[APORTO

2.° CICLO DE ESTUDOS EM DIREITO
CIENCIAS JURIDICO-ECONOMICAS

As Contribuicoes Especiais -
A  Contribuicao Extraordinaria sobre os

Fornecedores da Industria de Dispositivos Médicos
do SNS

Mariana Ferreira Moreira

M

2022




[BAPORTO

M FACULDADE DE DIREITO
_ UNIVERSIDADE DO PORTO

AS CONTRIBUICOES ESPECIAIS —

A CONTRIBUICAO EXTRAORDINARIA SOBRE 0OS
FORNECEDORES DA INDUSTRIA DE DISPOSITIVOS MEDICOS
DO SNS

Mariana Ferreira Moreira

2.° Ciclo de Estudos em Direito
Ciéncias Juridico-Econ6micas

Dissertacéo elaborada sob a orientacdo cientifica da Professora Doutora Gloria Teixeira

Porto, julho de 2022



RESUMO

Recentemente, o sistema fiscal portugués tem vindo a ser invadido por figuras de
carater hibrido, que ndo se enquadram totalmente no universo das figuras tradicionais de
imposto ou de taxa. Assim, observou-se a autonomizacdo de novas categorias de tributos que,
apesar de ndo se enquadrarem milimetricamente com estes conceitos tradicionais, possuem
caracteristicas muito idénticas aos mesmos, sendo, até mesmo, remetidas para o seu regime.
Estamos a falar, naturalmente, das contribuicdes a favor de entidades publicas e das
contribuigdes especiais.

A par disso, o legislador nacional tem vindo a criar figuras que, apesar de possuirem o
designio geral de “contribuicio extraordinaria”, se tratam, como veremos, de verdadeiros
impostos encapotados, que nada tém de extraordinario. Desta forma, tem sido frequente, entre
nos, a criacdo de verdadeiros impostos sob a designacdo artificiosa de taxas, contribuicoes,
quotizacdes ou outras designacfes com o objetivo de se furtar a exigéncia da reserva absoluta
da lei formal, violando gravemente a seguranca juridica dos contribuintes.

Palavras-chave: tributos; contribuicfes; impostos; sistema fiscal; principios fiscais.

ABSTRACT

Recently, the Portuguese tax system has been invaded by hybrid figures, which do
not fit into the universe of traditional tax. Thus, new categories of taxes were made
autonomous which, despite not fitting in with the traditional concepts of taxes, have
characteristics that are very similar to them, and are even remitted to their regime. We are
talking about contributions in favour of public entities and special contributions.

In addition, the national legislator has been creating figures that, despite having a
general purpose of “contribution”, are, as we shall see, true hidden taxes. So, the creation of
real taxes under the artificial designation of charges, contributions and others has been
frequent among us, which, evading the requirement of absolute reservation in formal law,

seriously violate the legal security of taxpayers.
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INTRODUCAO

Atualmente, vivemos num periodo em que a ideia de “sistema fiscal” é colocada em
causa para dar lugar a um verdadeiro caos normativo, causado pelo surgimento de opcoes
politicas de curto prazo, nomeadamente através da constante criacdo de tributos, aos quais é
atribuida a designagdo geral de “contribuicdo extraordindria”, mas que nada tém de
extraordinarias, demonstrando, por sua vez, um crescente fendomeno de subalternizacdo dos
principios constitucionais estruturantes.

Apesar de estas figuras serem remetidas, frequentemente, ao regime das designadas
“contribui¢des financeiras a favor de entidades publicas” ou, ainda, das contribui¢des
especiais, a verdade é que as mesmas se podem equiparar a verdadeiros impostos
encapotados, devendo, por consequéncia, ser-lhes aplicavel o regime de reserva absoluta de
lei formal, inerente a figura dos impostos.

Assim, o legislador tem recorrido a via fiscal com o propdésito de incrementar a
angariacdo de receita pablica, sem cuidar de aferir da coeréncia e viabilidade futura de cada
uma destas solucdes, em face dos diversos principios constitucionais, que estdo longe de se
resumir a mera arrecadacdo de receita.

Foi, precisamente, neste contexto normativo que surgiu a Contribuicdo Extraordinaria
sobre os fornecedores da industria de dispositivos médicos do SNS (doravante “CEDM”),
criada ao abrigo da Lei n.° 2/2020, de 31 de marco (Lei do Orcamento do Estado para 2020).

Urge, deste modo, fazer uma breve definicdo e contextualizacdo do surgimento dos
principais tributos existentes no nosso sistema fiscal para, de seguida, tentarmos caracterizar
as “contribuig¢des extraordinarias” que tém vindo a ser criadas, por lei orgamental, no sentido
de procedermos a averiguacao do regime constitucionalmente aplicvel as mesmas.

Por fim, analisaremos, mais pormenorizadamente, o regime da, recentemente criada,
CEDM, nomeadamente, a sua incidéncia objetiva, subjetiva, temporal e territorial, a par de
uma tentativa de qualificacdo juridico-fiscal deste tributo, acrescida da averiguagdo da sua

eventual (des)conformidade com os principios constitucionais estruturantes.



1. A divisdo oficial dos tributos

O n.° 2 do artigo 3.° da Lei Geral Tributaria (doravante, “LGT”) dispde que “Os tributos
compreendem os impostos, incluindo os aduaneiros e 0s especiais e outras espécies tributarias
criadas por lei, designadamente as taxas e as demais contribui¢bes financeiras a favor de
entidades publicas”.

A partir desta disposicdo legal, facilmente, podemos concluir pela existéncia de uma
taxonomia oficial de tributos composta, concretamente, por: impostos, taxas e contribuicdes
financeiras a favor de entidades publicas.

H4, ainda, quem considere existirem quatro espécies de tributos, incluindo, além dos ja
mencionados, as contribuicdes especiais, de forma autonomizada. Contudo, para nos, e de
acordo com a visao da Professora Gldria Teixeira, as contribuicdes especiais sao consideradas
verdadeiros impostos. Tal entendimento encontra-se, alids, previsto no artigo 4.°, n.° 3 da
LGT que refere que: “As contribuicdes especiais que assentam na obtencdo pelo sujeito
passivo de beneficios ou aumentos de valor dos seus bens em resultado de obras publicas ou
da criacdo ou ampliacdo de servicos publicos ou no especial desgaste de bens publicos
ocasionados pelo exercicio de uma atividade sdo consideradas impostos.”

No entanto, o sistema fiscal portugués apresenta uma grande variedade de outras figuras
tributarias que ndo se coadunam necessariamente com o conceito de imposto, de taxa ou, até
mesmo, de contribuicdo financeira. Dai que alguma doutrina tenha comecado a apontar a
existéncia de outras figuras intermédias e marginais, designados por tributos parafiscais, nos

termos do artigo 3.%, n.° 1, alinea a) da LGT.

Ora, tendo por base este elenco legal de tributos, vamos procurar definir as principais
caracteristicas de cada um dos tributos elencados e, consequentemente, analisar a evolucgéo
destes mesmos conceitos ao longo das diferentes décadas.

Iremos, ainda, ver que a ideia de sistema fiscal moderno ficou marcada pelo surgimento
de diversos tributos atipicos que, apesar de ndo apresentarem qualquer tipo de proximidade ao
universo dos tributos bilaterais, como as taxas ou as contribui¢cdes financeiras a favor de
entidades publicas, sdo apelidadas genericamente, pelo legislador tributéario, por
“contribui¢des”, quando, na verdade, revestem caracteristicas tipicas de tributos unilaterais,
maxime impostos. Figuras estas que, na maior parte das vezes, até o proprio legislador tem

dificuldade em definir e caracterizar, quer no plano legal, quer no plano constitucional.



1.1. O conceito de imposto

A definicdo da figura do imposto ndo é uma tarefa facil, ndo obstante ja existirem, hoje
em dia, varios desenvolvimentos, tanto na doutrina como na jurisprudéncia, acerca deste
mesmo conceito. Em termos amplos, podemos reunir um conjunto de requisitos fundamentais
para estarmos perante um imposto, nomeadamente, a unilateralidade e o seu carater
vinculativo e obrigatério.

Nas palavras de Gloria Teixeira, “(...) € consensual que o principal objetivo da tributagao
é o0 da arrecadacgdo de receita para cobertura de gastos publicos essenciais. Para além deste
objetivo prioritario podem os estados prosseguir outros objetivos tais como o da redistribuicao
da riqueza, assumindo aqui uma relevancia especial o principio da progressividade, ou o do
controlo da economia e da sociedade, através de uma influéncia direta ou indireta no
comportamento dos contribuintes™?.

Neste sentido, apesar de o principal objetivo dos impostos ser a angariacdo de receita
publica, hoje em dia, temos vindo a observar a criacdo de impostos com finalidade extrafiscal,
cujo objetivo é desincentivar certos comportamentos nefastos para a sociedade?.

Saldanha Sanches define o imposto como “[uma] prestacdo pecuniéria, singular ou
reiterada, que ndo apresenta conexdo com qualquer contraprestacdo retributiva especifica,
exigida por uma entidade publica a uma outra entidade (sujeito passivo), utilizada exclusiva
ou principalmente para a cobertura de despesas publicas™.

J& nas palavras de Casalta Nabais, o imposto ¢ “uma prestagdo pecunidria, unilateral,

definitiva e coativa™

, de onde resulta que o imposto correspondera a uma prestagdo “exigida
a detentores (individuais ou coletivos) de capacidade contributiva a favor de entidades que
exercam funcdes ou tarefas publicas™, e ainda, “para a realiza¢do dessas fungdes, conquanto
n&o tenham carater coativo™®.

Contudo, de acordo com Gloria Teixeira, a caracteristica da unilateralidade &

questiondvel, uma vez que, quando falamos de impostos, estamos, ndo perante uma

LTEIXEIRA, Gléria — Manual de Direito Fiscal, 6.2 Ed., Reimpressdo 2021, Almedina, 2018, p. 32-33.

2 Veja-se, a titulo de exemplo, a Contribuicdo sobre Sacos de Plastico Leves que, apesar da sua designacgdo, se
trata de um verdadeiro imposto.

3 SANCHES, J. L. Saldanha — Manual de Direito Fiscal, 3.2 Ed., Coimbra Editora, p. 22 e ss.

4 NABAIS, José Casalta — Direito Fiscal, Almedina, 2021, p. 34.

> NABAIIS, José Casalta — Direito Fiscal, Almedina, 2021, p. 34.

® NABAIS, José Casalta — Direito Fiscal, Almedina, 2021, p. 34.



bilateralidade direta, mas indireta ou difusa, dado que, de certa maneira, poderemos nunca vir
a beneficiar da prestacdo que fazemos'.

Neste sentido, embora com algumas flutuacdes de autor para autor, podemos concluir que
0 imposto se trata de uma prestacdo, de carater pecuniario, tendencialmente unilateral,
definitiva e coativa, exigida por uma entidade publica, a um determinado sujeito passivo com
capacidade contributiva, e com o objetivo genérico, mas ndo necessariamente exclusivo, de
arrecadacao de receita.

Tal definicdo esta em concordancia com o disposto no artigo 4.%, n.° 1 da LGT que refere
que: “os impostos assentam essencialmente na capacidade contributiva, revelada, nos termos
da lei, através do rendimento ou da sua utilizagdo e do patriménio”.

Uma vez que existem inimeros acordaos sobre esta matéria, a titulo exemplificativo,
refira-se, desde logo, o Acordao n.° 80/2014, do Tribunal Constitucional, onde a defini¢do do
conceito de imposto foi alvo de aperfeicoamento, tendo-se concluido que: “o imposto consiste
numa contribuicdo imposta pelo poder publico a todos ou a uma certa categoria de pessoas,
destinada a financiar o Estado e as funcbes publicas em geral. Trata-se de uma prestacdo
pecuniaria unilateral, uma vez que ndo tem como contrapartida uma qualquer contraprestacdo
especifica atribuida ao contribuinte por parte do Estado, mas apenas a contrapartida genérica
do funcionamento dos servicos estaduais.”

De tal definicdo, podemos facilmente depreender que ao conceito de imposto nao esta
associada qualquer contraprestacdo, ao contrario do que ocorre na figura das taxas, que tém
um carater predominantemente bilateral. Ao pagamento de uma taxa corresponde sempre uma
determinada contraprestacdo ou contrapartida, como por exemplo, de um servigo prestado
pelo Estado ou por outra entidade publica (exs.: taxas de portagem), de uma vantagem
decorrente da utilizagdo individual de um bem do dominio publico (ex.: taxa de recursos
hidricos), ou do prejuizo causado a um bem coletivo (ex.: taxa de gestdo de residuos).

A auséncia de qualquer contrapartida ou contraprestacdo remete, desta forma, os tributos
com natureza de imposto ao principio da capacidade contributiva, tal como resulta do citado
artigo 4.5, n.° 1 da LGT. J4, as taxas, a par das contribuicdes financeiras, tém por base o
principio da bilateralidade ou da equivaléncia.

Apesar disto, a CRP, antes da revisdo de 1997, estabelecia, no seu artigo 168.° (atual

artigo 165.°), a reserva de lei parlamentar, em matéria fiscal, somente para os impostos. No

" Veja-se, neste sentido, a titulo de exemplo, no caso das contribuicdes obrigatérias para a Seguranca Social,
efetuadas pela entidade patronal, que sdo consideradas verdadeiros imposto.
8 Acorddo TC n.° 80/2014, Processo n.° 911/12, 22 Secgéo [Jodo Cura Mariano].



entanto, a jurisprudéncia do TC entendeu que se deveria alargar a nogdo constitucional de
imposto e, consequentemente, a reserva de lei parlamentar, a todos os tributos que ndo se
coadunavam completamente com o conceito de taxa, com o objetivo de “impedir que o
legislador subvertesse a distribui¢do constitucional de competéncias, criando tributos que, ndo
sendo verdadeiramente unilaterais, ndo chegam, no entanto, a ser taxas™®.

Contudo, aquando da revisdo constitucional de 1997, onde anteriormente o artigo 165.°,
n.° 1, alinea i) da CRP previa que “é da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica
legislar sobre as seguintes matérias, salvo autorizacdo ao Governo: i) Criacdo de impostos e
sistema fiscal (...)”, passou a prever-se que “é da exclusiva competéncia da Assembleia da
Republica legislar sobre as seguintes matérias, salvo autorizacdo ao Governo: (...) i) Cria¢ao
de impostos e sistema fiscal e regime geral das taxas e demais contribui¢cdes financeiras a
favor das entidades publicas (...)”. Fazendo, assim, referéncia a trés espécies tributarias,
autonomizando a categoria das “contribuig¢des financeiras”, a par das taxas e dos impostos,
continuando estes sujeitos a reserva da lei formal, enquanto, nas taxas e contribuicdes

financeiras, apenas a definicdo do seu regime geral esta sujeita a reserva de lei parlamentar.

1.2. O conceito de taxa

O artigo 4.° n.° 2 da LGT refere que: “as taxas assentam na prestacdo concreta de um
servico publico, na utilizacdo de um bem do dominio publico ou na remocao de um obstaculo
juridico ao comportamento dos particulares”.

Ao contrario do que ocorre com outros tributos, a LGT ndo define concretamente o
conceito de taxa, apresentando um conceito geral e fixando apenas 0s pressupostos tipicos que
deverdo constar aquando da sua criagdo. Desta forma, o desenvolvimento do conceito de taxa
tem ficado a cargo da doutrina e da jurisprudéncia. Nas palavras de Teixeira Ribeiro, a taxa
corresponde & “quantia coativamente paga pela utilizacdo individualizada de bens
semipublicos, ou como o preco autoritariamente fixado por tal utilizagio”2°.

Ja para Sousa Franco, “a taxa ¢ uma prestacdo tributaria ou tributo, que pressupde ou da
origem a uma contraprestacéo especifica, resultante de uma relagdo concreta (que pode ser ou

ndo de beneficio) entre um contribuinte e um bem ou servico publico, isto é, trata-se de uma

® FERNANDES, Filipe de Vasconcelos — Direito Fiscal Constitucional — Introducéo e Principios Fundamentais,
AAFDL Editora, 2020, p. 57.
10 Cit. por RIBEIRO, J. J. Teixeira — Nocdo Juridica de Taxa, RLJ, n.° 117, 1984-1985, p. 293.
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receita publica ligada a relacbes normalmente de utilidade, entre quem é obrigado a paga-la e
um servico ou bem publico”?.

Para Gloria Teixeira, “Estamos (...) perante um tributo com carater sinalagmatico, ndo
unilateral, mas sim bilateral, pois assente na contraprestacdo concreta de um ente publico. A
fixacdo do valor das taxas assenta em dois critérios fundamentais: o critério da cobertura dos
custos e o critério da equivaléncia ou do ganho privado™*?.

