal taxa configura sim um verdadeiro imposto, o qual, de acordo com a CRP, viola
o principio da legalidade e muito em particular o disposto no artigo 103.%, n.° 2 da CRP».

Estes argumentos foram, no essencial, afastados pelo ja citado Acérdao n.® 152/2022 (transcrito

no item 2.1, supra), nos pontos 10. a 12. da respetiva fundamentagao, aos quais se adere,
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destacando-se, nas razdes ali apresentadas, que «[...] se pode supor que os operadores com maiores
rendimentos, por terem um maior volume de negocios e uma posicio mais saliente no mercado, geram custos
de regulagdo e supervisdo ndo compardveis com aqueles que sdo gerados por prestadores de servicos cuja
atividade tem uma expressio menor no setor [...]», pressuposto compativel com a bilateralidade
caracteristica das contribui¢des financeiras. Em suma, «[...] na medida em que tais rendimentos
constituem um indicio relevante da participagio proporcional que cada operador deve ter na cobertura dos
custos a que presumivelmente dd origem, ndo fica prejudicada a comutatividade caracteristica das
contribuicdes financeiras».

Em face do exposto, entende-se que o tributo regulado nas normas sub judice corresponde a

uma contribuicdo financeira.

2.3. Qualificado o tributo como contribui¢ao financeira, resta saber se é de manter o juizo de
censura juridico-constitucional afirmado no Acérdao n.? 152/2022 (posigao do recorrente Ministério
Publico e da recorrida, embora, quanto a esta, no pressuposto da qualificagdo do tributo como
imposto) ou se, pelo contrario, «[...] a percentagem contributiva t2, no valor de 0,2989%, e a emissio da
faturagdo, [se] limitaram a concretizar, no plano regulamentar (a primeira) e no plano administrativo (a
segunda), as normas de incidéncia fixadas na Lei Postal de 2012, a qual compreende um grau de densificacdo
compativel com as exigéncias da reserva de lei formal quanto a criagdo do «regime geral das taxas e demais
contribuicoes financeiras a favor das entidades publicas», respeitando em toda a sua plenitude essas
exigéncias, bem como as que decorrem do principio da legalidade (administrativa) em matéria criagdo de
taxas e contribuicdes financeiras a favor de entidades piblicas», que é a posicao da recorrente
ANACOM.

A base legal em causa, invocada pela recorrida ANACOM, encontra-se no artigo 44.° da Lei n.®
17/2012, de 26 de abril, transcrito no ponto 9. do Acordao n.® 152/2022, cujo teor aqui se recorda:

Artigo 44.°

Taxas

1 — Estdo sujeitos ao pagamento de taxa:

a) A emissdo, alteracdo e renovacio da licenca;

b) A emissio da declaragio comprovativa da inscrigdo do prestador no registo dos prestadores de servigos
postais;

¢) O averbamento a declaracio;

d) A substituicdo da licenca ou declaracio, em caso de extravio.

2 — Todos os prestadores de servigos postais estdo sujeitos ao pagamento de taxas anuais pelo exercicio da
atividade.

3 — Os montantes das taxas referidas nos niimeros anteriores sio fixados por portaria do membro do
Governo responsdvel pela drea das comunicagoes, em fungio dos custos associados as tarefas administrativas,
técnicas e operacionais relacionadas com as atividades de regulacdo, supervisio e fiscalizagido
correspondentes, constituindo receita do ICP-ANACOM.

4 — Para efeitos do niimero anterior, as taxas anuais previstas no n.® 2 sio suportadas pelos prestadores
de servigos postais tendo por base os custos decorrentes da regulagdo, supervisio e fiscalizagido das suas
atividades.

No entender da recorrente ANACOM, este preceito densifica suficientemente a incidéncia

objetiva e a taxa, apontando a decisdo recorrida e ao Acérdao n.® 152/2022 um nivel de exigéncia de
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“densidade reguladora maxima” que so se justificaria perante um imposto, em lugar de um nivel
de exigéncia de “densidade reguladora média” que se justifica perante uma contribuicao
financeira. Assim conclui a ANACOM que, «[...] estando os critérios de incidéncia subjetiva e objetiva
definidos na Lei Postal de 2012, importava apenas distribuir pelos operadores os custos de regulagio,
supervisdo e fiscalizagido da sua atividade, fixando a quota-parte de cada um mnesses custos: foi essa a
finalidade atribuida em sede regulamentar ao critério dos rendimentos relevantes dos operadores».

