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Tributos, combustiveis e monstros

J.L. Saldanha Sanches!

L. A justica e os monstros

Os impostos sobre os combustiveis sdo a negagdo de tudo aquilo
que aprendemos sobre justica fiscal: aumentando o preco da gasolina ou
do gasdleo, atingem principalmente os contribuintes com menor
capacidade contributiva, cidaddos estes que podem ser obrigados a
mudar de comportamento - abandonar o uso do automével - quando o
imposto se junta ao aumento do preco do produto base e pde os pregos na
estratosfera.

E, no entanto, tudo visto e ponderado, estes impostos sao justos.
Mas justos em que sentido?

Ao internalizar as externalidades negativas ligadas ao uso dos
combustiveis fésseis, 0 imposto sobre os combustiveis amplifica um sinal
que o mercado transmite de forma insuficiente: a necessidade de poupar

energia por nesta area as flutuacdes do preco ndo conduzirem a uma

1 Doutor em Direito. Professor da Faculdade de Direito de Lisboa e da Universidade Catdlica
Portuguesa. jlsaldanhasanches@gmail.com , www.saldanhasanches.pt

www.saldanhasanches.pt 1



situagdo de equilibrio. Nao conduzem, porque a curto e médio prazo os
combustiveis fésseis sdo o método mais econémico de produzir energia,
como é sabido. Mas apenas a curto e médio prazo, e porque se ndo
contabilizam os custos ambientais. O petréleo é um recurso finito,
sabendo-se que as subidas de preco ja verificadas aumentaram o poder
dos paises produtores o que por sua vez é uma razdo auténoma para
novas subidas.

Aqui temos o argumento geopolitico que j& ndo pode ser
esquecido: a concentracdo da producdo em alguns paises cria perigosas
dependéncias e o sobre-preco do petréleo tende a ter efeitos catastroficos
em alguns paises produtores (resource course). Deste modo, a inacgao do
Estado com a auséncia de politicas publicas sobre energias alternativas, e
a manutencdo do petréleo para consumo interno a precos
agradavelmente baixos, ainda que socialmente pareca ser justa, tem
efeitos geo-politicos inaceitaveis.

O sono da razdo produz monstros; é este o titulo de uma gravura
de Goya e o sono das politicas publicas de racionalizacdo do consumo
também os criou. Monstros tado
assustadores como os que vemos
desenhados na gravura de Goya.

Recordemos  apenas  que
aqueles que nos Estados Unidos
defendiam um imposto maior sobre
os combustiveis - que, por reduzir a
procura de um grande consumidor,

seria um imposto sobre a OPEP -

tinham razdo. Na Europa, o preco
mais elevado dos combustiveis

reduziu os gastos com energia. Se tivesse havido uma politica semelhante
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a dos Estados Unidos, haveria hoje menor procura de petréleo e mais
energias alternativas.

Todos os projectos com energias renovaveis que hoje nos Estados
Unidos pululam como cogumelos - sabemos que a sociedade americana
tem uma especial propensao para inovar - estariam ha muito em cena se
o carbono fosse tributado.

Tudo isto contribui para que o imposto sobre os combustiveis seja
justo: os argumentos ligados a eficiéncia econdmica e social desta
tributagao sao tao fortes que se tornam um argumento de justica.

Podemos alegar que essa poupanca de energia induzida pelo
imposto vai ser feita em parte com a imposicdo de uma mudanga de
comportamentos dirigida, principalmente, aos contribuintes com
menores rendimentos, mas justica social ndo significa um nivelamento
completo dos rendimentos e ainda menos uma uniformizacao dos modos
de vida. Os bens estruturalmente escassos - como comeca a ser o petrdleo
- hdo-de ser sempre o exclusivo dos que tém rendimentos mais elevados.
Se aceitarmos isto, grande parte dos argumentos racionais e légicos
contra a tributacdo dos combustiveis cai pela base.

H4 ainda um argumento adicional: ao contrdrio do que sucede com
o IRS, a evasdo e a fraude neste imposto ndo tem grande significado. Por
vezes, temos de distinguir entre a justica programada pelo legislador e

aquela que vamos encontrar na aplicagdo concreta da lei.

II. A substituicdao do petréleo e as incertezas nos investimentos

Até aqui falamos essencialmente do que poderia ter sido. Se a
opinido publica percebesse a fungdo dos impostos sobre o combustivel. Se
os politicos fossem mais corajosos. Se o big oil fosse menos poderoso. Um

conjunto de ses e de hipdteses todas referidas ao passado.

www.saldanhasanches.pt 3



Aqui e agora, o que pode ser feito?

Se todos concordarmos que a diminuicdo da dependéncia do
petréleo é o grande problema do Sec. XXI, a principal funcdo do imposto
s6 pode ser evitar uma descida excessiva dos pregos do combustivel de
modo a fornecer uma referéncia segura para os investidores nas energias
renovaveis. O comportamento futuro dos precos do petréleo é
imprevisivel: a tendéncia é para subir, mas ninguém pode garantir que
possamos ter de novo o petrdleo a 40 dolares. Os projectos de
investigacdo em energias renovaveis que se sucederam aos primeiros
choques petroliferos foram para a prateleira quando o petréleo voltou a
baixar, permitindo que o petréleo voltasse a subir e criasse um choque
ainda maior nos altimos anos.