Desta forma, ao carater bilateral das taxas contrapde-se a natureza tendencialmente
unilateral dos impostos, constituindo-se a taxa como um tributo que representa a existéncia de
uma relacéo bilateral, na qual uma das partes € um ente publico. Para Saldanha Sanches,
inerente a figura das taxas, encontra-se “uma estreita correlagdo entre o destinatario do
encargo financeiro e o beneficiario da despesa publica"*3.

De igual modo, Casalta Nabais salienta que nestas, ao contrario do que ocorre nos
impostos, “a prestacdo do particular a favor do Estado e demais entes publicos corresponde a
uma prestagdo especifica, uma atividade desses mesmos entes especialmente dirigida ao
respetivo obrigado que se vem a concretizar seja na prestacdo de um servico publico, como as
taxas devidas pelos servicos de registo e notariado (emolumentos), pelos servicos de justica
(taxa de justica), pelos servicos de educacdo publica (propinas), pelos servicos consulares,
etc., seja na utilizacdo privativa dos bens do dominio publico, seja na remocdo de um limite

juridico & atividade dos particulares™*.

Mais recentemente, Sérgio Vasques refere-se a taxa como “[uma] prestagdo pecunidria e
coativa, exigida por uma entidade puablica, em contrapartida de prestacdo administrativa
efetivamente provocada ou aproveitada pelo sujeito passivo”'®. Também na jurisprudéncia
constitucional se assistiu a um denso desenvolvimento daquele que é o conceito de taxa
relevante para efeitos constitucionais. A titulo de exemplo, o TC entendeu, no seu Acérdéao n.°
177/2010, que “a mera inagdo administrativa em face de uma atividade que interfere no gozo
de determinados bens publicos — como o ambiente, o urbanismo, o ordenamento do territério
ou a gestdo do trafego — possa consubstanciar uma contrapartida da respetiva tributacéo,

satisfazendo o requisito, essencial ao conceito de taxa, de bilateralidade ou comutatividade’*®.

1 Cit. por FRANCO, Antdnio L. de Sousa — Finangas Publicas e Direito Financeiro, Volume Il- 4.2 Ed. (12.2
Reimpressao), Almedina, 2008, p. 66-70.

L2 TEIXEIRA, Gléria — Manual de Direito Fiscal, 6.2 Ed., Reimpressdo 2021, Almedina, 2018, p. 34.

13 SANCHES, J. L. Saldanha — Manual de Direito Fiscal, 3.2 Ed., Coimbra Editora, p. 31.

14 NABAIS, José Casalta — Direito Fiscal, Almedina, 2019, p. 35.

15 VASQUES, Sérgio — Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2018, p. 23.

16 Ac. TC n.° 181/2019, Processo n.° 1096/18, Pleno Sucessivo [Gongalo Almeida Ribeiro].
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2. As contribuicdes especiais

O sistema tributario portugués encontra-se em constante mutacéao, sendo frequente o
surgimento de novas figuras com impacto fiscal e financeiro nos diferentes setores da
economia. Assim, “em cada ano or¢camental surgem novas figuras tributérias, com diferentes
designacdes, abrangendo mdltiplas realidades e, na maioria dos casos, sem uma liga¢éo 6bvia
com 0s principios constitucionais estruturantes que se encontram na génese dos tributos ditos
tradicionais™’.

Como consequéncia deste facto, observa-se a crescente transferéncia do peso da
receita fiscal proveniente das figuras tributarias tradicionais para a receita obtida por via da
aplicacdo de um conjunto diversificado de tributos setoriais, assumindo, neste dominio,
especial relevancia a figura das contribuicGes, que tém vindo a ganhar um papel
preponderante no sistema fiscal portugués.

Como referido anteriormente, decorre do artigo 3.°, n.° 2 da LGT que o sistema
fiscal portugués se encontra desdobrado em trés categorias de tributos: os impostos, as taxas e
as contribuicdes, especiais e financeiras.

Enguanto os impostos assentam, fundamentalmente, no principio da capacidade
contributiva, as taxas encontram o seu fundamento material no principio da equivaléncia, uma
vez que estas corresponderdo a “prestacdo concreta de um servigco publico, utilizacdo de um
bem do dominio publico ou a remocdo de um obstaculo juridico ao comportamento dos
particulares™?®,

No que toca as contribuicdes especiais, estas autonomizaram-se no contexto da
obtencdo, pelo sujeito passivo, de beneficios ou aumentos de valor dos seus bens em resultado
de obras publicas ou da criagdo ou ampliacdo de servigos publicos ou, ainda, no especial
desgaste de bens publicos causados pelo exercicio de uma atividade.

No entanto, muitas duvidas e incertezas tém surgido relativamente a qualificacdo
destas figuras recentemente introduzidas no sistema fiscal portugués, sobretudo quando

confrontadas com a propria natureza e Idgica que levou a sua criagéo.

17 Confederacdo Empresarial de Portugal- Estudo sobre a Carga Fiscal em Portugal (2020). Disponivel
em:<URL: http://assets.ey.com/content/dam/ey-sites/ey-com/pt_pt/topics/tax/pdf/ey-estudo-sobre-a-carga-fiscal-
em-portugal-2020.pdf

18 Artigo 4., n.° 2 da LGT.
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2.1. Do conceito tradicional de tributo a atual visao tripartida

Inicialmente, a doutrina e a jurisprudéncia remetiam os tributos a uma das categorias
tradicionais: impostos ou taxas. Tal distingdo ocorria com base na existéncia, ou ndo, de um
nexo sinalagmatico entre o pagamento do tributo e a prestacdo do ente publico.

Na Alemanha, esta concecdo dicotdmica perdurou desde o0 momento em que, na
primeira metade do século XIX, os conceitos de imposto e de taxa foram esbocados pela
Ciéncia das Financas Puablicas. No entanto, em Portugal, sobretudo apds a Revisao
Constitucional de 1997, a doutrina fiscal optou por dividir as categorias dos diferentes tributos
com base numa classificacdo tripartida, albergando, desta forma, os impostos, as taxas e as
contribuicdes.

Sousa Franco refere que estdo fundamentalmente em causa conceitos tipologicos e
n&o classificatorios®, ndo esgotando o universo normativo em que se sustenta a classificagdo
de uma dada categoria de tributo no caso concreto, algo legitima a alusdo a auténticos tributos
atipicos, incutindo ao intérprete uma tarefa especialmente rigorosa de reconducédo dos tributos
que reclamam de elevado grau de atipicidade ao regime constitucional de algumas das
categorias oficialmente reconhecidas — imposto, taxa ou contribuigdes.

Em Portugal, nas ultimas décadas, instituiram-se contribuicGes especiais por obras
publicas, com natureza evidente de impostos — ex. contribuicdo especial devida pela nova
travessia do Rio Tejo?; contribuicdo especial devida pela construcdo da Expo 98%%; a
contribuicdo especial devida pela construcdo das vias circulares nas cidades de Lisboa e do
Porto, da travessia ferroviaria do Tejo e da extensdo das linhas de metropolitano?.

Mais recentemente, tém vindo a ser criadas “contribui¢oes extraordindarias” sobre
diversos setores da atividade. De acordo com Gloria Teixeira, estas “contribuigdes
extraordinarias sdo verdadeiros impostos”?®, veja-se, por exemplo a contribuico
extraordinaria sobre a industria farmacéutica ou a contribui¢cdo extraordinaria sobre 0s
fornecedores da inddstria de dispositivos médicos do SNS, introduzida pelo Orgamento de

Estado de 2020, que sera objeto de analise no presente trabalho.

19 Cit. por FRANCO, Sousa - Financas Publicas e Direito Financeiro- Vol. Il., p. 79 e ss.
20 Decreto-Lei n.° 51/95, de 20 de margo.

21 Decreto-Lei n.° 54/95, de 22 de margo.

22 |nstituida pelo Decreto-Lei n.° 43/98, de 3 de marco.

B TEIXEIRA, Gléria — Glossario Fiscal, Almedina, 2021, p. 94.
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2.2.  Ascontribuiges especiais e a sua progressiva autonomia

Na doutrina fiscal nacional e internacional perpetua alguma indeterminacdo em torno
da amplitude do conceito de contribuicdo, observando-se a sua principal expressdo ao nivel
da dicotomia entre contribuigdes especiais e contribui¢des financeiras.

Tal deve-se, em nosso entender, ao modo peculiar através do qual a Reviséo
Constitucional de 1997 acabou por oferecer e concretizar a figura das “demais contribuicdes
financeiras a favor das entidades publicas”, ao mesmo tempo que o artigo 4.°, n.° 3 da LGT,
passou a prever que as “contribuicbes especiais que assentam na obtengdo pelo sujeito
passivo de beneficios ou aumentos de valor dos seus bens em resultado de obras publicas ou
da criacdo ou ampliacdo de servicos publicos ou no especial desgaste de bens publicos
ocasionados pelo exercicio de uma atividade sdo consideradas impostos”, dando resposta a
alguns problemas observados ao nivel do regime a aplicar-se a este tipo de contribuices.

Historicamente, a figura das contribuicOes especiais comecou por ganhar relevo na
doutrina jusfinancista italiana dos anos 50, onde se difundiram varias alusdes aos, entdo,
designados tributos especiais (“tributi speciali” ou “contributi speciali’’)?,

Neste sentido, Francesco Tesauro refere-se a figura da contribuicdo especial como
“aquele particular tipo de tributo que tem como pressuposto o enriquecimento — por exemplo,
o incremento de valor de um imdvel — que determinada categoria de sujeito retirou da
execucio de uma obra publica determinada, de per se”?, salientando-se, deste modo, a forma
como uma determinada intervencdo de um ente pablico pode vir a repercutir-se sobre o
patriménio de um determinado sujeito passivo, como uma verdadeira externalidade positiva,
que podera acarretar um verdadeiro enriquecimento para este Gltimo.

No que diz respeito a doutrina fiscal nacional, Alberto Xavier refere, quanto as
contribuicBes especiais, que “a vantagem economica reflexa, a criagdo de maiores despesas
sdo fundamentos, como quaisquer outros, que levam a lei a criar tributos, na pressuposicao de
que revelam capacidade contributiva”?®, 0 que demonstra que, também na visdo de Alberto
Xavier, subjacente a figura das contribuigdes especiais encontramos a intencdo de valorar a
capacidade contributiva de uma determinado sujeito passivo.

Na Ley General Tributaria espanhola, o conceito de contribuicdo especial

(“contribucion especial”) encontra previsao expressa no artigo 2.%, n.° 2, alinea b), onde se

24 Cit. por GIANNINI, A.D., “Elementi di Diritto Finanziaro”, Milano — Dott.A Giuffré Editore, 1945, p. 69.
2 Cit. por TESAURO, Francesco, “Compendio di Diritto Tributario”, UTET 2004, p. 3 € ss.
26 Cit. por XAVIER, Alberto — Manual de Direito Fiscal, Vol. I, Almedina, 1981, cit. p. 59.
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dispde que estas contribuigdes sdo “tributos cujo facto tributario consiste na obtencdo pelo
sujeito passivo de um beneficio ou de um aumento de valor dos seus bens como consequéncia
da realizacdo de obras publicas ou do estabelecimento ou ampliagdo de servigos publicos”, em
concordancia, portanto, com o previsto na Lei Geral Tributéaria Portuguesa.

Parece-nos, portanto, evidente que a qualquer figura que retna os pressupostos tipicos
de uma contribuicdo especial, devera continuar a ser aplicado o regime dos impostos, pois,
caso assim ndo fosse, outras contribuices especiais igualmente conexas a obtencdo de
incrementos de valor patrimonial associado a uma intervencdo publica, beneficiariam de um
tratamento diverso das contribui¢cdes especiais de cunho “classico”, quando o respetivo
pressuposto-base € o mesmo: o de tributar beneficios ndo socializados que face ao seu
especial modo de realizacdo, configuram um incremento da capacidade contributiva dos
sujeitos passivos.

Assim, podemos concluir que as contribui¢cbes especiais encontram uma grande
proximidade com as externalidades. Estas constituem um tipo particular de falha de mercado.
Economicamente, as externalidades correspondem a efeitos positivos ou negativos, em termos
de custos ou beneficios, criados pelas atividades de producdo ou consumo efetuadas por um
agente econdémico e que atingem os demais agentes, gerando beneficios ou custos sociais, sem
que estes tenham oportunidade de impedi-los.

Neste aspeto, torna-se relevante distinguir o conceito das contribuicdes especiais de
outro tipo de contribuicdes: as contribuicdes financeiras, como veremos adiante. Esta
distingdo ganha uma maior importancia de um ponto de vista interpretativo e que, segundo
entendemos, deve ser devidamente considerada pelos tribunais, para que possam ser
oferecidas respostas adequadas face a uma nova vaga de tributos setoriais, como é o caso
paradigmatico da Contribuicdo Extraordinaria sobre o Setor Energético (CESE). Tributos
estes que “retomam o modelo ancestral das contribuicGes especiais e pretendem corrigir
fenomenos de externalidades negativas, em particular sempre que, na visao do legislador, uma
determinada atividade gere sobrecustos sociais elevados ou, em termos simétricos, aufira

beneficios socialmente relevantes que ainda ndo tenham sido devidamente compensados”?’.

27 Cit. por FERNANDES, Filipe de Vasconcelos — A qualificacdo da contribuicdo extraordinaria sobre o setor
energético (CESE) na arbitragem tributaria: breve comentario sobre a decisdo arbitral relativa ao processo n.°
312/2015-T, Almedina 2018, p. 225-237.
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2.3.  As contribuicgdes especiais e a sua equiparacado ao conceito de imposto

Tanto a jurisprudéncia nacional e internacional como a doutrina, vém demonstrado
que a definicdo do conceito de imposto ndo é uma tarefa facil e transparente?®. No entanto, e
como indicado anteriormente, podem ser enumerados alguns requisitos fundamentais do
conceito de imposto, tais como, a “unilateralidade — contudo, ja vimos que para alguns
autores esta caracteristica da unilateralidade é ambigua — e o seu carater vinculativo ou
obrigatorio”?®. N&o obstante, ha situacdes em que a classificacdo de tributos € menos 6bvia,
nomeadamente quando entram em cena figuras de diferentes tipos como taxas, licengas e
contribuigdes.

No que toca a taxa, em termos gerais, como vimos, esta trata-se de uma figura juridica
caracterizada enquanto prestacdo pecunidria e coativa, exigida por uma entidade publica, em
contrapartida de uma prestacdo administrativa efetivamente provocada ou aproveitada pelo
sujeito passivo, sendo que “a sinalagmaticidade que caracteriza as quantias pagas a titulo de
taxa somente existira quando se verifiqgue uma contrapartida resultante da relacdo concreta
com um bem semipublico, que, por seu turno, se pode definir como um bem puablico que
satisfaz, além de necessidades coletivas, necessidades individuais™° .

Estamos, portanto, perante um tributo com carater sinalagmatico, nao unilateral, mas
bilateral, que assenta na contraprestacdo concreta de um ente publico. Assim sendo, a fixacdo
das taxas assenta em dois critérios fundamentais: o critério da cobertura dos custos e o critério
da equivaléncia ou do ganho privado.

Quanto as contribuicdes especiais, o STA, salientou, a este respeito, “(...) na
contribuicdo especial ou ha uma atividade administrativa que traz beneficios generalizados ou
ocorre um gasto ou enfraquecimento do bem publico utilizado por forca do exercicio normal
da atividade autorizada. O que efetivamente diferencia a contribuicdo especial da taxa é em
primeiro lugar o facto de a atividade administrativa ndo traduzir a satisfagdo de um interesse
individual apenas, mas antes a satisfacdo de um interesse geral e também porque essa
contribuicdo ndo é a contrapartida da utilizacdo de um bem do dominio publico, mas antes
uma compensacdo ou amortizacdo pelo desgaste do exercicio de uma determinada atividade

ocasional”3t,

B TEIXEIRA, Gléria — Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2021, p. 32.

2 TEIXEIRA, Gléria — Manual de Direito Fiscal. Almedina, 2021, p. 32.

%0 Cit. por RIBEIRO, J. J. Teixeira — Nocdo Juridica de Taxa, Revista de Legislacdo e Jurisprudéncia, Ano 117°,
p. 2.

31 Acdrddo STA, de 03-12-2014, Processo n.° 01273/13 [Fonseca Carvalho].
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Assim, as contribui¢cdes correspondem a prestacdes pecuniérias e coativas exigidas por
uma entidade pablica em contrapartida de uma prestacdo administrativa presumivelmente
provocada ou aproveitada pelo sujeito passivo. A este respeito, explica Sérgio Vasques que
“as contribuicBes constituem uma categoria intermédia de tributos publicos, a meio caminho
entre a taxa e o imposto, distinguindo-se, quer pelo seu pressuposto, quer pela sua
finalidade2.

