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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
Acordao do Tribunal Constitucional n.° 677/2025

Sumario: Declara a inconstitucionalidade, com forga obrigatéria geral, da norma contida no artigo 2.°,
alinea d), do regime juridico da Contribuigao Extraordinaria sobre o Setor Energético (CESE),
aprovado pelo artigo 228.° da Lein.° 83-C/2013, de 31 de dezembro (cuja vigéncia foi prorro-
gada para o ano de 2019 pelo artigo 313.° da Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro), na parte
em que determina que o tributo incide sobre o valor dos elementos do ativo a que se refere
o n.° 1 do artigo 3.° do mesmo regime, da titularidade das pessoas coletivas que integram
o setor energético nacional, com domicilio fiscal ou com sede, dire¢ao efetiva ou estabeleci-
mento estavel em territério portugués, que, em 1 de janeiro de 2019, sejam concessionarias
das atividades de transporte, de distribuicao ou de armazenamento subterraneo de gas natu-
ral (nos termos definidos no Decreto-Lei n.° 140/2006, de 26 de julho, na redagdo em vigor
em 2019).

Processo n.® 22/25
Acordam, em Plenario, no Tribunal Constitucional
| — A Causa

1 — O representante do Ministério Publico junto do Tribunal Constitucional requereu, nos termos do
artigo 82.° da Lei de Organizagao, Funcionamento e Processo do Tribunal Constitucional (Lei n.° 28/82, de
15 de novembro, naredacao que lhe foi conferida pela Lei Organican.® 11/2015 de 28 de agosto, doravante
LTC), a organizagao de um processo, a tramitar nos termos do processo de fiscalizagao abstrata e suces-
siva da constitucionalidade, em virtude da repetigao do julgado, com vista a apreciagao, pelo Plenario, da
constitucionalidade da norma contida no artigo 2.°, alinea d), do regime juridico da CESE (aprovado pelo
artigo 228.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, cuja vigéncia foi prorrogada para o ano de 2019
pelo artigo 313.° da Lein.° 71/2018, de 31 de dezembro), na parte em que determina que o tributo incide
sobre o valor dos elementos do ativo a que se refere o n.° 1 do artigo 3.° do mesmo regime, da titulari-
dade das pessoas coletivas que integram o setor energético nacional, com domicilio fiscal ou com sede,
diregao efetiva ou estabelecimento estavel em territério portugués, que, em 1 de janeiro de 2019, sejam
concessionarias das atividades de transporte, de distribuicao ou de armazenamento subterraneo de gas
natural (nos termos definidos no Decreto-Lei n.° 140/2006, de 26 de julho, na redagao em vigor em 2019).

Indica o Ministério Publico que tal norma foi julgada inconstitucional pelos Acérdaos n.*197/2024,
336/2024,337/2024,443/2024,475/2024,476/2024 e 712/2024. Verifica-se que o juizo de inconstitu-
cionalidade dessa norma foi afirmado também na Decisdo Sumaria n.° 399/2024.

1.1 — Foi notificado o Senhor Presidente da Assembleia da Republica, nos termos e para os efeitos
previstos nos artigos 54.° e 55.°, n.° 3, da LTC, que ofereceu o merecimento dos autos e remeteu uma
nota técnica sobre os trabalhos preparatérios da Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro, elaborada pelos
servigos de apoio a Comissao de Orgamento, Finangas e Modernizagao Administrativa.

1.2 — As decisdes acima referidas pronunciaram-se no sentido da inconstitucionalidade da
norma supracitada e transitaram em julgado, pelo que se tém por verificadas as condigdes previstas
no artigo 82.° da LTC — ser a norma em causa julgada inconstitucional em trés casos concretos.

O Requerente tem, pois, legitimidade para deduzir o pedido.