Um imposto flexivel sobre o petréleo que impedisse a sua descida
abaixo de um certo nivel - como se propde nos Estados Unidos e deveria
estar a ser discutido em Bruxelas - seria a melhor maneira de garantir o
florescimento das energias renovaveis.

Se os dados de que dispomos sdo exactos (se podem ser usados
com seguranga por um observador ignorante, como é o caso do autor
deste texto), depois de um impulso inicial dado por politicas ptublicas, as
energias alternativas tém uma forte tendéncia para se tornarem mais
baratas e mais competitivas a medida que se desenvolvem. E, portanto,
um investimento muito interessante, desde que se possa contar com um
horizonte de tempo que forneca um minimo de seguranca.

Os investidores em energias renovaveis sabem que estas sdo as
tecnologias do futuro, mas também sabem que ha o risco de,
parafraseando Keynes, nesse futuro estarmos todos mortos. Pelo menos,
morto e bem morto, estard o capital que for investido demasiado cedo

quando comece a aproximar-se da rentabilidade e seja apanhado pela
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curva incerta de mais uma descida, por mais uns anos, do preco do
petroéleo.

A criagdo de um imposto flexivel a nivel europeu e sob a forma de
um imposto sobre o carbono é por isso a melhor forma de impedir a
destruicdo da inovagdo que levaria a uma crise futura. A justica do
imposto reside na sua absoluta necessidade e - felizmente - as razdes
ambientais (serda que a Terra resiste se for queimado todo o petréleo que
ainda resta?) sdo sufragadas por razdes econdmicas. As flutuacdes
selvagens do prego do petréleo sdo um perigo cada vez maior, sem falar

das questdes geopoliticas.

III. Os problemas constitucionais: breve samula das principais

questoes

Até aqui temos tratado das questdes que justificam e legitimam o
imposto sobre os combustiveis com uma taxa e modo de quantificacdo
concebidos de uma forma muito especial. A sua arquitectura ndo coincide
com o modelo normal de taxa, mas s6 assim podemos concretizar a
politica que defendemos. Estamos, assim, perante uma forma peculiar de
politica tributaria que procura concretizar uma certa politica publica.

No entanto, se esta politica geral em relacdo aos combustiveis -
uma macro-politica que deveria ser decidida a nivel europeu - devera ter
no imposto a sua forma normal de concretizacdo, parece razoavel que
outras micro-politicas deste tipo sejam formuladas por meio de taxas. Os
tributos locais tém uma particular aptiddo para prosseguir politicas
adequadas a nivel local.

Se ndo estiverem voltados para uma politica de obtencdo de
recursos a todo o custo, quando criem desincentivos, por exemplo,

podem ser um incentivo claro para a difusdo das energias renovaveis.
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No entanto, duas questdes juridicas tém que ser abordadas:

(i) Podemos ter uma taxa de imposto que, em vez de ser fixada pela
lei, vai subindo ou descendo segundo as flutuacées do preco do petréleo?
Podemos ter taxas que nao tém como objectivo financiar um certo custo
administrativo, mas sim cobrir um custo social corrigindo uma
exterioridade negativa?

Nao podemos aqui tratar de forma profunda nenhum destes
problemas, mas, em principio, ndo vemos qualquer obstaculo
constitucional a concretizagdo destas politicas.

Em relacdo ao principio da legalidade fiscal, que poderia ser
invocado contra a taxa varidvel, recordemos que o seu vector principal é
impedir a atribuicdo de poderes discricionarios ao Governo em matéria
de taxas de imposto. Simplificando esta questdo, talvez para além dos
limites do razoavel - brevitatis causa -, podemos afirmar que a forma
estranha de formular esta taxa mantém a estrita vinculacdo dos poderes
do Governo, que constitui o objectivo central do principio da legalidade
em matéria fiscal. A forma pode ser estranha, mas a substancia

corresponde ao que é normal.

(if) Quanto a segunda questao - a possibilidade de as autarquias e o
governo criarem taxas com uma preocupagao ecoldgica -, € mais simples
que a primeira e encontramos uma previsdo adequada no regime geral
das taxas das autarquias locais: estas podem ser usadas para cobrir um
custo social e para estimular um dado comportamento. Tudo isto, mais
uma vez de forma muito abreviada.

Todas as alternativas tributarias para uma maior -eficiéncia
energética devem ser ponderadas tecnicamente e respaldadas numa
armadura constitucional inabalavel, j4 que estamos num campo em que a

justificagdo econdmica, técnica e juridica de um tributo é a garantia da sua
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sobrevivéncia. O campo de actuacdo potencial é alargado, mesmo em
matéria de taxas. Pense-se, por exemplo, no road pricing (taxas cobradas
pelo acesso a cidades, ou a partes destas); na revisdo das tarifas de
saneamento, na incorporacdo de uma forte componente ambiental nos
residuos s6lidos urbanos; na possibilidade de onerar as taxas urbanisticas
em relacio a construcdes energeticamente menos eficientes; na
possibilidade de criagdo de taxas sobre certos tipos de residuos, ou tipos
de comércio que o produzam em maior escala, etc.

Nao é, assim, na Constituicao ou na lei que encontramos obstdculos
a este tipo de politicas. Os obstaculos a sua concretizagao existem e sao
muitos, embora provenham todos da mesma zona: eles consistem na
dificuldade de encontrar consensos sociais quando as politicas da energia

atingem de forma profunda o modo como estamos a viver.
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