Enquanto nas contribuicdes financeiras estamos perante uma contrapartida de uma
prestacdo provocada ou aproveitada por grupos de sujeitos passivos homogéneos (ex.: tributos
associativos), nas contribuicdes especiais hd uma contrapartida de uma prestacdo provocada
ou aproveitada pelos sujeitos passivos em geral.

No que toca as contribuices especiais a nossa LGT no artigo 4.°, n.° 3 faz distingdo
entre dois tipos de contribuicdes especiais: as de melhoria e as de maior desgaste.

Neste sentido, também Sousa Franco refere que as contribui¢des especiais “estdo
equiparadas aos impostos, e é ilicito dizer que, embora possam ser conceitualmente
autonomas do ponto de vista financeiro, a nossa lei as trata como meras espécies de impostos,
num plano estritamente juridico. Isto se explica porque as técnicas seguidas na delimitacdo do
facto gerador do dever de pagar sdo idénticas para a contribui¢do e para o imposto”®,

Uma vez que estes tributos ndo quadravam milimetricamente com o conceito tipico de
imposto, a doutrina e, subsequentemente, o legislador autonomizou-os, sob o ponto de vista
concetual. Todavia, verifica-se que, em termos de esséncia, estas contribuicdes estdo muito
préximas do conceito de imposto, pelo que se justifica que a eles tenham sido equiparadas, na
nossa LGT, essencialmente para efeitos de reserva de lei.

Parece-nos que a solucdo é aceitavel, dado que, apesar de ser estruturada uma terceira
categoria de tributos que se impunha devido aos seus desvios face ao conceito classico de
imposto, a proximidade relativamente a este tributo, em termos de esséncia, justifica a sua
equiparacao.

Contudo, uma caracteristica, normalmente apontada pela doutrina, para conseguirmos
diferenciar a figura das contribuicfes especiais da figura dos impostos é o modo de valoracado
da capacidade contributiva. Assim, enquanto nos impostos a valoragcdo da capacidade
contributiva se da por meio de um comportamento ativo do sujeito passivo (ex.: realizacao de

rendimentos ou titularidade de patrimonio), nas contribuicdes especiais tal ocorre por via de

32 VASQUES, Sérgio — Manual de Direito Fiscal — Almedina, 2018, p. 236 € ss.
33 Cit. por FRANCO, Anténio L. de Sousa — Financas Publicas e Direito Financeiro, Vol. Il, cit., p. 63.
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um ou varios comportamentos passivos (ex.: a auséncia de remuneracdo de um especial
beneficio auferido por intervengdo ou acdo de um ente pablico — quanto as contribuicdes de
melhoria — ou, ainda, a falta de remuneracdo de uma fonte de maior desgaste ou despesa,
suscitada ao erario publico — no caso das contribuicdes por maior desgaste ou despesa).

Parece-nos, ainda, relevante que, em momento ja posterior a Revisdo Constitucional
de 1997, o legislador nacional tenha sentido a necessidade de fazer referéncia expressa a esta
espécie particular de contribuicdes especiais, acrescentando, nomeadamente quanto ao regime
aplicavel, que estas deverdo considerar-se impostos, sendo-lhes aplicavel a reserva de lei
formal.

Lima Guerreiro afirma, relativamente ao artigo 4.° da LGT que: “o numero 3 do
presente artigo, sem conter verdadeiramente uma definicdo de contribuicdes especiais,
esclarece que sdo impostos™, acrescentando ainda que “(...) apesar de o fundamento da
contribuicdo especial consistir em uma vantagem consistente na valorizagdo dos bens, no
acesso a servigos ou na possibilidade de uma atividade causadora de especial desgaste dos
bens publicos, a referida vantagem ndo resulta de um servico diretamente prestado ao
contribuinte, mas é apenas indireta”®®, 0 que se deve ao facto de ser a acéo direta do sujeito

passivo a provocar a necessidade de intervencdo do ente publico.

2.4.  Os tipos de contribuicdes especiais

Como referido supra, dentro do universo das contribuicbes especiais, podemos,
aparentemente, distinguir dois subtipos: as contribuicdes de melhoria e as contribuicdes de
maior desgaste ou de maior despesa, tal como resulta do artigo 4.%, n.° 3 da LGT. No entanto,
a realidade tem mostrado o surgimento de varias contribuicdes especiais de carater hibrido.

As contribui¢bes de melhoria, enquanto subespécie das contribuicGes especiais, podem
sem definidas como “imposi¢des instituidas com o fundamento de tributar os aumentos, a
manutencdo ou a preservacao de valor dos bens ou ativos dos sujeitos passivos, que sejam, de
forma exclusiva, ou pelo menos predominante, imputaveis a intervencao publica”®.

Estas tém, assim, como fundamento compensar o beneficio proveniente da atuacdo de

um ente puablico, na esfera de um determinado ente privado. Por outras palavras, podemos

34 Cit. por GUERREIRO, Anténio Lima — Lei Geral Tributaria — Anotada, Editora Rei dos Livros, 2000 p. 53 e
Ss.

3 Cit. por GUERREIRO, Anténio Lima — Lei Geral Tributaria — Anotada, Editora Rei dos Livros, 2000, p. 53.

% FERNANDES, Filipe de Vasconcelos — Direito Fiscal Constitucional — Introdugéo e Principios Fundamentais,
AAFDL Editora, 2020, p. 97.

18



dizer que equivale a contrapartida, devida pelos sujeitos passivos, por beneficiarem de uma
externalidade positiva, decorrente da acao de ente publico.

Como exemplo de contribuicdo especial de melhoria encontramos a contribuicdo
criada, aguando da realizacdo da Expo 98, através do Decreto-Lei n.° 54/95, de 22 de marco.
Antes da realizacéo da Expo 98, os terrenos onde esta se realizou eram altamente poluidos. Na
sequéncia da construcdo da mesma, os terrenos valorizaram consideravelmente, tendo, desta
forma, uma area decadente sido transformada numa das zonas mais nobres da cidade de
Lisboa. Como consequéncia desta valorizacdo/melhoria, foi langada esta contribuicéo.

Vemos que 0 sujeito passivo nada fez para desencadear o pagamento da contribuig&o,
tendo a mesma surgido de uma atividade meramente administrativa. Desta forma, podemos
apontar como principal diferenca entre os impostos e as contribui¢des especiais o facto de nos
impostos ser necessario um determinado comportamento do sujeito passivo, enquanto as
contribui¢bes tém por base, ndo uma atividade do sujeito passivo, mas da propria entidade
administrativa ou ente publico.

Ademais, enquanto nos impostos estamos perante um acréscimo patrimonial realizado,
nas contribuicdes especiais de melhoria existe um acréscimo patrimonial potencial, ou seja,
que sé traduzira um efetivo aumento da capacidade contributiva quando a mais-valia se
realizar através, por exemplo, da alienacdo do terreno.

Neste sentido, refere 0 TC que: “a qualquer contribuig¢do de melhoria subjaz a
consideracdo de que ocorreu uma vantagem econdémica particular, o que sé pode ser aferido
por referéncia a uma situagdo patrimonial pretérita”®’, de onde resulta, normalmente por
motivos de eficiéncia ou de justica social, uma intervencdo publica de natureza corretiva,
tendente a um reequilibrio entre custos sociais e privados.

Por fim, nas contribuicOes especiais estamos perante uma bilateralidade imperfeita ou
difusa, dado que o beneficio advindo da mesma pode nunca chegar a ocorrer.

Outro subtipo de contribuicGes especiais sdo as designadas contribuicdes de maior
despesa ou desgaste. Hoje, podem ser dados como exemplos de contribuicdes de maior
despesa ou desgaste 0s impostos ambientais em sentido estrito, como 0s impostos sobre
emissoes.

De acordo com Filipe Vasconcelos, “as contribuicdes por maiores despesas Sao

imposicdes instituidas com o fundamento de tributar os aumentos, a manutencdo ou a

37 Ac. TC n.° 63/2006, Processo n.° 392/2005 [Carlos Pamplona de Oliveira].
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preservacdo de valor dos bens ou ativos dos sujeitos passivos que sejam, de forma exclusiva
ou predominante, imputaveis a intervencgo publica”. %

Também neste subtipo de contribuigdes sdo visados sujeitos especificos, logo, ndo
estamos perante uma bilateralidade plena, mas difusa.

Alguma doutrina que defende que as contribui¢cdes de maior despesa tém o objetivo de
compensar 0s prejuizos ou danos economicos reflexamente resultantes da atuacéo de um ente
privado, na esfera de um determinado grupo ou, mais amplamente, da sociedade em geral.

Em suma, o que esta, realmente, na base da criacdo das contribuicdes especiais € um
acréscimo patrimonial indevido, por parte dos sujeitos passivos, a luz da perspetiva do

legislador.

2.5. A distincdo entre contribuicGes especiais e contribuicdes financeiras nos
planos legal e constitucional

Com o surgimento de diversas funcBes publicas de regulacdo setorial da economia,
observou-se um aumento exponencial do surgimento de tributos de base comutativa, cujo
perfil ndo se quadrava milimetricamente com o conceito de taxa, dado que eram criados numa
Gtica grupal.

O artigo 165.%, n.° 1, alinea i) da CRP, a partir da Revisdo Constitucional de 1997, operada
por intermédio da Lei n.° 1/97, de 20 de setembro, passou a aludir expressamente as “demais
contribui¢des financeiras a favor de entidades publicas”, ao lado das alusdes ja pré-existentes
as figuras do imposto e da taxa.

De igual modo, também nesta Revisdo Constitucional se proclamou, através de expressa
consagracdo no texto constitucional, a existéncia futura de um suposto regime geral para as
contribuic6es financeiras que, até ao momento, continua por consagrar.

Apesar da auséncia do referido regime geral, o que para a maioria da doutrina constitui
um caso de inconstitucionalidade por omissao, a pratica legislativa vem demonstrando um
significativo aumento do interesse, por parte do legislador, na criagdo de contribuicOes
financeiras setoriais, apoiadas num principio de equivaléncia grupal.

Isto ocorre em contraposicdo ao observado na figura das taxas, cuja base de criagdo
assenta num principio de equivaléncia individual ou estrita. E, ainda, face as contribuicoes
especiais que assentam sobre manifestacbes diferenciais da capacidade contributiva

despoletada por acréscimos de rendimento a que 0S sujeitos passivos tém acesso quer por

3 FERNANDES, Filipe de Vasconcelos — Direito Fiscal Constitucional — Introducéo e Principios Fundamentais,
AAFDL Editora, 2020, p. 98.
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forca dos beneficios ndo remunerados, ou, ainda, pelo especial desgaste que provocam em
determinados bens publicos.

No entanto, a doutrina vem admitindo que tanto as taxas como as contribuicdes
financeiras se alicercam num principio de equivaléncia, embora seja uma equivaléncia grupal
no caso das contribui¢des financeiras e estrita ou individual no caso das taxas. Resulta do
exposto que as contribuigdes financeiras se poderdo qualificar como “tributos de base bilateral
e grupal, tendencialmente exigidas por uma entidade publica ou dotada de poderes publicos
aos membros de um grupo, tendencialmente homogéneo, de destinatarios e com um propdésito
genérico, ndo necessariamente exclusivo, de angariagdo de receita”,

Desta forma, podemaos referir como principais caracteristicas das contribui¢des financeiras
o facto de possuirem uma estrutura de incidéncia em que o facto tributario é delimitado, numa
base sequencial, pela presuncdo de que, em primeiro lugar, existe um grupo homogéneo de
interesses organicamente distinto de outros grupos e da sociedade em geral — a dita
homogeneidade de grupo; em segundo lugar, esse grupo aproveita certas utilidades ou
beneficios diretamente associados a atividade exercida por uma entidade publica — a utilidade
de grupo; e, por fim, cada individuo ou membro desse grupo homogéneo participa num
beneficio ou utilidade grupalmente projetados, do qual resulta uma responsabilidade de grupo
diretamente associada a condicdo dos referidos membros.

Casalta Nabais alude ao facto de, no quadro da divisdo tripartida dos tributos, poderem
encontrar-se duas categorias de contribui¢cbes que, de algum modo, se encontram entre a
figura do imposto e da taxa.

Nas palavras do Professor, essas figuras sdo, respetivamente, “as classicas contribui¢des
especiais e as demais contribuicdes financeiras™*°, acrescentando, ainda, que estdo em causa
“contribuigdes que t€ém em comum (...) ndo se reportarem seja a normais detentores de
capacidade contributiva como nos impostos, nem a destinatarios de especificas
contraprestacdes individuais como nas taxas, mas antes a grupos de pessoas ligados seja por
uma particular manifestacdo de capacidade contributiva decorrente do exercicio de uma
atividade administrativa (nas contribuicdes especiais), seja pela partilha de uma especifica

contraprestacdo de natureza grupal”*.

3% FERNANDES, Filipe de Vasconcelos — Direito Fiscal Constitucional — Introducéo e Principios Fundamentais,
AAFDL Editora, 2020, p. 65 e ss.

40 NABAIS, José Casalta — Direito Fiscal, Almedina, 2019, p. 51.

41 NABALIS, José Casalta — Direito Fiscal, Almedina, 2019, p. 51.
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Sintetizemos, entdo, as principais diferencas que opdem as contribuicdes especiais e as
contribuigdes financeiras.

Como ponto fulcral de distingdo, deve notar-se que, enquanto que as contribuicdes
financeiras tém como fundamento prestacGes que nédo se dirigem diretamente aos respetivos
sujeitos passivos, mas de que estes vém a beneficiar de um modo indireto, numa 6tica de
equivaléncia de grupo, as contribuicbes especiais, por sua vez, sdo tributos que se
caracterizam pelo facto de “terem por base manifestacbes de capacidade contributiva de
determinados grupos resultantes do exercicio de uma atividade administrativa publica e néo,
ou ndo exclusivamente, do exercicio de uma atividade do respetivo contribuinte, como
acontece nos impostos”*2.

Ora, a consagracdo da categoria das contribui¢cdes financeiras no texto constitucional e a
consequente viragem para uma Visdo tripartida dos tributos pablicos foi equacionada num
momento em que o sistema fiscal j& conhecia (ou, pelo menos, ndo ignorava) a figura das
contribuicdes especiais, pelo que acompanhamos integralmente Suzana Tavares da Silva
guando a citada Professora alude a circunstancia de as contribuicdes financeiras
corresponderem a uma categoria tributaria autonoma “dos impostos ¢ das taxas (e também das
contribui¢des especiais*®).

Porém, ha Autores que ndo concordam com tal entendimento, nomeadamente, Ana Paula
Dourado, que defende que as contribuigdes financeiras ndo constituem uma categoria
autonoma de tributos, mas sim uma subcategoria da figura das taxas.

De acordo, mais uma vez, com Suzana Tavares da Silva, a categoria das contribui¢bes
especiais corresponde ao que, atualmente, se podera designar por “contribui¢des especiais de

744 que visam “reequilibrar as contas entre o dever e o haver dos

igualdade ou equidade
cidaddos e do Estado quando este ultimo, através de algumas interven¢Ges — nomeadamente,
planificacdo, infraestruturagdo ou, ainda, criacdo de novos servicos —, beneficia de forma
especial e anormal um determinado grupo”®°.

Também Casalta Nabais, ao aludir a distingdo entre contribuicdes especiais e

contribui¢bes financeiras, € especialmente perentério ao afirmar que “as contribui¢des

42 Acorddo TC, n.° 1239/96, Processo n.° 410/89 [Assuncio Esteves].

4 Cit. por SILVA, Suzana Tavares — As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributério, 2.2 Ed., Coimbra Editora,
2013, p. 86.

4 Cit. por SILVA, Suzana Tavares — As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, 2.2 Ed., Coimbra Editora,
2013, p. 86.

4 Cit. por SILVA, Suzana Tavares — As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, 2.2 Ed., Coimbra Editora,
2013, p. 86.
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especiais séo tributos que acabam por corresponder a uma modalidade de imposto especial, ao
passo que as contribuicdes financeiras séo tributos bilaterais que, ndo obstante, em termos
presumidos, se continuam a parametrizar por um nexo de equivaléncia ou beneficio®.

Em suma, ao contrario do que ocorre nas contribuicbes especiais, nas contribuicdes
financeiras, ndo estad em causa qualquer valoragdo da capacidade contributiva, embora tenham
por base, também, a atuacdo de um ente publico, dado que se projetam sobre beneficios ou
utilidades para os respeitos sujeitos passivos e que estes aproveitam em face daquela que é a

sua propria circunstancia, enquanto membros de um determinado grupo.