Sucede que, a partir do referido artigo 44.%, a Portaria n.? 1473-B/2008, de 17 de dezembro, no
seu Anexo IX, estabelece que:

2 — O montante da taxa anual devida pelo exercicio da atividade de prestador de servigos postais, a que
alude o n.* 2 do artigo 44.° da Lei n.® 17/2012, de 26 de abril, é calculado com base no valor dos rendimentos
relevantes diretamente conexos com a atividade de servigos postais relativa ao ano anterior aquele em que ¢é

efetuada a liquidagdo da taxa, de acordo com os escaldes indicados na tabela seguinte:

Cé:li.gu da taxa Escalfes De ... ewros & ... EUNGE Taxa T {euros)
192201 i i) 250 000 To=0
192202 1 250 001 1 5000 (k0 Ty = 2.500
192203 2 1 500001 Sem lrnite T

Formula de clculo da taxa 73
YTV Taxa devida pelas entidades do escalio 1 (1 = 0,1.2) no Ano .
 (Ano # Numero de entidades do scalio i ¢ = 0,1.2) no Ano =
Rendimentos rdevantes conexos com a atvidade de prestador de servigos postas das entidades
RiAnos do escalio 1 (1 = 01 2) relativos 20 Ano -1, a remeter 20 ICP-ANACOM nos wrmos do arogo
3.” da presente portaria,
S Riirso oty = | Total de rendimentos relevantes das entidades do escalio 1 ¢ = 0,1,2) relativos 20 Ano w1,
Total de custos (gastos) administrativos do ICP-ANACOM, a que se refere 0 n” 4 do amigo
¢ 447 da lei n” 17/2012, de 26 de abril 2 considerar para 0 Ano #, correspondente a0 valor
Ano ¥ -
médio dos altamos 3 exerdcns da componente de custos (gastos) sem provisdes mas o valor
médio dos dltimos 5 exercicos das provisdes par processos judiciais assocados 20 sctor postal
Rz iAo ot Rendimentos relevantes de entidade do escalio 2 no Ano (#-1),
, . C (nnt = Tirne i®iiam ) / TR (A o 1 Percentagem contnbutiva (%) das enudades do
< (A - -
o escalio 2no Ano »
I3 Ao = oo X R, na
Parcda a abater no cilaulo da taxa das enudades do escalio 2
@X Ao n ¥ 13
B 0 ams XK rriam s
R, Limite inferor do ascalio de rendmentos das enedad s do escadio 2

3 — O valor da percentagem contributiva T (indice 2), resultante da aplicacdo da férmula para o escaldo
2, € fixado anualmente por deliberacdo do conselho de administragio do ICP-ANACOM, a qual é publicitada
no seu sitio da Internet, apos apuramento e divulgagdo dos custos (gastos) administrativos (C (ano n)) e do
montante total de rendimentos relevantes das entidades abrangidas pelo escaldo 2 ((somatdrio)R(indice 2)
(ano n-1)).
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Ora, confrontando o teor vago e pouco concretizado do artigo 44.° da Lei n.® 17/2012, de 26 de
abril, com a densa regulagdo que se acaba de transcrever, ndo hd como nao concluir, com o
Acdrdao n.? 152/2022, que «[...] as normas do Anexo IX da Portaria n.® 1473-B/2008 aqui em apreco
regulamentam, é certo, a Lei n.® 17/2012, mas em termos que, face a delimitacdo da incidéncia subjetiva e
objetiva que resulta dos n.os 2 a 4 do artigo 44.° deste diploma, ndo podem deixar de ser considerados
substancialmente inovatorios. No que respeita, em especial, a parte em que é determinada a incidéncia
objetiva e a taxa a aplicar em relagdo aos prestadores de servicos postais enquadrados no «escaldo 2» (iinica

dimensdo normativa que constitui o objeto do presente recurso) é a Portaria que cria escaldes, que define o

universo de sujeitos passivos que integram o «escaldo 2» e que elege como critério determinante da reparticio

dos custos a compensar os rendimentos relevantes diretamente conexos com a atividade de servicos postais

apurados no ano_anterior aquele a gue a taxa se reporta, do qual resulta a taxa concretamente aplicada aos

prestadores de servicos postais enquadrados neste escaldo». Nenhuma destas dimensodes estruturantes da

incidéncia e da taxa resultam da Lei n.2 17/2012, de 26 de abril, tratando-se de matéria
inovatoriamente regulada pela Portaria n.® 1473-B/2008, de 17 de dezembro.