Assim, apresentado memorando pelo Presidente do Tribunal, discutido nos termos do artigo 63.°,
n.° 1, da LTC e atribuido o relato do processo ao ora relator (artigo 63.2, n.° 2, in fine), cumpre elaborar
0 acérdao em conformidade com o entendimento alcangado em Plenario.
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Il = Fundamentagao

2 — Trata-se, nos presentes autos, de apreciar um pedido, derivado de repeti¢ao do julgado, de
generalizagao do juizo de inconstitucionalidade que o Tribunal afirmou em mais de trés casos concre-
tos relativamente a norma contida no artigo 2.°, alinea d), do regime juridico da CESE (aprovado pelo
artigo 228.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, cuja vigéncia foi prorrogada para o ano de 2019
pelo artigo 313.° da Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro), na parte em que determina que o tributo
incide sobre o valor dos elementos do ativo a que se refere o n.° 1 do artigo 3.° do mesmo regime, da
titularidade das pessoas coletivas que integram o setor energético nacional, com domicilio fiscal ou
com sede, diregao efetiva ou estabelecimento estavel em territério portugués, que, em 1 de janeiro de
2019, sejam concessiondrias das atividades de transporte, de distribuigdo ou de armazenamento sub-
terraneo de gas natural (nos termos definidos no Decreto-Lei n.° 140/2006, de 26 de julho, na redagao
em vigor em 2019).

2.1 — O/juizo de inconstitucionalidade relativamente as normas ora em causa foi afirmado, pela
primeira vez, no Acérdao n.° 197/2024, com os fundamentos seguintes:

“[..]

2.2 — Sobre o mérito do recurso, pronunciou-se o Acérdao n.° 101/2023 nos termos seguintes [no

Acérddo n.° 101/2023, estava em causa a CESE em vigor no ano 2018, no subsetor do gas natural]:
“I.]

5 — Recorde-se que a CESE foi criada no contexto da execugao do Programa de Assisténcia Econo-
mica e Financeira («PAEF»), acordado pelo Estado portugués com a Unido Europeia e o Fundo Monetario
Internacional. 0 Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econdmica, cele-
brado em maio de 2011, estabelecia como objetivo para o mercado de energia, a par da conclusao dos
processos de liberalizagdo dos mercados de eletricidade e de gas natural e da avaliagao dos instrumentos
de politica energética e de tributagao, a adocao de medidas tendentes a conter o défice tarifario do setor
elétrico (v. o n.° 5 do Memorando, disponivel, em versao portuguesa, em https://www.bportugal.pt/sites/
default/files/anexosmou_pt.pdf).

Era entao patente a tendéncia de crescimento da divida tarifaria do setor elétrico, em grande medida
resultante das opgées politicas adotadas num contexto de liberalizagdo do mercado da eletricidade,
que se concretizaram na imposicao de limites legais a fixagao de precos ajustados aos custos reais de
funcionamento do sistema e na consequente previsao de «diferimentos tarifarios» (tais como os estabe-
lecidos pelo Decreto-Lei n.° 187/95, de 27 de julho, e ja numa fase mais adiantada da liberalizagao dos
mercados, pelo Decretos-Leis n.* 237-B/2006, de 18 de dezembro, o Decreto-Lei n.° 165/2008, de 21 de
agosto, e o Decreto-Lein.° 78/2011, de 20 de junho, que aditou o artigo 73.°-A ao Decreto-Lei n.° 29/2006,
de 15 de fevereiro).

Para fazer face a esse problema, previa-se no Memorando que os sobrecustos associados a produ-
cao de eletricidade em regime ordinario fossem reduzidos — através da renegociagdo ou de revisdo em
baixa dos custos de manutencao do equilibrio contratual (CMEC) dos restantes contratos de aquisigao de
energia a longo prazo (CAE) —, bem como que fossem revistas em baixa as tarifas bonificadas de venda
da energia produzida em regime especial, ou seja, através da utilizagao de recursos endégenos renovaveis
ou de tecnologias de producao combinada de calor e eletricidade (v. o artigo 18.%, n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 29/2006, de 15 de fevereiro). Em dezembro de 2011, o Governo viria a reconhecer os riscos associa-
dos ao previsivel aumento da divida tarifaria associada as «elevadas margens de retorno» de que eram
beneficiarios os produtores de eletricidade em regime ordinario e especial, comprometendo-se a adotar
as medidas necessarias para eliminar este défice até 2020, assim assegurando a sustentabilidade do
Sistema Elétrico Nacional (v. o Anexo a Carta de Intencbes apresentada ao Fundo Monetario Internacio-
nal, n.° 36, pp. 13-14, disponivel em lingua inglesa em https://www.imf.org/-/media/files/publications/loi/
imported-cpid-pdfs/external/np/loi/2011/prt/120911.ashx).