4 NABAIS, José Casalta — Direito Fiscal, Almedina, 2018, p. 28.
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3. A qualificagéo juridico-tributaria das contribuicdes extraordinérias

No moderno Direito Fiscal nem sempre as qualificacbes oferecidas pelo legislador tém
adesdo a real natureza de cada tributo, podendo suceder que as suas principais caracteristicas
requeiram a adesdo a uma qualificagdo juridico-tributéria distinta daquela que foi inicialmente
empregue pelo legislador.

Neste sentido, é perfeitamente razoavel que a doutrina e a jurisprudéncia acabem por
revelar um entendimento distinto do oferecido pelo legislador, sem com isso colocar em causa
aquela que é a respetiva liberdade de disciplina, ndo apenas para a criagdo de tributos como,
de igual modo, para a fixagao dos respetivos pressupostos.

Este aspeto é salientado por Ana Paula Dourado que alude ao facto de que nem a CRP,
nem a propria LGT oferecem uma definicdo concreta de tributo. Nas palavras da Professora,
sera atraves dos preceitos constitucionais e legais relacionados com os tributos que se tornara
possivel ensaiar uma definicéo de tributo e ainda de cada uma das suas espécies®’.

Recentemente, observamos a criacdo de contribuicdes especiais que ndo quadram com
nenhum dos subtipos mencionados. Estas sdo, frequentemente, designadas de “contribuigdes
extraordindrias” tratando-se, ndo obstante a designacdo, de verdadeiros impostos
encapotados. O surgimento e a proliferacdo deste tipo de tributos incutem no intérprete da lei
fiscal uma tarefa especialmente minuciosa na identificacdo das principais caracteristicas dos
mesmos e, mais concretamente, na qualificacdo juridico-tributaria mais adequada.

E certo que o leque das contribuicdes especiais de terceira geracdo ndo pode resumir-se ao
bindmio entre contribui¢cbes por maior despesa e contribuicdes de melhoria, reclamando-se
uma interpretacdo atualista do atual artigo 4.°, n.° 3 da LGT.

Ora, no nosso entender, o principal risco associado a predominancia de tais tributos &,
justamente, a descaracterizacdo dos tracos identitarios dos tributos que, conforme salienta
Casalta Nabais, tanto se refletem ao nivel da respetiva “arrumacdo tradicional”, como “a
alteracdo do ambito de cada uma das suas espécies™®.

N&do tém faltado casos em que, perante alguma atipicidade de regime ao nivel destas
figuras que ja sO aparentemente sdo extraordinarias, a Administragdo Fiscal procura
reconduzir a sua qualificacdo juridico-tributaria ao dominio das “demais contribuicfes
financeiras a favor de entidades publicas”. Estas ultimas, como vimos, consistem num tributo

bilateral que assenta no principio da equivaléncia de grupo e onera beneficios ou utilidades

47 DOURADO, Ana Paula — Direito Fiscal — Ligdes, Almedina, 2021, p. 34.
48 Cit. por NABAIS, José Casalta — Crise e Sustentabilidade do Estado Fiscal, p. 109.
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aproveitadas pelos respetivos sujeitos passivos no contexto da sua participagdo em grupos
tendencialmente homogéneos*.

No entanto, observa-se que os tributos criados nas ultimas décadas, ndo apresentam
qualquer proximidade com o universo de tributos bilaterais, procurando o legislador refugiar-
se na genérica denominagdo “contribui¢do”, para a criagdo de tributos cuja substancia e
morfologia estdo muito mais proximos de verdadeiras contribui¢cGes especiais, agora de
“terceira geragao” (caso da CESE®®), ou até mesmo verdadeiros impostos encapotados (como
ocorre no caso da ASSB®?).

Conforme reconheceu o TC, no seu Acorddo n.° 539/2015, “a caracterizacdo de um
tributo, quando releve para efeito da determinacdo das regras aplicaveis de competéncia
legislativa, ha de resultar do regime juridico concreto que se encontre legalmente definido,
tornando-se irrelevante o “nomen juris” atribuido pelo legislador ou a qualificagdo expressa
do tributo como constituindo uma contrapartida de uma prestagao provocada ou utilizada pelo
sujeito passivo”2,

Mais recentemente, no Acorddo n.° 7/2019, o TC aludiu novamente ao facto de “a analise
do Tribunal ndo ser condicionada pela designacdo que o legislador consagrou para este
tributo, antes relevando a caracterizagdo que tenha por base o respetivo regime juridico”.

Efetivamente, o que distingue a qualificacdo de uma determinada espécie de tributo dos
restantes elementos que os caracterizam é o facto de Ihe poderem estar associadas
consequéncias que, tanto no plano legal como no plano constitucional, em momento algum
poderiam ficar a sua disposicdo, na medida em que € a prépria funcdo legislativa que lhes
deve obediéncia.

Na nossa opinido, a necessidade de estabelecer uma qualificacdo de cada categoria de
tributo, em plena concordancia com a sua real natureza juridico-tributaria, torna-se uma
questdo de conformidade constitucional, dado que desse exercicio depende a aplicacdo do
regime constitucional da categoria de tributo em questdo, o qual, por seu turno, €
necessariamente variavel, quer no plano material — capacidade contributiva para impostos e

contribuicBes especiais e equivaléncia para taxas e contribui¢@es financeiras — quer no plano

49 Cit. por FERNANDES, Filipe de Vasconcelos — As Contribuicdes Financeiras no Sistema Fiscal Portugués —
Uma Introdugdo, Gestlegal, 2020, p. 57.

%0 VASQUES, Sérgio — A Contribuicdo Extraordinaria sobre o Setor Energético in Fiscalidade e Energia,
Almedina, 2017.

51 FERNANDES, Filipes de Vasconcelos — O (Imposto) Adicional de Solidariedade sobre o Setor Bancario —
Regime Financeiro Fiscal & Constitucional, AAFDL, 2020.

52 Acérddo TC n.° 539/2015, Processo n.° 27/15 [Jodo Cura Mariano].

53 Acérddo TC n.° 7/2019, Processo n.° 141/16 [Catarina Sarmento e Castro].
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formal — com diferentes regimes de legalidade fiscal para impostos e taxas ou contribui¢des
financeiras.

O carater crescente e cada vez menos extraordinario deste tipo de contribui¢cdes tem vindo
a trazer a tona a discussdo se ndo serdo as contribuices extraordinarias uma mera fonte de
receita, tendente a substituir o financiamento e as obrigacdes estaduais no cumprimento dos
objetivos e finalidades das entidades consignadas.

Estas contribui¢bes surgem sempre sob uma égide e carater extraordinarios, aprovadas
pelo Orcamento do Estado, razdo pela qual ttm um carater (ou deveriam ter) delimitado pela
vigéncia da Lei que a aprovou, sendo vélidas de 1 de janeiro a 31 de dezembro desse mesmo
ano. Volvido este periodo, as contribuices caducam automaticamente, ndo podendo
continuar a ser cobradas.

Contudo, e com particular enfoque na ultima década, ndo ha noticia ou sequer
previsibilidade da caducidade de tais contribuicBes. Alias, pelo contrario, 0 que se tem
assistido é a um alargamento do &mbito de incidéncia em algumas

Deste modo, e para que as mesmas ndo caduguem, é necessario que venham a ser
prorrogadas — fendmeno que tem vindo a acontecer em cada Lei do Orcamento do Estado.
delas. Veja-se, a este propoésito a Contribuicdo Extraordinaria sobre os Fornecedores de
Dispositivos Médicos do SNS, de que falaremos neste trabalho.
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4. As diferentes contribuicdes extraordinérias no sistema fiscal portugués

Como referido supra, estes tributos “extraordinarios” tém sido uma realidade cada vez
mais frequente no ordenamento juridico portugués. A titulo meramente exemplificativo,
podemos referir a contribuicdo extraordinaria sobre o setor energético, a contribuicdo
extraordinaria sobre o setor bancario ou a contribuicdo extraordinaria sobre a industria
farmacéutica.

Poderemos pensar na legalidade, constitucionalidade e proposito da criacao destas figuras,
uma vez que, na maioria das vezes, e tendo em consideracdo os exemplos referidos, estas ndo
incidem sobre setores nocivos da sociedade, mas sim sobre setores essenciais & vida humana e
em sociedade, tais como, a eletricidade, a saude, etc.

Contrapondo-se a este facto, no Orcamento do Estado de 2021, observou-se a criacao de
uma contribuicdo especial sobre as embalagens de plastico ou aluminio de utilizacdo Unica.
Esta é uma contribuicdo no valor de 0,30€ por embalagem, obrigatoriamente discriminado na
fatura, que “incide sobre embalagens de utilizacdo Unica de plastico, aluminio ou
multimaterial com plastico ou com aluminio, que sdo adquiridas em refei¢cbes prontas a
consumir, nos regimes de pronto a comer e levar ou em entrega ao domicilio’>*,

Trata-se de um verdadeiro imposto extrafiscal, que serve para a atenuagdo/eliminacgdo de
comportamentos dos sujeitos passivos considerados nocivos, sendo esta a sua principal
funcdo, pelo que, a arrecadacéo de receita passa, desta forma, para segundo plano.

No que toca a Contribuicdo Extraordinaria sobre o Setor Energético (CESE), esta foi
criada pelo regime aprovado pela Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro (Lei do Orgamento
do Estado para 2014) e incide sobre um leque muito diversificado de sujeitos passivos,
incidindo sobre o valor dos elementos do ativo dos sujeitos passivos, desde ativos fixos
tangiveis, a ativos fixos intangiveis, com excecdo dos elementos de propriedade industrial, e
ativos financeiros afetos a concessdes ou a outras atividades licenciadas.

N&o obstante a visdo tripartida dos tributos, tal ndo encerra todo o tipo de discussdes
guanto aos limites classificatorios dos mesmos, até porque, como salienta Sousa Franco, estao
em causa conceitos tipoldgicos e ndo classificatorios®. Tal significa que o facto de nos
revermos numa Vvisdo tripartida dos tributos no que diz respeito ao regime constitucional, ndo

leva, necessariamente, a que, no plano legal e interpretativo, procuremos estruturar a

S TEIXEIRA, Gléria — Glossario Fiscal, Almedina, 2021, p. 94, 95.
%5 Cit. por FRANCO, Anténio L. de Sousa — Financas Publicas e Direito Financeiro, Volume II, p. 79 e ss.

27



qualificacdo de um dado tributo mediante os pressupostos ou finalidades que, na realidade,
melhor se adequam a sua natureza.

Desta forma, ndo obstante, poderem constituir verdadeiros impostos encapotados, tais
contribui¢cdes encontram-se vocacionadas para factos tributarios distintos da mera titularidade
de rendimento ou pratica de um ato de consumo.

A titulo de exemplo, a primeira dimensdo da CESE enquanto contribuicdo especial esta
intimamente ligada a subcategoria das designadas “contribui¢des por maiores despesas”. O
fundamento desta subcategoria €, precisamente, a necessidade de compensar a coletividade
em virtude do especial uso ou desgaste de certos bens ou servigos publicos ou, ainda, pela
criacdo de danos econdmicos e respetivos equivalentes, sob a forma de sobrecustos.

Por outro lado, a CESE pode também ser entendida como uma “contribui¢do de
melhoria”, na medida em que tem como objetivo compensar o beneficio que resulta da
atuacdo de um ente publico, na esfera de um determinado sujeito privado, provando-se, desta
forma, a sua intima ligagcdo com o fendmeno das externalidades positivas.

Atualmente, ao lado das designadas contribuicdes especiais de primeira e segunda
geracao®®, estamos perante uma nova vaga de contribuicdes especiais de terceira geragdo, que
se encontram associadas a problemas de carater estrutural ligados a sobrecustos existentes ou,
ainda que de forma menos expressiva, beneficios carentes de remuneracdo — sendo caso disso,
a Contribuicdo sobre o Setor Bancario®’e, sobretudo, da Contribuicio Extraordinaria sobre a
IndUstria Farmacéutica®®

Assim, a logica da criacdo destas contribui¢fes deveria ser, ndo apenas a arrecadacao de
receita por si s6, mas também a influéncia de comportamentos considerados negativos para a
sociedade. Veja-se, neste sentido, ao nivel internacional que, em paises como a Suécia, 0 uso

de pesticidas (produto nocivo para a sociedade) se encontra sujeito a tributacao.

NABAIS, José Casalta — Direito Fiscal, Almedina, 2018, p. 29.
57 Criada pela Lei n.° 82-C/2013, de 31 de dezembro (Lei do Orcamento do Estado para 2014).
%8 Criada pela Lei n.° 82-B/2014, de 31 de dezembro (Lei do Orcamento do Estado para 2015).
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5. A Andlise Concreta da Contribuicdo Extraordinéria sobre os Fornecedores da
Industria de Dispositivos Médicos do SNS

A Lei do Orcamento do Estado para 2020 (Lei n.° 2/2020, de 31 de marc¢o) criou, através
do seu artigo 375.°, a Contribuicdo Extraordinaria sobre os Fornecedores da Indudstria de
Dispositivos Médicos do Servico Nacional de Saude (doravante “CEDM”). Tal regime foi
prorrogado e objeto de significativas alteragdes por parte da Lei n°® 75°-B/2020, de 31 de
dezembro (Lei do Orcamento de Estado de 2021), sendo certo que a figura se encontra
prevista, igualmente, no Lei do Orcamento do Estado para 2022, agora ja sem alteracdes
relativamente a 2021.

Pese embora o seu carater totalmente inovatério enquanto solugdo de jure condito, 0s
trabalhos legislativos subjacentes a este “novo” tributo contam j& com varios precedentes
conhecidos.

De entre outras, recorde-se a Proposta de Aditamento a Proposta de Lei n.° 37/XI11/2.2,
apresentada pelo Grupo Parlamentar do Partido Socialista no contexto da Lei do Orgamento
do Estado para 2017, onde era referido, como fundamento para medida analoga, que “o setor
da saude enfrenta uma pressdo continua de crescimento da despesa induzida pelo
envelhecimento da populagdo, pela inovacdo (em medicamentos e outros dispositivos
médicos) e pelo aumento das doengas cronicas”.

Ao nivel da estrutura de incidéncia, o regime que criou a CEDM apresenta tragos muitos
especificos e distintos dos regimes que criaram outros tributos de base extraordinaria e que
tém proliferado no sistema fiscal portugués nos ultimos anos.

Neste sentido, apesar de podermos apontar algumas semelhangas com o regime da CEIF,
dai ndo resulta, em nosso entender, qualquer tipo de paralelismo imediato ao nivel dos
pressupostos e alcance dos respetivos regimes, como iremos ver.

A CEDM surge, assim, num contexto de combate ao défice publico e “tem como objetivo
garantir, em paralelo com a Contribuicdo Extraordinaria sobre a Industria Farmacéutica,
sustentabilidade do SNS e financiar a aquisicdo de dispositivos médicos e tecnologias da
salide inovadoras por parte do SNS™°,

Ora, apesar de a medida estar inscrita na versao preliminar da proposta do OE para 2018,
apenas no OE para 2020 é que a mesma foi aprovada. Assim, dando cumprimento ao disposto

no n° 1 do artigo 6.° do regime da Contribuicdo Extraordinaria sobre a Industria

% FERNANDES, Filipe de Vasconcelos — A Contribuicdo Extraordinaria sobre os Fornecedores da Industria de
Dispositivos Médicos ao SNS — da Tributagéo “Ad Valorem” ao Novo Estado Parafiscal, Almedina, 2021.
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Farmacéutica, aprovado pelo artigo 168.° da Lei n.° 82-B/2014, de 31 de dezembro, veio a
Portaria n.° 283/2020, de 10 de dezembro aprovar, a declaracdo modelo 56 e respetivas
instrucdes de preenchimento aplicavel.

A entrada em vigar do OE para 2021, através da Lei n.° 75-B/2020, de 31 de dezembro,
introduziu uma série de alteracOes a este regime, procedendo a ajustamentos no &mbito da
incidéncia objetiva, enquadrando a possibilidade da deducdo das despesas de investigacéo e
desenvolvimento, na periodicidade, estabelecendo, a partir do ano de 2021, a periodicidade
trimestral, definindo, ainda, para esse efeito, a metodologia de determinacdo das bases
tributaveis e a forma de liquidacdo, provisionando a possibilidade da entrega de uma
declaracéo de acerto anual.

Tendo em conta as alteracdes legislativas introduzidas pelo OE para 2021, tanto na
periodicidade como no calculo da contribuicdo, foi necessario proceder a ajustamentos na
declaracdo Modelo 56 e nas respetivas instrucdes de preenchimento, que foi publicado através
da Portaria n.° 50/2021, de 05 de marco. Modelo este aplicavel aos periodos de 2021 e
seguintes, dando cumprimento a obrigacdo declarativa e de pagamento a que se refere o artigo
6.2-A do artigo 375.° da Lei n.° 2/2020, de 31 de marco, aditado pelo artigo 414.°, da Lei n.°
75-B/2020, de 31 de dezembro.