A esta conclusao ndo obsta o invocado pela recorrente ANACOM quanto a relevancia dos
custos administrativos de regulagao refletidos na contabilidade da entidade reguladora, a saber:

«[...]

33. O facto de o montante anual da taxa de regulacdo postal ser apurado com base nos custos
administrativos de regulacdo identificados através da contabilidade da ANACOM é absolutamente decisivo
na sua caracterizagdo juridico-tributdria, uma vez que esses custos sio, simultaneamente, o pressuposto e o
limite do montante da taxa exigivel ao setor regulado;

34.% O Tribunal a quo esqueceu a dupla limitagdo decorrente do papel dos custos na estruturagio do
tributo em causa:

— Por um lado, os custos de regulacdo correspondem exatamente ao montante solicitado aos prestadores
de servicos postais num ano normal (de notar que o ano de 2014 ainda foi um ano de transigdo), e

— Por outro lado, todos os prestadores de servigos postais pagam um valor, a titulo de custos de
regulacdo, diretamente indexado a sua atividade e importincia no setor e aos custos presumidos que
provocam,

35.2 O valor da “Taxa de Regulagdo Postal” depende sempre dos custos suportados pela ANACOM, pelo
que, havendo uma reducdo de custos, as taxas de regulacdo serdo ajustadas em baixa, mas, havendo um
aumento de rendimentos relevantes, as taxas de regulagdo também diminuirdo, porque os mesmos custos
passam a ser diluidos por um maior niimero de operadores;

36.% A Lei Postal de 2012, ndo entra no detalhe das opgdes subjacentes a distribuicdo dos custos de
regulagdo pelos operadores postais, remetendo essa matéria para portaria, precisamente porque pretendeu
atribuir ao Governo margem de escolha quanto a forma de reparticio desses custos de regulagio;

37.% Essa atribuicio de margem de escolha ao Governo ndo é incompativel com a reserva de lei
parlamentar que, na sua esséncia e conforme resulta da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, terd que
conter alguma flexibilidade, sob pena de se confundir a reserva de lei em matéria de taxas e contribuicdes
financeiras com a reserva de lei em matéria de impostos;

38.% A deliberagido da ANACOM de 24 de julho de 2014, que fixa os custos administrativos a recuperar
através da aplicacdo da taxa de regulagdo do setor postal e fixa o valor do coeficiente T2, mais ndo é do que

uma mera operacdo aritmética de cdlculo de valores e quocientes anuais estabelecidos nos n° 2 e 3 do anexo
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IX a Portaria n.° 1473-B/2008, na redagio resultante da Portaria n.° 296-A/2013, de forma totalmente
objetiva e desprovida de qualquer discricionariedade;

[...]».

Esta argumentagao poderia relevar para a discussao da natureza do tributo ou da
proporcionalidade da taxa aplicada, mas nada esclarece quanto ao nivel de densificagao legal e,
consequentemente, ao carater inovador da previsao regulamentar. Nao se trata, apenas, de a lei
«[...] ndo [entrar] no detalhe das opgoes subjacentes a distribuicdo dos custos de regulacio pelos operadores
postais, remetendo essa matéria para portaria, precisamente porque pretendeu atribuir ao Governo margem
de escolha quanto a forma de reparticio desses custos de regulagio». Do que se trata é de a “falta de
detalhe” da lei ser tal que a “margem de escolha” do Governo se reconduz, desde logo, a escolher,
por sua Unica iniciativa, como vai repartir o universo de sujeitos passivos pelos escaldes que
entender criar, bem como fodos os critérios de apuramento dos custos relevantes da ANACOM,, de
um lado, dos rendimentos relevantes dos operadores, que, num e noutro caso, a lei ndo delimita
minimamente. Tal margem de conformag¢ao normativa ndo pode, assim, deixar de ser entendida
como essencialmente inovadora, em termos nao compagindveis com as exigéncias de densificagao
minima por via legislativa a que estao sujeitas as contribui¢6es financeiras.