Assim, a CEDM surge num periodo em que a politica fiscal nacional continua a
experienciar um momento particularmente controverso, essencialmente marcado pela invasao
de opc¢bes politicas de curto-prazo que, por seu lado, se caracterizam por um excessivo
fiscalismo nas orientacdes de politica fiscal e uma subalternizacdo de vinculagdo aos
principios constitucionalmente estruturantes. Esta contribuicdo baseia-se num problema
econdmico estrutural, ao nivel de despesa publica, mais concretamente associado a compra de
dispositivos médicos por parte das entidades do SNS.

Est4, deste modo, em causa um tributo que incide sobre o volume das aquisicdes de
dipositivos médicos efetuados pelas entidades do SNS, designadamente hospitais. Todavia, 0
referido volume de aquisicOes acaba por ser efetivamente tributado, como veremos, na esfera
daquele que se encontra do lado da oferta, nomeadamente da entidade que fature diretamente
a entidades do SNS.

Os vérios instrumentos de suporte a este Diploma permitem comprovar que a CEDM se
trata de um instrumento fiscal que, em termos operativos, tem como objetivo dar resposta a
um centro de despesa pré-existente: a despesa publica do SNS com dispositivos médicos,

tratando-se, portanto, de um tributo com receita consignada.
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A Nota Explicativa do Ministério da Saude relativo ao OE de 2020 refere expressamente
que, em comparacdo com o OE de 2019, o orcamento do SNS em 2020 beneficiard de um
aumento de receita com origem nas transferéncias do OE de 1.084 milhdes de euros. Este
aumento inclui a previsdo da cobranca do imposto sobre os produtos agucarados, a ser
transferida para o SNS ao longo de 2020 (84,9 milhdes de euros), a utilizagdo da dotacéo para
a reducdo de passivos ndo financeiros e a contribui¢fes extraordinéria sobre os dispositivos
médicos”®.

Por seu turno, na Nota Explicativa do Ministério das Financas relativa ao OE de 2020
pode ler-se que “(..) ¢ criada uma contribui¢do extraordinaria sobre os fornecedores da
inddstria de dispositivos médicos do SNS. Esta nova contribui¢do incide sobre o valor total
das aquisices de dispositivos medicos e dispositivos médicos para diagndstico in vitro as
entidades do SNS, sendo a receita obtida com esta contribuicdo consignada a um fundo de
apoio a aquisi¢do de tecnologias da saude inovadoras pelo SNS”%L,

Neste sentido,b, a CEDM poderd suscitar varias questdes de legalidade e
constitucionalidade, tais como a dificuldade em apurar o seu carater bilateral, 0 que pode
significar uma dificil tarefa de qualificacdo juridica do tributo que tera, inevitavelmente, como
veremos, repercussdes na apreciacdo da sua conformidade constitucional.

E, portanto, na base de uma manifesta descaracterizagio dos tragos identitarios do Estado
Fiscal que surge a CEDM, que se trata de mais um exemplo de um tributo “extraordinario” de
base setorial criado com o proposito de onerar um determinado setor de atividade.

Importa, agora, proceder a uma tentativa de qualificacdo da CEDM, procurando, em
especial, aferir se este tributo, bem como o regime subjacente, se encontram conforme 0s

principios constitucionais estruturantes.

60 Cit. p. Ministério da Salde — Nota Explicativa do OE 2020, janeiro de 2020, p. 38-39, Disponivel em
WWW:<URL.: https://www.parlamento.pt/sitess COM/XIVLeg/5COF/Paginas/oe2020.aspx.
61 Cit. p. Ministério das Financas — Nota Explicativa do OE 2020, janeiro de 2020, p. 29 e ss., Disponivel em
WWW:<URL.: https://www.parlamento.pt/sites/ COM/XIVLeg/5COF/Paginas/0e2020.aspx.
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6. Estrutura da incidéncia
6.1. Incidéncia objetiva

Quanto a incidéncia material ou objetiva, nos termos do Regime da mesma, a CEDM incide
sobre “dispositivos médicos; e dispositivos meédicos para diagnéstico in vitro e seus
acessorios”.

Desta forma, a CEDM incide sobre todos os dispositivos medicos, desde artigos
indiferenciados como fio de sutura, ligaduras, cateteres, a materiais como pacemakers. A
Unica excecdo sdo os designados equipamentos de grande porte, onde se incluem as maquinas
de ressonancia magnética e de tomografia computorizada (TAC).

Esta em causa o valor total anual das aquisicBes relativas a tipologia de dispositivos
médicos, deduzido do valor do IVA correspondente. Por sua vez, dispde o artigo 3.°, n.° 2 do
Regime da CEDM que o valor final anual sera determinado com base nos dados de aquisigdes
reportados pelos servicos e estabelecimentos do SNS, no ambito do Despacho n.° 2945/2019,
publicado no Diario da Republica, 22 Série, n® 55, de 19 de marco. Este Gltimo determina que
0s servigos e estabelecimentos do SNS apenas podem adquirir os dispositivos médicos objeto
de codificacdo pelo INFARMED.

Uma vez que a CEDM é um tributo autoliquidado, o quantum trimestral a que se reporta
0 artigo 3.°, n.° 1 do respetivo Regime, apresenta uma natureza provisoria, pois estara sujeito a
comparagdo com os dados reportados pelos servicos e estabelecimentos do SNS. Desta forma,
este pode vir a ser corrigido pela AT, nos prazos previstos na LGT, caso sejam verificados
erros ou omissfes que determinem a exigéncia de um valor de contribui¢do superior ao
liquidado pelo sujeito passivo, observando-se, deste modo, a previsao de um mecanismo de
acerto anual.

Este trata-se, contudo, de um aspeto particularmente problematico, dado que &
consagrado um regime de autoliquidacdo, cujos valores finais e efetivos de vendas as
entidades do SNS, relevantes para o apuramento do quantum final, acabardo por depender de
informagdo que, de modo algum, poderia estar a disposi¢cdo dos sujeitos passivos,
prejudicando o exercicio da quantificacdo, assim como a propria cognoscibilidade do facto
tributario que esté na base do tributo em causa.

Por altimo, importa referir que o artigo 3.°, n.° 3 do Regime da CEDM diz-nos que €

possivel a deducdo de despesas de investigacdo e desenvolvimento a que se referem os n.°s 3
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e 4 do artigo 5.° do Decreto-Lei n° 23/2004, de 23 de janeiro®?, limitando-se esta possibilidade
aos casos de despesas realizadas em territorio nacional, devidas e pagas a contribuintes
portugueses, até ao limite da contribuicdo. Esta opgdo parece-nos ter um carater
potencialmente discriminatorio, dada a sua desconformidade com o principio da nao
discriminagdo, de cariz essencialmente europeu. Iremos desenvolver o tema das eventuais

desconformidades constitucionais mais adiante.

6.2.  Incidéncia subjetiva

Quanto a incidéncia pessoal ou subjetiva, a CEDM incide sobre os fornecedores —
fabricantes, mandatarios ou representantes, intermediarios, distribuidores por grosso ou
comercializadores —, que faturem as entidades do SNS, o fornecimento de dispositivos
médicos e dispositivos médicos para diagnostico in vitro e seus acessorios, abrangidos pelo
Decreto-Lei n.° 145/2009, de 17 de junho e pelo Decreto-Lei n.° 189/2000, de 12 de agosto,
ambos na sua redagéo atual.

Neste sentido, “a CEDM incide sobre as empresas que, em ultimo lugar, faturem
dispositivos médicos a entidades do SNS, dependendo as taxas aplicaveis do valor total das
aquisicoes de dispositivos médicos e dispositivos médicos para diagnostico in vitro e seus
acessorios. Estamos, assim, na presenca de um critério ad valorem, préprio de impostos e ndo
de tributos bilaterais, como as taxas ou as contribuicdes financeiras”®.

E importante sublinhar que as empresas que apresentem um total de faturacdo de
dispositivos médicos e dispositivos médicos para diagnéstico in vitro e seus acessorios,
deduzido do IVA, de montante inferior a 2 milhdes de euros encontram-se dispensadas da
entrega da declaracdo Modelo 56. Ou seja, apenas 0s sujeitos passivos (empresas) que
faturem entre 2 e 10 milhGes de euros, estdo sujeitos ao pagamento desta Contribuicao.

De acordo com o Regime, a CEDM incide apenas sobre sujeitos passivos “que faturem as
entidades do SNS”®, de onde decorre que as varias entidades constantes no artigo 2.%, n. 1
ndo sdo automaticamente sujeitos passivos da CEDM, mas apenas e na medida em que
faturarem dispositivos médicos ou dispositivos médicos de diagndstico in vitro e seus
acessorios a entidades do SNS. Estamos, portanto, perante um tributo autbnomo que incide

sobre o respetivo volume de vendas.

62 Esta disposicéo diz respeito ao investimento elegivel.

6 FERNANDES, Filipe de Vasconcelos — A Contribuicdo Extraordinaria sobre os Fornecedores da Industria de
Dispositivos Médicos do SNS- da Tributagdo “Ad Valorem” ao Novo Estado Parafiscal, Almedina, 2021.

& Artigo 2.°, n.° 1, do regime que cria a CEDM.
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Excetuando-se a ldgica prépria do IVA, a indexacdo a um volume de vendas setorial é
uma novidade sem precedentes ao nivel da tributacdo setorial, podendo encontrar-se apenas
alguma proximidade, ainda que imperfeita, ao conceito de volume de negdcios que passou a
integrar o léxico do Caodigo do IRC.

Daqui, facilmente, podemos concluir que a CEDM ndo pode configurar um tributo de
carater bilateral, em especial uma contribuicdo financeira, dada a respetiva construgdo com
base num critério totalmente ad valorem®,

Encontram-se excluidos do pagamento desta contribuicdo os dispositivos médicos e 0s
dispositivos médicos para diagndstico in vitro de grande porte destinados ao tratamento e
diagndstico, sendo certo que sdo considerados como tal “os equipamentos destinados a ser
instalados, fixados ou acoplados a uma localizacdo especifica numa unidade de salde, ndo
podendo ser deslocados ou removidos dessa localizacdo sem recorrer a instrumentos ou
aparelhos, e que ndo sejam concretamente destinados a utilizacdo no ambito de uma unidade
de cuidados de satide mdvel”®,

Encontram-se, igualmente, isentas da CEDM as entidades que venham a aderir, mediante
declaracdo entregue no INFARMED, a um acordo para a sustentabilidade do SNS que,
presumivelmente, devera projetar-se para a otimizacdo da despesa publica com a compra de
dispositivos médicos por parte das entidades do SNS®’.

Trata-se de um regime de isen¢do subjetiva idéntico ao previsto para a CEIF, onde é
igualmente consagrada uma isencdo para 0S Sujeitos passivos que venham a aderir,
individualmente e sem reservas, ao acordo entre o Estado Portugués, representado pelos
Ministros das Finangas e da Salde, e a indUstria farmacéutica, visando a sustentabilidade do
SNS, através da fixacdo de objetivos de valores maximos de despesa publica com
medicamentos e de contribuicdo de acordo com o volume de vendas das empresas da industria
farmacéutica para atingir aqueles objetivos®®.

Nesse sentido, a isencdo prevista no artigo 4.°, n.° 2 do regime da CEDM, produz efeitos a

partir da data em que as entidades subscrevam a adesdo ao acordo acima mencionado e

% Para uma leitura mais detalhada sobre a questdo da tributacdo ad valorem, em especial conexdo com a
jurisprudéncia do TC, a este respeito, José Casalta Nabais — Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional em
Matéria Fiscal, BFDUC, Vol. LXIX, 1993, p. 387-434.

% Artigo 2.2, n.° 2 do Regime da CEDM.

67 Pese embora, desejavelmente um tal acordo acabe por abranger outras finalidades consideradas como
relevantes pelas duas partes, ao abrigo da respetiva liberdade de estipulacéo.

8 Artigo 5.°, n.° 1 e 2, do regime que cria a CEIF (Lei n.° 82-B/2014, de 31 de dezembro).
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durante o periodo em que este se aplicar em fungdo do seu cumprimento, nos termos e
condigdes nele previstos.

Sem prejuizo do paralelismo com o regime da CEIF, ndo podemos deixar de constatar que
estamos perante um regime de isencdo que se afigura bastante atipico e que ndo deixa de
apresentar algumas perplexidades ao intérprete da lei fiscal.

Desde logo, embora a existéncia mencéo a isencao, o conteldo deste acordo fica na inteira
e exclusiva disponibilidade de uma entidade publica (0 INFARMED), cuja competéncia, em
matéria de impostos, nos parece altamente questionavel.

Do mesmo modo, parece-nos altamente questiondvel a possibilidade de substituir todo um
regime de incidéncia — o que se encontra previsto no préprio regime da CEDM — por um
regime alternativo que, pese embora criado sob a égide e ao abrigo do primeiro, vé 0s seus
elementos essenciais resultarem de um acordo que, na sua parte mais substancial, negligencia
a necessaria precedéncia de lei requerida pelo principio da legalidade fiscal, configurando
assim um verdadeiro “imposto oculto”®.

Esta possibilidade que ja em relacdo ao regime da CEIF se verificava, leva a que o regime
que cria a CEDM viole o pressuposto geral de precedéncia de lei em matéria de impostos. E
se assim sucede para o caso de um tributo como a CEDM, cuja natureza nos parece ser a de
um verdadeiro imposto especial sobre vendas, tal também sucederia caso o tributo em causa
assumisse a natureza de contribuigdo financeira.

Trata-se de uma realidade que nos parece especialmente evidente quando a utilizacdo da
denominagdo “contribuicdo” tem sido progressivamente utilizada atendendo ao facto de as
exigéncias de reserva de lei quanto aos impostos ser substancialmente mais exigente do que

ocorre ao nivel das taxas e contribuices financeiras’.

6.3.  Incidéncia Temporal

De acordo com o artigo 3.%, n.° 1, do regime da CEDM, esta incide sobre o valor total da
faturacdo trimestral dos fornecimentos de dispositivos médicos e dispositivos médicos para
diagnostico in vitro e seus acessorios as entidades do SNS, deduzido do IVA, como vimos.

Embora esta redacdo resulte das alteragdes introduzidas pela Lei n° 75-B, de 31 de

dezembro (Lei do Orcamento do Estado para 2021), parece-nos que continuamos perante um

89 Cit. por DOURADO, Ana Paula — Direito Fiscal — Ligdes, Almedina, 2021, p. 33.
70 Cit. por DOURADO, Ana Paula — Direito Fiscal — Ligdes, Almedina, 2021, p. 33.
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tributo anual™, pois somente em termos anuais é possivel considerar como definitiva a
respetiva liquidag&o, assim como a quantificagdo que antecede a mesma.

A incidéncia sobre o valor total da faturacdo trimestral reflete-se, deste modo, apenas
sobre o respetivo mecanismo de autoliquidacdo que assume natureza provisoria e condicional
com o confronto entre o valor total da faturacdo de fornecimentos de dispositivos médicos e
dispositivos médicos de diagnostico in vitro e seus acessorios as entidades do SNS, no ano
anterior e no proprio ano a que o tributo se reporta, em termos respetivos.

Este aspeto € corroborado pelo Oficio-Circulado n.° 55002/2021 da Unidade dos Grandes
Contribuintes, mormente quando este refere que “a taxa a considerar para aplicacdo a
faturacdo no periodo [trimestral], é provisoria, tendo por referéncia o intervalo onde se situe o
valor total da faturacdo dos fornecimentos de dispositivos médicos e dispositivos medicos
para diagnostico in vitro e seus acessorios as entidades do SNS, do ano anterior”.

Acrescentando, ainda, que: “Caso se verifique que os valores totais definitivos de
faturagdo correspondem a uma taxa diferente da utilizada provisoriamente ao longo do ano,
deve-se proceder a devida regularizacao, através da entrega de uma declaragédo anual de acerto
a apresentar no més de abril do ano seguinte a que respeita a contribui¢io”’,

Retenha-se que, atendendo a data de inicio de vigéncia do regime da CEDM, o tributo
relativo ao ano de 2020 apenas se aplica a faturacdo de dispositivos médicos e de dispositivos
médicos para diagnéstico in vitro e seus acessorios, emitida pelos fornecedores do SNS, no

periodo compreendido entre os dias 1 de abril (inclusive) e 31 de dezembro de 2020.

6.4. Incidéncia Territorial

O artigo 2. n.° 1, do regime da CEDM disp0e que esta incide sobre “os fornecedores,
sejam fabricantes, seus mandatarios ou representantes, intermediarios, distribuidores por
grosso ou apenas comercializadores” que faturem dispositivos médicos ou dispositivos
médicos para diagnostico in vitro e seus acessorios a entidades do SNS.

Daqui se retira que a existéncia de uma faturacdo direta as entidades do SNS acaba por

criar um elemento de conex& com igual projecdo territorial, sendo certo que todas as

L Cit. por ANTUNES, Aquilino Paulo - ContribuicGes Financeiras, Medicamentos e Dispositivos Médicos -,
AAFDL, 2020.

2 Naturalmente, para que seja obtida uma interpretacdo conforme com a CRP, parece-nos inevitavel que a
regularizacdo prevista no artigo 6.°-A, n.° 3 do Regime da CEDM, deva ter lugar tanto no caso em que a taxa
efetiva é superior a utilizada provisoriamente ao longo do ano, como, de igual modo, quando esta é inferior a
utilizada em termos provisorios.

36



entidades que realizem este tipo de faturagdo passam automaticamente a ser sujeitos passivos
da CEDM.

Podemos daqui depreender a existéncia de uma clara diferenciacdo entre entidades
publicas e privadas, na medida em que é o simples facto de a faturacdo ser efetuada ao SNS
que despoleta o tributo em apreco. Caso a mesma empresa fornecesse a uma entidade privada,
o fornecedor ja ndo teria de pagar esta “contribuigdo”. Além do mais, isto podera levar a que
as entidades privadas, nomeadamente empresas fornecedoras de dispositivos médicos e
dispositivos médicos para diagndstico in vitro, deixem de querer vender ao SNS.

De igual modo, e em estreita conexdo com o referido anteriormente, parece-nos claro que
“ficam abrangidas pela referida contribuicdo, tanto entidades residentes como nédo-residentes,

com ou sem estabelecimento estavel”’s.

6.5. As Taxas

Nos termos do artigo 4.° do regime da CEDM, as taxas sdo estabelecidas de acordo com
escal@es, sendo os mesmos delimitados com base no valor total anual de faturacdo dos
fornecimentos de dispositivos médicos e dispositivos médicos para diagndstico in vitro e seus

acessorios as entidades do SNS no ano anterior, nos seguintes termos:

i) Para um valor maior ou igual a € 2.000.000 e inferior a € 5.000.000, é aplicada

uma taxa de 1,5%;

i) Para um valor maior ou igual a € 5.000.000 e inferior a € 10.000.000, é aplicada
uma taxa de 2,5%; e

i) Para um valor maior ou igual a € 10.000.000, ¢ aplicada uma taxa de 4%.

A redacdo adotada sugere que estamos perante escalGes absolutos, diretamente aplicaveis
a totalidade do valor tributavel de cada sujeito passivo. Esta op¢do vem a ser confirmada pelo
Oficio-Circulado n.° 55002/2021 da Unidade dos Grandes Contribuintes, que estabelece que
“deve ser considerado na base tributavel o valor anual de vendas e aplicada a taxa Unica

correspondente ao respetivo escaldo”’.

8 FERNANDES, Filipe de Vasconcelos — A Contribuicdo Extraordinaria sobre os Fornecedores da Inddstria de
Dispositivos Médicos do SNS — Da Tributagdo “Ad Valorem” ao Novo Estado Parafiscal, Almedina, 2021, p.
40.

4 Nao deixa de ser curioso que a propria AT admite, nos termos do indicado Oficio-Circulado, que estd em
causa “o0 valor anual de vendas”.
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No apuramento do valor da contribuicdo a entregar em cada declaragéo trimestral, a taxa a
considerar para aplicacdo a faturagdo, no respetivo periodo, é provisoria, tendo por referéncia
o intervalo onde se situe o valor total da faturacdo dos fornecimentos de dispositivos médicos
e dispositivos médicos para diagndstico in vitro e seus acessorios as entidades do SNS, do ano
anterior.

O valor final da contribuigéo e a respetiva taxa serdo, assim, determinados com base nos
valores das aquisicdes reportados pelos servicos e estabelecimentos do SNS. Caso se
verifique que os valores totais definitivos de faturacdo correspondem a uma taxa diferente da
utilizada provisoriamente ao longo do ano, deve-se proceder a devida regularizacdo, através
da entrega de uma declaracdo autdbnoma de acerto a apresentar no més de abril do ano
seguinte a que respeita a contribuicdo. Prevendo-se, assim, o acerto anual da CEDM.

Desta forma, tal como referido supra, estamos na presenca de um tributo alicercado em
taxas ad valorem’™, ou seja, taxas progressivas que incidem diretamente sobre o valor,
oscilando as mesmas entre 1,5%, 2,5% e 4%, consoante o valor total das aquisicdes de

dispositivos médicos se situe acima ou abaixo de determinados limites previamente fixados.

6.6. Ligquidacdo e pagamento

Como referido anteriormente, a contribuicdo em andlise é liquidada pelo préprio sujeito
passivo, através da Declaracio-Modelo 5676, nos locais de cobranca legalmente autorizados
para o efeito, devendo ser enviada por transmissao eletronica de dados durante 0 més seguinte
ao periodo a que respeita.

Retenha-se que caso 0 sujeito passivo ndo efetue o respetivo pagamento até o termo do
prazo previsto, comecam a correr imediatamente os juros de mora, sendo a cobranca da
correspondente divida iniciada pela AT, em processo de execucdo fiscal, nos termos previstos
no CPPT.

A “nova” Declaragdo-Modelo 56 relativa 8 CEDM do primeiro trimestre de 2021 deveria
ter sido submetida até ao ultimo dia do més de abril de 2021, sendo certo que, nos periodos
seguintes, a referida Declaragdo-Modelo deverad ser submetida durante 0 més seguinte ao

trimestre a que respeita o tributo em causa.

> VASQUES, Sérgio - Manual de Direito Fiscal, Almedina, 2018, p. 199 e ss.
6 Aprovada pela Portaria n® 282/2020, de 10 de dezembro.
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Quanto ao regime sancionatorio, de acordo com a remissao efetuada diretamente para o
regime da CEIF, nos termos do artigo 7° do regime da CEDM, s&o aplicaveis, as eventuais

infracdes, as sancdes previstas no RGIT.

6.7. A CEDM e o Or¢camento do Estado

Uma vez que a primeira Proposta do Orcamento do Estado para 2022 (Proposta de Lei n.°
116/X1V/3) foi rejeitada, a Lei n.° 99/2021, de 31 de dezembro veio determinar a prorrogacao
da vigéncia, para 2022, das varias contribuicdes especiais que nos ultimos anos tém sido
lancadas, como é o caso da CEDM.

A necessidade de aprovar esta Lei decorreu da rejeicdo do Orgamento do Estado para
2022, o que inviabilizaria a continuidade destas contribui¢cGes. Recorde-se que todos 0s anos
as leis orgamentais tém vindo a prever novas contribuigdes “extraordinarias”, mas que acabam
por ser prorrogadas nos anos SUCESSOres.

Neste seguimento, a referida Lei prevé no seu artigo 5.° que se “mantém em vigor em
2022 a contribuicdo extraordinaria sobre os fornecedores da industria de dispositivos médicos
do SNS, cujo regime foi aprovado pelo artigo 375.° da Lei n.° 2/2020, de 31 de marc¢o, que
aprova o Orcamento do Estado para 20207,

Note-se que, segundo as contas da APORMED, associa¢do do setor, esta contribuicdo terd
custado entre 20 a 25 milhGes de euros as empresas fornecedoras de dispositivos médicos ao
SNS. Esta mesma entidade esclarece que ndo se responsabiliza por eventuais falhas no SNS
gue sejam consequéncia direta desta contribui¢do, aplicada a um setor que, segundo a
APORMED, nos ultimos anos, foi severamente castigado por medidas administrativas desta
natureza que tém conduzido a uma degradacao das condi¢fes de fornecimento de dispositivos
médicos.

A APORMED representa mais de 60% do mercado do setor das tecnologias para a saude.
Dessa proporgédo, 94% é constituido por micro, pequenas e médias empresas. As aquisi¢cdes
das entidades do SNS sdo maioritariamente realizadas a empresas associadas da APORMED,
traduzindo-se em 75%. Assim, esta contribui¢do podera levar & descontinuacdo de um grande
namero de produtos, & diminuicdo da qualidade e quantidade de servigos e de suporte técnico,
bem como a quebra de fornecimento de dispositivos médicos ao SNS.

Acresce que a introducdo da CEDM, cujas caracteristicas semelhantes a um imposto puro,

precisamente no ano em que despoletou a pandemia do COVID-19, levou a reducao dréstica

77 Lei n.° 99/2021, de 31 de dezembro.
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da atividade deste setor, tendo em conta a consequente reducdo do nimero de recursos
humanos e a deslocalizagdo das gestdes de topo e intermédias para outros paises.

Desta forma, a medida vem em contraciclo, tendo em conta 0os impactos econémicos,
sociais e assistenciais associados a crise provocada pela pandemia COVID-19, a que se

somam as perdas muito significativas das empresas deste setor.
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7. A CEDM e a sua eventual conformidade com os principios constitucionais
7.1.  Arelacdo entre Direito Fiscal e Direito Constitucional

Conforme é reconhecido entre a generalidade da doutrina, uma das disciplinas cuja
influéncia mais se repercute sobre o moderno Direito Fiscal — em particular, nos sistemas de
matriz continental, como é o caso do sistema fiscal portugués — é o Direito Constitucional.

Tratando-se o Direito Fiscal de um “direito de sobreposi¢do”’® — posicdo que ja era
acolhida por Alberto Xavier, Saldanha Sanches e Ana Paula Dourado, e na qual nos revemos
inteiramente — torna-se imperioso que na definicdo do seu préprio tecido normativo, a
respetiva abertura se amplie ao proprio Direito Constitucional para, em face da ampla (e, por
vezes, excessiva) liberdade criativa do legislador, alcangar um conjunto de instrumentos
interpretativos adequados & necessidade de aferir a conformidade constitucional de cada
tributo.

Nestes termos, recorde-se as palavras de Alberto Xavier, que refere que “a preocupagio de
ajustar a realidade tradicional de um conceito a perspetiva do Direito Fiscal, ndo é tarefa que a
lei tenha delegado no intérprete, antes ela se arroga diretamente esse poder de adaptacéo ou
transformagéo’.

Este entendimento implica a necessidade de adotar uma visdo mais ampla e abrangente da
denominada Constituicdo Fiscal, incluindo ndo apenas o quadro de principios que ai se
encontram expressamente consagrados, como, de igual modo, os principios corolarios que
resultam da sua expressdo material ou ndo-escrita. E, se necessario, tal poderd mesmo
requerer a adaptacdo de um sentido predominantemente fiscal para preceitos que se
enquadram noutros redutos do texto constitucional, designadamente na Constituicdo
Financeira ou, até mesmo, na Constituicdo EconOmica, sem prejuizo de uma inevitavel
interconexdo face a outros segmentos constitucionais cuja relacdo com o perimetro fiscal seja
cada vez mais proeminente, como € o caso da designada Constituicdo Ambiental.

Ora, recentemente, as necessidades de financiamento impostas pelas contingéncias de
matriz econdmico-financeira vivenciadas por varios Estados, soma-se a continua proliferacdo
de novos centros de despesa setoriais, designadamente ao nivel de estruturas descentralizadas
com a natureza de entidade reguladora ou instituto publico, com especiais funcdes de reforco

ou sustentabilidade sistémica de um determinado setor da atividade econdmica.

78 Cit. por DOURADO, Ana Paula — Direito Fiscal — Ligdes, Almedina, 2021, p. 14.
9 Cit. por XAVIER, Alberto — Manual de Direito Fiscal, Almedina, p. 181.
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Este movimento tem correspondéncia direta com a criacdo de figuras tributarias que, no
plano juridico-financeiro, tém dimensdo parafiscal e, no que no plano juridico-tributario se
caracterizam por um elevado grau de atipicidade, acabando por partilhar, muitas vezes, de
caracteristicas tipoldgicas comuns a mais do que uma categoria de tributos.

Tal grau de atipicidade agrava-se, ainda mais, quando a introducdo desta tipologia de
tributos acaba por ter como principal objetivo ndo tanto uma real necessidade de angariagéo
de receita, mas a otimizacdo de sobrecustos imputaveis a falhas de intervencdo do decisor
publico. Neste sentido, importa relembrar as palavras de Cristina Queiroz quando a mesma
refere que "pelas funcBes que a Constituicdo desempenha, ndo sera possivel passar por cima
do direito constitucional escrito, reclamando-se do direito constitucional nio escrito”®,

E, tendo por base este quadro antagonico, que o legislador acaba por implementar uma
metamorfose altamente questionavel dos pressupostos basilares do Estado Fiscal, ancorando
as bases de um verdadeiro Estado Parafiscal®!, pautado por uma excessiva subordinagdo das
opcoes de politica fiscal a necessidade de otimizar, sustentar ou até mesmo acudir a centros de
despesa com alguma expressao estrutural, como é o caso do SNS.

Conforme referimos inicialmente, inerente a este modelo de Estado Parafiscal encontra-se
uma tendéncia do legislador nacional para a criagcdo de tributos de base atipica, geralmente
designados por “contribui¢do”, nd0 obstante possa nao ser essa a sua real natureza. Estas tém,
quase sempre, o0 propoésito de gerar fontes de receita adicional para centros de despesa setorial,
muitas vezes proximos de verdadeiras falhas de intervencdo no plano econémico estrutural.

Acresce, ainda, que o facto destes tributos terem base consignada torna este tipo de opcao
de politica fiscal altamente apetecivel para um legislador cada vez mais confrontado com a
necessidade de desonerar o Orcamento do Estado com este tipo de necessidades de
financiamento, criando assim tributos em que determinados grupos especificos de sujeitos
passivos sdo responsabilizados pelo financiamento de despesas as quais sdo totalmente
alheios e que, em muitos desses casos, ndo tém efetiva conexdo com qualquer prestacdo ou
beneficio, mediato ou imediato, que lhes seja grupal ou individualmente imputavel.

Os exemplos mais expressivos sdo da mais variada natureza e refletem-se, justamente, ao
nivel de realidades em que o decisor ou ente publico tem criado uma série de tributos

setoriais, de maneira a que a respetiva receita seja redirecionada para a amortizacdo ou

80QUEIROZ, CRISTINA — Interpretacdo constitucional e poder judicial - Sobre a epistemologia da construcdo
constitucional, Coimbra Editora, 2000, p. 117-118.

8. FERNANDES, Filipe de Vasconcelos— O novo estado parafiscal e os limites constitucionais a politica fiscal
“de crise”, Revista de Direito Administrativo, Vol. 1, n.° 9, 2020, p. 45-49.
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compensacdo de sobrecustos associados a realidades como a divida tarifaria do Sistema
Elétrico Nacional (no caso da CESE®, a divida do SNS com medicamentos (no caso da
CEIF®) ou, ainda, a divida do SNS com dispositivos médicos (no caso da recentemente criada
CEDM?®, que agora analisamos).

Em nosso entender, o principal risco associado & predominédncia de um tal Estado
Parafiscal é, justamente, a descaracterizacéo dos tragos identitarios dos tributos que, conforme
salienta Casalta Nabais, tanto se refletem a nivel da respetiva “arrumacao tradicional”®® como,
de igual modo, “a alteragdo do ambito de cada uma das suas espécies”®°.

Isto significa que o legislador parece abandonar qualquer tipo de preocupacgdo sistémica
ou de coeréncia, parecendo até mesmo insistir numa pratica reiterada de criacdo de falsas
“contribui¢des” setoriais, ancoradas no pressuposto de que os principais operadores juridicos
— em especial os tribunais — continuardo a oferecer uma completa tolerancia a sua

proliferagdo.

7.2. A Constituicdo Fiscal e o relevo normativo dos argumentos crediticios no
moderno Direito Fiscal

Conforme referido supra, o regime que consagra a CEDM surge num contexto em que a
politica fiscal nacional atravessa um periodo especialmente conturbado, assistindo-se a
proliferacdo de tributos setoriais, cujos efeitos econémicos acabam por induzir significativas
distorcdes ao eficiente funcionamento do mercado.

Ora, como sucede em qualquer modelo constitucional de Estado Fiscal, para cada uma das
suas opcdes de politica fiscal, o legislador encontra-se sempre subordinado a conformidade ao
texto constitucional, tal como aos demais limites que possam sobre ele formular-se — em
particular, por parte do TC.

De outro modo, o legislador estaria a justificar as suas opc¢des de politica fiscal somente
com base em argumentos crediticios, ou seja, em simples objetivos de mera arrecadacdo de
receita, alheios a qualquer vinculagdo normativa, como é o caso daquelas que constam com
natureza ou justificacdo constitucional e que moldam o conteudo da propria Constitui¢do
Fiscal, dotando-a de uma coeréncia e racionalidade intrinsecas que se revelam

imprescindiveis na formagao e legitimagao das diferentes escolhas fiscais.