Vale o exposto por dizer, regressando ao Acérdao n.? 152/2022, que elementos essenciais do
tributo «[...] foram objeto de normacdo primdria por via regulamentar, ou seja, através do exercicio da
funcdo administrativa», elementos esses que «integram a reserva de funcio legislativa, reserva essa cujo
desiderato, na auséncia de um regime geral das contribuicoes financeiras constante de lei parlamentar ou
decreto-lei devidamente autorizado, é o de assegurar um certo nivel de coeréncia, transparéncia, equidade e
legitimidade na criacdo desses tributos. Claro estd que, se a matéria em causa integra o dominio da
competéncia legislativa concorrencial da Assembleia da Repiiblica e do Governo, ndo estd em causa
simplesmente a violagdo da alinea i) do n.° 1 do artigo 165.° da Constituicdo, cujo alcance é o de delimitar o
dominio reservado ao legislador parlamentar em matéria tributdria. Em causa estd antes a invasio pelo poder
administrativo de um dominio que a ordem constitucional reserva ao poder legislativo, ou seja, em que esta
ndo ¢ indiferente a que a regulacio da matéria — os elementos essenciais das contribuicoes financeiras —
conste de decreto-lei ou de mero regulamento. O problema essencial, como é bom de ver, prende-se com a
legalidade da Administracdo Puiblica, relevando do inciso inicial do n.” 2 do artigo 266.° da Constituicdo, nio
na dimensdo de preferéncia de lei — que, por ser uma questdo de legalidade, em que o pardmetro imediato de
controlo é a lei ordindria, extravasa os poderes de cognigdo da jurisdi¢cdo constitucional —, mas na dimensdo
de reserva de lei — que, por dizer respeito a saber se as normas regulamentares invadem um dominio que a
Constituicdo reserva ao legislador, consubstancia uma questdo de constitucionalidade. Ora, as normas
constantes dos n.os 2 e 3 do Anexo IX da Portaria n.® 1473-B/2008, de 17 de dezembro, na redacio da
Portaria n.* 296-A/2013, de 2 de outubro, ao regularem de forma inovatoria elementos essenciais da taxa a
aplicar em relacdo aos prestadores de servicos postais enquadrados no «escaldo 2», violam essa reserva de
funcdo legislativa que se pode extrair das disposicoes conjugadas da alinea i) do n.° 1 do artigo 165.% e do n.°
2 do artigo 266.° da Constituicdo».

Sao estas as razdes que cumpre aqui reafirmar.

[L..]".
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12. Posto isto, considerando que as questdes colocadas no presente recurso (e abordadas na
decisao recorrida) ja foram analisadas nas decisdes acima mencionadas, com particular destaque
para os Acordaos n.° 152/2022 e n.® 348/2023 (este ultimo da 1.2 Secgdo), e que os fundamentos em
que assentam as decisdes proferidas relativamente a cada uma das questdes colocadas sao
perfeitamente transponiveis para o caso dos autos, cumpre concluir, em conformidade, que estas
normas sao inconstitucionais por violarem os principios e preceitos constitucionais mencionados
no Acérdao do TC n.? 348/2023, pelo que nada mais resta do que, a exemplo do que sucedeu nos
aludidos arestos, julgar improcedente os recursos de constitucionalidade em apreco, julgando

inconstitucionais, tal como o considerou o tribunal a quo, as normas em questao.

III - DECISAO

Em face do exposto, decide-se:

a)  Julgar inconstitucionais as normas insitas nos n.>2 e 3 do Anexo IX da Portaria n.°
1473-B/2008, de 17 de dezembro, com a redagado introduzida pela Portaria n.® 296-A/2013, de 2 de
outubro, na parte em que delimitam a incidéncia objetiva e a taxa a aplicar em relacao aos
prestadores de servigos enquadrados no “escalao 2”, por violagao do disposto no artigo 165.2, n. 1,
alinea i), e no artigo 266.%, n.® 2, da Constituigao da Reptuiblica Portuguesa;

e, em consequeéncia,

b)  Julgar improcedentes os presentes recursos.

Sem custas, por nao serem devidas, uma vez que os presentes recursos nao se enquadram
no artigo 70.%, n.? 1, alineas b) e f), da LTC (nos termos dos artigos 84.%, n.>s1 e 2, da LTC, a contrario
sensu, e 4.2, n.® 2, igualmente a contrario sensu, do Decreto-Lei n.® 303/98, de 7 de outubro, na sua

redagao atual e sempre aplicavel por remissao do artigo 84.°, n.° 5, da LTC).

Lisboa, 25 de outubro de 2023 - Maria Benedita Urbano - Rui Guerra da Fonseca (com remissao para a
minha declaragao de voto no Acérdao n.? 348/23) - José Teles Pereira - José Jodo Abrantes
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