82 Criada ao abrigo da Lei n.° 83.°-C/2013, de 31 de dezembro, que aprovou o Orgamento do Estado de 2014.
8 Criada ao abrigo da Lei n.° 82-B/2014, de 31 de dezembro, que aprovou o Or¢camento do Estado de 2015.
8 Criada ao abrigo da Lei n.° 2/2020, de 31 de marco, que aprovou o Orcamento do Estado de 2020.

8 Cit. por NABAIS, José Casalta — Crise e Sustentabilidade do Estado Fiscal, Almedina, p. 109.

8 Cit. por NABAIS, José Casalta — Crise e Sustentabilidade do Estado Fiscal, Almedina, p. 109.
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A este proposito, Saldanha Sanches, esclarece que “a justica tributaria tem uma dimensdo
econdmica, uma vez que a norma arbitraria, destituida, por natureza, de regra e medida, é
insuscetivel de previsdo ou de inser¢io num sistema”®’, de onde decorre uma legitima
expectativa, a médio prazo, de previsibilidade dos elementos essenciais da lei fiscal, assim
como dos elementos que permitem aos sujeitos passivos estabelecer um nexo de coeréncia
entre os varios tributos que pagam e as respetivas causas justificativas.

Mais uma vez, caso assim ndo sucedesse, a imposicdo de qualquer tributo dependeria
unicamente do arbitrio do legislador e ndo, como deve ser, por critérios de base normativa,
sobre as reais necessidades de financiamento do Estado ou de um determinado perimetro
institucional das AdministracBes Publicas, em harmoniza¢do com as manifestacGes efetivas
de capacidade contributiva, no que aos impostos diz respeito.

De resto, como vem sendo evidenciado pela maioria da doutrina fiscalista, a existéncia de
necessidades de financiamento do Estado e demais entes publicos ndo pode justificar-se a si
mesma, exigindo-se, antes, o confronto com o0s principios constitucionais estruturantes
aplicaveis, sendo estes auténticos limites a qualquer solucéo legislativa.

De acordo com Klaus Tipke, “[a]s necessidades financeiras do Estado ndo constituem
nenhum motivo real que justifique um énus diferenciado”®®,

Entre nds, este aspeto foi, desde logo, salientado por Saldanha Sanches que,
expressamente, refere que “se ¢ verdade que a simples realiza¢do de uma despesa publica cria
uma necessidade de financiamento que vai ser sempre suportada pelo cidaddo, € também certo
que esta obtencdo de recursos ndo constitui um fim em si — como sucederia se
considerassemos que a atividade do Estado se encontra sempre legitimada pela prossecucao
de um interesse simultaneamente contraposto ao interesse privado e sobre este devendo
prevalecer —, mas um simples motivo para tal obtencio de recursos”®.

Mais recentemente Ana Paula Dourado vem referir que a arrecadacdo de receita fiscal
“(...) ¢ um argumento interpretativo ilegitimo no Direito Fiscal. Todas as normas fiscais em
sentido estrito tém como objetivo a obtencdo de receitas, e este objetivo ndo pode
autojustificar-se, pois ele préprio é limitado pelos principios constitucionais basilares dos

Estados de Direito (...)"%.

8 SANCHES, Saldanha — Manual de Direito Fiscal, 3.2 Ed., Coimbra Editora, 2007, p. 170 e ss.

8 Cit. por TIPKE, Klaus — Principio da Igualdade e Ideia de Sistema no Direito Tributario, p.526.

8 Cit. por SANCHES, J. L. Saldanha — Os Limites do Planeamento Fiscal- Substancia e Forma no Direito Fiscal
Portugués, Comunitéario e Internacional, p. 46 e ss.

% Cit. por DOURADO, Ana Paula — Direito Fiscal — Lices, Almedina, p. 235.
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Encontramo-nos totalmente de acordo com o essencial das referidas posi¢des, na medida
em que os argumentos de base crediticia, ocupando uma importancia inequivoca de um ponto
de vista positivo no Direito Fiscal, devem subordinar-se e, como tal, ser devidamente
calibrados, face as vinculacdes de indole normativa, nomeadamente quanto aos principios
constitucionais gerais, embora estes ultimos contem com uma especial projecéo fiscal, como é
0 caso do principio da igualdade e a sua binominal projecdo enquanto principio da capacidade
contributiva (impostos e contribuicbes especiais) e principio da equivaléncia (taxas e
contribui¢des financeiras).

Ora, com a crise econdmico-financeira sentido nos ultimos anos, o legislador nacional
tem-se auxiliado incessantemente na criacdo de novas categorias de tributos, com caréater
sistémico e formalmente extraordinarios, que assentam no fundamento deliberado de aumento
da angariacdo de receita do Estado e demais entidades publicas, sempre ancorados numa
designacao formal de “contribuicio”.

Assim, estes tributos, ao invés de corresponderem a uma nova fonte de receita, tém por
base, no plano financeiro, a amortizacdo de um somatério de despesas ou défices acumulados
e, por esta via, assegurar a putativa sustentabilidade sistémica de determinado setor ou
subsetor de uma certa atividade — argumento ao qual, de resto, o legislador voltou a recorrer,
no caso do regime da CEDM®!,

Desta forma, e no que a CEDM diz respeito, os varios instrumentos de suporte ao OE de
2020 permitem comprovar que este tributo se trata de um instrumento fiscal que, em termos
crediticios e operativos, visa dar resposta a um centro de despesa setorial do SNS,
nomeadamente, despesa com dispositivos médicos. Trata-se, assim, de um imposto de receita,
inicialmente, consignada a um “fundo de apoio a aquisicdo de tecnologias de saude
inovadoras pelo SNS%,

Contudo, a realidade subjacente permite comprovar que a CEDM corresponde, no entanto,
a um reforco adicional das fontes de receita a disposicdo do SNS, ndo sendo ainda,
minimamente, conhecida a parcela de receita afeta a aquisicdo de tecnologias da salude

inovadoras pelo SNS. Tanto mais que o referido fundo publico, previsto na versao original do

%1 Nos termos do artigo 1.2, n.° 2, do regime que cria a CEDM, é expressamente referido que o tributo em causa
“tem por objeto garantir a sustentabilidade do SNS”. Por seu turno, da leitura do artigo 5.°, n.° 1 do citado
regime, depreende-se que o objetivo Ultimo da CEDM é a otimizacdo da despesa publica com dispositivos
médicos e reagentes.

92 Cfr. Ministério das Finangas, “Nota Explicativa do OE 20207, janeiro de 2020, p. 29 e ss., Disponivel em
WWW:<URL:https://www.parlamento.pt/sites/ COM/XIVLeg/5COF/Paginas/oe2020.aspx.
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regime que criou a CEDM, é eliminado da redacéo atual, nomeadamente com as alteragdes

introduzidas pela Lei do Orgamento do Estado para 2021.

7.3. A CEDM e asua eventual conformidade com a CRP

Aqui chegados, importa aferir a eventual conformidade da CEDM com a Constitui¢do da
Republica Portuguesa.

Estando em causa uma opcao de politica fiscal com um perfil relativamente atipico, a
manutencdo deste tributo continua a suscitar duvidas sobre a respetiva natureza, pois 0S
contornos delineados no seu Regime parecem aproximar esta “contribui¢do” a um verdadeiro
imposto, o qual, enquanto receita unilateral e coativa, esta sujeito a regras que exigem
especial atencao por parte do legislador.

Tendo em conta ndo ser claro se estamos perante um tributo de outra natureza, questionar-
se-4, também, a sua incidéncia objetiva, pois, se a contribui¢do incide sobre o valor total da
faturacdo trimestral dos fornecimentos de dispositivos médicos e dispositivos médicos para
diagnostico in vitro, parece estarmos perante uma verdadeira tributacdo sobre o rendimento
dos referido fornecedores.

Certo € que os Tribunais Superiores tém entendido que algumas destas Contribuicdes ndo
estdo sujeitas ao regime juridico aplicavel aos impostos (algo com que ndo concordamos, a
partida), o que continua a reduzir as hipoteses de esta Contribuicdo vir a ser contestada com
base em argumentos desta natureza.

A correta qualificacdo de um determinado tributo € uma questdo cuja importancia
constitucional vem assumindo uma importancia cada vez maior, dado que é deste exercicio
que decorre a aplicacdo de um concreto regime constitucional especifico, quer a nivel formal
como material.

A tal acresce a tendéncia evidenciada pelo legislador nacional para a criagdo de tributos de
base atipica que, quase sempre, acabam por escapar aos canones tradicionais das figuras de
tributo reconhecidas pela lei ou, até mesmo, consagradas no texto constitucional.

Decorre do Estado de Direito, como vimos, que a existéncia de necessidade de
financiamento do Estado e demais entidades publicas ndo pode justificar-se a si mesma,
exigindo-se antes a conformacdo da mesma com 0s principios constitucionais aplicaveis,

considerando os mesmos como limites imanentes a qualquer solucéo legislativa®. Contudo,

% FERNANDES, Filipe de Vasconcelos — Direito Fiscal Constitucional — Introdugéo e Principios Fundamentais,
AAFDL Editora, 2020, p. 40.
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atualmente o Estado Fiscal confronta-se com um conjunto de metamorfoses impostas as suas
formas tradicionais de financiamento, algumas das quais colocam em causa, de forma
preocupante, pressupostos basilares do respetivo modelo.

Desta forma, observa-se uma tendéncia do legislador nacional para a criacdo de tributos
atipicos, geralmente designados de “contribui¢des”, quase sempre com o proposito de gerar
fontes de receita adicional para centros de despesa setorial e que se conexionam, por sua vez,
a sobrecustos de origem altamente questionavel.

Da anélise do regime que consagra a CEDM, antevé-se a previsao de desconformidades
face a principios constitucionais estruturantes do nosso Estado de Direito.

Além disso, a auséncia de fundamentos fiscais e extrafiscais subjacentes as exclusdes e
isencdes previstas na CEDM, podera colocar em causa os principios basilares do sistema
fiscal.

Acresce, ainda, que ndo podemos deixar de sublinhar a inconsisténcia de se continuar a
prever Contribui¢des Extraordindrias que nada tém de “extraordinarias”. Neste sentido, a
prorrogacdo das contribuicBes designadas de extraordinarias demonstram uma tendéncia para
a proliferacdo de contribuicBes setoriais que representam verdadeiros mecanismos seletivos
para aumentar a carga fiscal sobre determinados setores estratégicos da economia portuguesa.

Ora, comecando com a andlise concreta da constitucionalidade do regime da CEDM,
comecemos, desde logo, por referir 0 artigo 5.° que prevé um “acordo para sustentabilidade do
Servigo Nacional de Saude”. Este artigo coloca, desde ja, problemas de (i)constitucionalidade
e (i)legalidade, na medida em que faz depender o pagamento de um tributo publico da
celebracdo, ou ndo, de um acordo com o Estado Portugués, com vista a fixacdo de um limite
maximo para a despesa publica a realizar com a compra de dispositivos médicos e
dispositivos médicos para diagndstico in vitro.

Outro dos potenciais vicios de desconformidade constitucional associado a
implementacdo da CEDM diz respeito ao principio da igualdade, uma vez que 0s sujeitos
passivos sdo colocados numa situacao de total dualidade, conforme faturem o mesmo tipo de
dispositivos médicos a entidades do SNS ou a entidades privadas, sendo que apenas no
primeiro caso havera lugar ao pagamento do referido tributo. Desta forma, a introducédo deste
tratamento diferenciado é altamente discriminatoria, dado que entidades que faturem a outras
entidades do SNS poderéo ser chamadas a pagar a CEDM, tal ndo ocorrendo com a faturagéo

do mesmo tipo de dispositivos a hospitais privados. Podemos concluir, neste sentido,
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estarmos perante um potencial vicio de inconstitucionalidade material por violacdo do
principio geral da igualdade, que encontra previsao expressao no artigo 13.° da CRP.

Desta forma, a CEDM introduz dois niveis de diferenciacao entre as empresas que atinjam
niveis de faturacdo distintos e, por isso, sujeitas a Contribuicdo, e aquelas que ndo atinjam
este nivel, nomeadamente com vendas abaixo dos dois milhfes de euros, e entre oS
fornecimentos ao SNS sujeitos a Contribuicdo e ao setor privado. Estes ultimos isentos de
Contribuicdo. Além de, decorrente desta desigualdade, podermos estar, ainda, perante uma
potencial contradicdo ao principio da neutralidade competitiva, sendo suscetivel de determinar
efeitos adversos nas condi¢des de concorréncia entre as empresas.

Importa, igualmente, referir a incompatibilidade do regime da CEDM com o principio da
liberdade de iniciativa economica privada, previsto no artigo 61.°, n.° 1 da CRP, dado que as
entidades que faturem dispositivos médicos a entidades do SNS, com base em precos
definidos por concurso publico, “sdo oneradas com um tributo diretamente associado aos
termos da sua atividade e na estrita dependéncia daquela que € a condicao publica e respetiva
integracdo do SNS da entidade adquirente”*.

Podemos, também, pensar que ocorre uma potencial violacdo do principio da
razoabilidade, uma vez que ao prorrogar temporalmente, e aparentemente com tendéncia a
perpetuidade, a vigéncia de um tributo que havia sido concebido sob a denominacdo de
“extraordinario”, o legislador acaba por frustrar as legitimas expectativas dos sujeitos
passivos (tal como decidido, pelo CAAD, a propoésito da CESE, no Processo n.° 312/2015-
T%),

Além do mais, hd uma clara potencialidade de violagdo do principio da seguranca juridica,
dado que foram criadas expectativas legitimas quanto ao carater extraordinario da CEDM, por
parte dos sujeitos passivos.

Importa, ainda, esclarecer que o legislador configurou a CEDM de maneira que a mesma
incida sobre o “valor total das aquisi¢des de dispositivos médicos”, OU seja, COmo um imposto
especial sobre vendas. Por outro lado, os lucros dos mesmos fornecedores estdo sujeitos as
normas e taxas do IRC, ou seja, o fornecedor poderd estar numa situagdo em que as suas
receitas sdo alvo de uma dupla tributacéo, ja que a CEDM incide também sobre o valor das
receitas geradas e ndo seré fiscalmente dedutivel. Neste sentido, o principio constitucional da

tributacdo pelo rendimento real das empresas podera ficar em prejuizo.

% FERNANDES, Filipe de Vasconcelos — A Contribuicdo Extraordinaria sobre os Fornecedores da IndUstria de
Dispositivos Médicos do SNS, Almedina, 2021, p. 81.
% Tribunal Arbitral, Processo n.° 312/2015-T.
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Por fim, estd previsto no diploma que podem ser celebrados acordos entre o Estado
Portugués e as associacdes de fornecedores, nos quais séo fixados objetivos para os valores
méaximos da despesa publica com a compra de dispositivos médicos e reagentes. Ademais,
ficam isentas da contribuicdo extraordinaria as entidades que venham a aderir,
individualmente e sem reservas ao dito acordo. Para além da possibilidade de tais acordos
esvaziarem o objetivo da contribuicdo, levanta-se o problema — mais grave — do entrave que
tal previsdo podera implicar no acesso ao mercado por parte de agentes econ0Omicos europeus.

A Nota Explicativa do Ministério das Financas relativo ao OE de 2020 diz-nos que “¢é
criada uma contribuicdo extraordinéria sobre os fornecedores da industria de dispositivos
médicos do SNS. Esta nova contribuicdo incide sobre o valor total das aquisicdes de
dispositivos médicos e de dispositivos médicos para diagnosticos in vitro as entidades do
SNS, sendo a receita obtida com esta contribuicdo consignada a um fundo de apoio a
aquisicdo de tecnologias da satide inovadoras pelo SNS”%.

No entanto, a realidade mostra que a CEDM se trata, no fundo, de um reforco adicional
das fontes de receita a disposicdo do SNS, ndo sendo ainda conhecida a parcela da receita
afeta a aquisicdo de tecnologias da saude inovadoras pelo SNS, tanto que, como referido
anteriormente, o fundo publico originalmente anunciado é eliminado da redagdo legal, com as
alteracOes introduzidas pela Lei n® 75°-B, de 31 de dezembro (Lei do Orgamento de Estado
para 2021).

Esta alteracdo no que toca ao destino da receita da CEDM suscita reservas quanto a sua
legalidade e conformidade constitucional, na medida em que, estando em causa um tributo de
base consignada, estas altera¢Bes dificilmente sdo conciliaveis com um tributo cujo regime
deverd ter, por imperativo legal, carater excecional e temporario. Desta forma, se é atribuida,
a determinado tributo, uma dada finalidade, ndo nos parece que esta possa ser transformada
num conjunto de finalidades diversas.

Destas premissas podera concluir-se que, na verdade, se estd perante um verdadeiro
imposto encapotado e que, consequentemente, a esta “contribui¢do” devera ser aplicavel o

regime legal dos impostos.

% Cfr. Ministério das Finangas — Nota Explicativa do OE 2020, janeiro de 2020, p. 29 e ss., Disponivel em
WWW:<URL: https://www.parlamento.pt/sites/ COM/X1VL eq/5COF/Paginas/oe2020.aspx.
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8. A Qualificacdo da Natureza Juridico-Tributaria da CEDM
8.1. CEDM: Uma contribui¢do ou um verdadeiro imposto?

Tal como decorre da redagdo adotada pelo Orgamento do Estado de 2020, ao tributo em
analise foi atribuida a designagdo de genérica de “contribuicdo”. Ora, tal designacdo poder-
nos-ia levar a achar que estamos na presenca de um tributo enquadravel na categoria das
contribuicdes especiais, ou até nas contribui¢es financeiras. Contudo, como veremos, este
ndo é 0 nosso entendimento.

A CEDM trata-se, claramente, de um tributo que surge na sequéncia da criagdo de outras
contribuigdes “sistémicas” que proliferam por varios setores da economia nacional (a titulo de
exemplo, o bancario, o energético e o farmacéutico) e que constituem verdadeiros impostos
encapotados ou, em alternativa, contribuicdes especiais que, no plano constitucional, se
devem reconduzir ao regime dos impostos.

Com a criacdo da CEDM, o legislador pretende corrigir um desequilibrio sistémico e
setorial, de &mbito econdmico-financeiro, diretamente relacionado com o aumento do nivel de
despesa publica na aquisicdo de dispositivos médicos, pelo SNS. Desta forma, o legislador
cria um verdadeiro imposto direto e progressivo que incide diretamente sobre o volume de

vendas das empresas fornecedoras de dispositivos médicos as entidades do SNS.

8.1.1. O ndo enquadramento da CEDM no conceito de taxa

Como ja referido, o artigo 4.°, n.° 2 da LGT refere que “as taxas assentam na presta¢do
concreta de um servico publico, na utilizagdo de um bem do dominio pablico ou na remocgai
de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares”.

Podemos, entdo, concluir que as taxas se caracterizam como tributos de carater bilateral,
“sendo que a bilateralidade que suporta o préprio conceito de taxa expressa a dimensao
normativa do principio da equivaléncia®®’, e que pressupde a existéncia de uma
contraprestacdo por parte de uma entidade publica. A taxa tem, assim, por base uma relagdo
prestacional entre uma entidade publica e o destinatario da contraprestacdo em que a mesma
se consubstancia, isto €, as taxas tém de ter por base o principio da equivaléncia, entre a

prestacdo e a contraprestacio®.

% FERNANDES, Filipe de Vasconcelos — A Contribuicdo Extraordinaria sobre os Fornecedores da Inddstria de
Dispositivos Médicos do SNS- da Tributagdo “Ad Valorem” ao Novo Estado Parafiscal, Almedina, 2021, p. 53-
54.

% Cit. por NABAIS, José Casalta — Por um Estado Fiscal Suportavel — Estudos de Direito Fiscal, Almedina, p.
583-584.
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Afigura-se, desde logo, claro que a CEDM né&o pode qualificar-se enquanto taxa, uma vez
que ao seu pagamento ndo corresponde qualquer tipo de contraprestacdo ou contrapartida,
nem tdo pouco se enquadra com qualquer um dos tipos de taxa existentes. No limite, quem
efetua uma prestacdo sdo os proprios sujeitos passivos da CEDM, isto é, as entidades
fornecedoras de dispositivos médicos que fornecam estes materiais ao SNS. Desta forma, ndo
existe qualquer prestagdo publica a beneficiar os sujeitos passivos, muito pelo contrério.

Por outro lado, ndo estamos perante a utilizacdo concreta de um bem do dominio publico,
dado que os potenciais sujeitos passivos exercem uma atividade privada de venda de
dispositivos médicos e o seu contacto com o SNS diz respeito as contribuicbes
contratualmente estipuladas.

Por fim, ndo esta, igualmente, em causa a remocdo de qualquer obstaculo juridico ao
comportamento dos particulares, visto que que o pagamento desta Contribuicdo ndo foi
precedido por qualquer barreira ou limite ao exercicio da atividade de fornecedor de
dispositivos médicos.

Por tudo o que foi exposto, podemos concluir que fica afastada a possibilidade de

procedermos a qualificacdo da CEDM como taxa.

8.1.2. O néo enquadramento da CEDM nas contribuigdes financeiras

Ora, atendendo aos requisitos anteriormente enunciados para a ndo qualificacdo da CEDM
enquanto taxa, concluimos que a mesma também ndo se pode qualificar enquanto
contribuicéo financeira.

Como vimos, para estarmos perante uma contribuicdo financeira a favor de uma entidade
publica, temos de estar perante um tributo bilateral, como a taxa, mas que se diferencia desta
devido a existéncia de um grupo homogéneo de beneficiarios da contraprestacdo. Nesta
medida, “as contribui¢des financeiras sdo uma categoria de tributo cujo facto tributario se
constitui em fungdo de um nexo bilateral derivado, para o qual influem, respetivamente, os
respetivos sujeitos, o grupo ao qual pertencem ou no qual se consideram integrados e, por
ultimo, o servigo ou 0 bem a que, na qualidade de membros do respetivo grupo, os referidos

sujeitos passivos acabam por ter acesso”%® .

% FERNANDES, Filipe de Vasconcelos — A Contribuicdo Extraordinaria sobre os Fornecedores da Inddstria de
Dispositivos Médicos do SNS- da Tributagdo “Ad Valorem” ao Novo Estado Parafiscal, Almedina, 2021, p. 57-
58.
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Desde logo, na CEDM néo existe um grupo homogéneo de interessados beneficiarios de
uma prestacdo publica, pela simples razdo de que ndo existe qualquer prestacdo imputéavel a
um ente pablico.

Na realidade, mesmo que se considere que o setor da inddstria de dispositivos médicos
represente um “grupo”, mais ou menos homogéneo, afigura-se inequivoco que este mesmo
grupo ndo é destinatario ou sequer beneficidrio de uma prestacdo publica. A mera
circunstancia de o Estado, por intermédio do SNS, adquirir dispositivos médicos nao
significa, bem pelo contrario, que existe uma prestacdo publica dirigida ao setor dos
dispositivos médicos.

Por outro lado, ndo existe responsabilidade de grupo, visto que ndo existe qualquer
relacdo entre as entidades do setor dos dispositivos médicos e as necessidades de ordem
financeira que lhes estdo a ser imputadas por intermédio da sujeicio a CEDM. Estas
necessidades de ordem financeira, diretamente associadas a sustentabilidade do SNS, sdo da
responsabilidade do Estado e demais entidades publicas.

Constata-se, ainda, que as contribui¢cbes financeiras sdo objeto de reconducdo ao
fendmeno da parafiscalidade, dai serem frequentemente designadas por “tributos parafiscais”.
Mesmo tratando-se a CEDM de um tributo de receita consignada, o que a torna um tributo
parafiscal, ndo decorre de tal facto qualquer consequéncia relevante de um ponto de vista
interpretativo, mais concretamente no que toca a respetiva qualificacéo juridico-tributéria.

Por altimo, ndo existe qualquer utilidade de grupo, dado que as entidades do setor dos
dispositivos médicos ndo sdo beneficiarias de qualquer prestacdo ou beneficio que Ihes seja
dirigido por parte do Estado ou qualquer outra entidade publica.

Conforme decorre do Relatério do OE de 2020, a receita proveniente da cobranca do
CEDM ndo se destina a pagar ou compensar quaisquer beneficios ou utilidades anteriormente
gerados aos respetivos sujeitos passivos, mas, pelo contréario, a amortizar a divida do SNS
com dispositivos medicos. Comprova-se, apenas, que se encontra em causa um imposto de
receita consignada que tem como destino o proprio SNS, o que confirma, novamente, a
auséncia de uma logica semelhante a das contribui¢fes financeiras a favor de entidades
publicas.

Neste sentido, e a semelhanca do que ocorre com a categoria das taxas, a qualificacdo da
CEDM como uma contribuicdo financeira fica totalmente excluida, ndo sendo,
consequentemente, possivel ao legislador reivindicar a aplicagdo do regime legal
constitucional aplicado a esta tipologia de tributo.
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8.1.3. A qualificacdo da CEDM enquanto imposto especial sobre vendas

Excluida a qualificacdo da CEDM como contribuicao financeira — e, por maioria de razéo,
como taxa — torna-se, imperativo apreciar a sua qualificagdo enquanto imposto.

J& vimos que o imposto se pode definir como uma prestacdo pecunidria, definitiva, coativa
e unilateral, sem caréter sancionatorio, exigida pelo Estado ou por outra pessoa de direito
publico, com vista a realizacdo de fins publicos.

Tanto o imposto como a taxa, ou até mesmo a contribuicdo financeira, sdo fixados
autoritariamente, ou seja, coativamente, no sentido de que ndo sdo negocialmente
determinados. Todavia, o imposto é uma prestacdo unilateral, sem qualquer contraprestacéo,
pois destina-se a satisfacdo das necessidades coletivas e, nessa medida, distingue-se tanto das
taxas como das préprias contribuicdes financeiras, a que anteriormente nos referimos.

E, neste sentido, que entendemos que a base de tributacio da CEDM evidencia a
existéncia de um verdadeiro imposto, dado que se encontra pautada por uma imposi¢do
totalmente unilateral e desprovida de qualquer indicio de custos ou especiais beneficios que
possam ser imputaveis aos respetivos sujeitos passivos.

Ora, a estrutura de incidéncia da CEDM ¢ relativamente atipica, ja que nao incide
diretamente sobre o rendimento dos sujeitos passivos, mas sim sobre o volume das aquisi¢oes
de dispositivos médicos efetuada pelas entidades do SNS. Nesse sentido, a CEDM pode
configurar-se como um imposto especial sobre vendas (“special sales tax”).

Desde logo, a CEDM nédo tem uma dimensdo geral, na medida em que nao se aplica a
todo o tipo de vendas, mas somente as vendas de dispositivos médicos e dispositivos médicos
para diagnostico in vitro. Além do mais, ndo se aplica a faturacdo dos referidos dispositivos
médicos ao publico em geral, mas apenas quando essa faturagdo ocorre em relacdo as
entidades do SNS.

Ademais, apesar de a estrutura de incidéncia da CEDM se reportar as “aquisi¢des”, uma
vez que 0s sujeitos passivos deste tributo sdo os alienantes dos dispositivos médicos e
dispositivos médicos para diagnéstico in vitro, esta acaba por incidir sobre uma parte do
respetivo volume de vendas, expresso ao nivel da faturacdo a entidades do SNS.

Entendemos, nestes termos, que a CEDM se deve qualificar como um imposto, mais
concretamente, um imposto especial sobre vendas, estando, desta forma, em causa uma
prestacdo pecuniaria, tendencialmente coativa e de carater unilateral, exigida com o proposito
de angariagdo de receita e, por consequéncia, estando sujeita & aplicacdo do regime

constitucional dos impostos.
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Trata-se, portanto, de um tributo que incide direta e incondicionalmente sobre o volume
de vendas dos respetivos sujeitos passivos, sendo, portanto, nosso entender que se configura
como um imposto especial sobre vendas, na medida em que estd em causa um verdadeiro
imposto, caracterizado pela inexisténcia de custos ou especiais beneficios que possam ser
imputéveis aos respetivos sujeitos passivos.

A CEDM incide sobre as empresas que, em ultimo lugar, faturem dispositivos médicos a
entidades do SNS, dependendo as taxas aplicaveis do valor total das aquisicdes de
dispositivos medicos e dispositivos médicos para diagndstico in vitro e seus acessorios. Sendo
a taxa aplicavel maior a medida que aumenta o valor total das aquisi¢cbes. Daqui, facilmente,
se depreende que estamos perante um tributo alicercado num critério ad valorem, préprio de
impostos e ndo de tributos bilaterais (como as taxas ou contribuicdes financeiras).

Dizem-se impostos “ad valorem” os que incidem sobre valores, tais como o valor do
rendimento, patriménio ou consumo do sujeito passivo. Estes aparecem, muitas vezes, por
contraposi¢do aos impostos “especificos” ou “ad rem”. Estes tltimos sdo aqueles que incidem
sobre grandezas fisicas, como por exemplo a quantidade, o volume, etc.

Embora existam autores que reconduzam a CEDM a figura das contribuicdes especiais —
e, pese embora, tal qualificacdo remeter, igualmente, para o regime constitucional dos
impostos —, no nosso entender, e como referido acima, as contribui¢cbes especiais ou
extraordindrias, tratam-se de verdadeiros impostos, sendo este o regime juridico que lhes é
aplicavel. Desta forma, no nosso entender, as contribuicdes especiais ndo sdo um tributo
autonomo e individualizavel dos impostos, uma vez que até a propria LGT considera as
mesmas como impostos, nomeadamente no seu artigo 4.°, n°. 3.

Além do mais, as contribuicGes especiais sdo caracterizadas pela existéncia de uma
externalidade (negativa ou positiva). No caso da CEDM, parece-nos que, em momento algum,
estd em causa qualquer tipo de externalidade, ndo podendo, desta forma, ser incutido qualquer
onus de internalizacdo aos sujeitos passivos da CEDM. Né&o existindo qualquer tipo de
externalidade identificavel, afigura-se necessario concluir que ndo pode ser incutido qualquer
onus de internalizacdo aos sujeitos passivos do referido tributo ou, ainda, ao grupo, mais ou
menos homogéneo, que integram as empresas do setor de dispositivos médicos.

Efetivamente, no nosso entendimento, estamos perante um imposto direto, incidente sobre
o volume de vendas de dispositivos medicos e dispositivos médicos para diagndstico in vitro
ao SNS, pelo que a qualificagdo da CEDM como um imposto especial sobre vendas é a que

melhor se adequa a sua real natureza juridico-tributéria. Tal solu¢do ndo tem precedente onde,
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pelo menos desde a Reforma Fiscal de 1888/1889, a tributacdo do rendimento ocorreu sempre
tendo por base saldos entre rendimentos e despesas, ou seja, alcan¢ando o rendimento liquido.
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CONCLUSAO

Face ao exposto, podemos concluir que o legislador nacional tem, frequentemente,
recorrido a via fiscal com o objetivo de aumentar a capacidade de angariacdo de receita, sem
cuidar de aferir, tanto no plano concreto, como no cOmputo mais lato de todo o sistema fiscal,
a coeréncia e a viabilidade futura desta solucéo, face aos diversos interesses dignos de tutela e

protecao constitucional, que estdo longe de se resumir a mera arrecadacao de receita.

Conforme referido no presente trabalho, a CEDM trata-se, efetivamente, de um tributo
gue surge na sequéncia da criacdo de outras contribuicbes sistémicas que proliferam por
varios setores da atividade econdmica (como por exemplo, o bancario, 0 energético, e 0
farmacéutico) e que, praticamente sem excecéo, constituem verdadeiros impostos encapotados
ou, em alternativa, contribui¢des especiais que, no plano constitucional, se devem reconduzir
igualmente ao regime constitucional dos impostos'®.

Desta forma, torna-se necessario proceder a uma correta “arrumacao’ dos tributos, no
sentido de evitar ou mitigar o “caos normativo” em que nos encontramos. Para isso, requer-Se
uma pertinente revisdo dos conceitos tradicionais de tributos, de modo a abarcar estas figuras
que fogem ao regime-regra, e outras que, sendo verdadeiros impostos, lhes é dada uma
designacdo fraudulenta, com o objetivo de confundir os contribuintes.

Apos a analise detalhada do regime da CEDM, concluimos que, tendo em conta a sua
incidéncia direta sobre o volume total das vendas efetuadas pelas empresas fornecedoras de
dispositivos médicos e dispositivos médicos para diagnostico in vitro, destes mesmos
equipamentos ao SNS, estamos, efetivamente, perante um imposto especial sobre vendas,
sendo certo que, consequentemente, dever-lhe-a ser aplicado o regime constitucional
subjacente aos impostos.

N&ao obstante, como vimos, muitos problemas de constitucionalidade subjazem ao
regime da CEDM, tornando-se imperiosa a sindicancia da legalidade e constitucionalidade

deste tributo por parte dos tribunais — mormente, do Tribunal Constitucional.

100 FERNANDES, Filipe de Vasconcelos — A Contribuigdo Extraordinaria sobre os Fornecedores da IndUstria de
Dispositivos Médicos do SNS — Da Tributagdo “Ad Valorem” ao Novo Estado Parafiscal, AAFDL Editora,
2021, p. 9.
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