Com esse intuito, promoveram-se varias iniciativas legislativas e negociais — tais como as que
levaram a aprovagao de novas regras de remuneragao aplicaveis as instalagoes de cogeracao (Portaria
n.° 140/2012, de 14 de maio); a alteracao do regime de atribui¢ao de incentivos a garantia de poténcia
(Portaria n.° 251/2012, de 20 de agosto); a reconfiguragdo do regime de remuneragdo da produgéo

2/20

Acordao do Tribunal Constitucional n.° 677/2025



N.° 190
— 02-10-2025

em regime especial a partir de fontes renovaveis (com as alteragées introduzidas pelos Decretos-Leis
n.>°215-A/2012 e 215-B/2012, ambos de 8 de outubro); a alteragao do regime de remuneragéao dos centros
electroprodutores edlicos (Decreto-Lei n.° 35/2013, de 28 de fevereiro); ou ao uso das receitas geradas
pelos leilbes de licencas de emissao de gases com efeito de estufa na reducao dos sobrecustos asso-
ciados a produgao de energia em regime especial a partir de fontes de energia renovavel (v. o artigo 17.°
do Decreto-Lein.° 38/2013, de 15 de margo). Ndo obstante estas medidas, os esforgos de contengao do
défice tarifario e promogao da sustentabilidade do sistema elétrico, apreciados no ambito da oitava e nona
revisées do Memorando de Entendimento, foram considerados «insuficientes», anunciando-se a criagdo de
um tributo especial sobre o setor energético cujas receitas se destinariam, na parte que excedesse os cem
milhées de euros, a reducao da divida tarifaria deste subsetor (v. “The Economic Adjustment Programme
for Portugal — Eighth and Ninth Review”, Occasional Papers, n.° 163, Direcao-Geral dos Assuntos Econd-
micos e Financeiros da Comissao Europeia, novembro de 2013, p. 33, disponivel em https://ec.europa.eu/
economy._finance/publications/occasional_paper/2013/pdf/ocp164_en.pdf).

Embora estreita e geneticamente ligada ao problema do défice tarifario do setor elétrico, a CESE foi
criada pela Lei do Orcamento do Estado para 2014 (Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro) com o mais
amplo designio de «financiar mecanismos que promovam a sustentabilidade sistémica do setor energético,
através da constituicao de um fundo que visa contribuir para a redugédo da divida tarifaria e para o finan-
ciamento de politicas sociais e ambientais do setor energético» (v. o artigo 1.°,n.° 2, do regime juridico
da CESE, na redacgéo original), abrangendo operadores de todo o setor energético. Em sintese, o tributo
entdo criado caracterizava-se por: i) ser concebido como um tributo de natureza «extraordinaria» ou
«transitoria» (ndo so por assim ser designado, mas também por o seu regime participar da anualidade do
Orcamento do Estado); ii) incidir sobre os operadores econémicos do setor energético que desenvolvam
determinadas atividades nos subsetores da eletricidade (producao, transporte, distribuicao e comerciali-
zacgao grossista), do gas natural (transporte, distribuicdo, armazenamento ou comercializagao grossista)
e do petrdleo e produtos de petrdleo (refinagao, tratamento, armazenamento, transporte, distribuigdo ou
comercializagdo grossista — v. o artigo 2.°); iii) incidir sobre o valor dos ativos fixos tangiveis, intangiveis
(excetuados os elementos da propriedade industrial) e financeiros afetos a concessées ou as atividades
licenciadas exercidas, tal como reconhecido na contabilidade dos sujeitos passivos (ou pela Entidade
Reguladora dos Servigos Energéticos, na hipdtese prevista no n.° 2 do artigo 3.°); iv) estabelecer um
elenco complexo de «isengdes», que abrangia boa parte dos operadores visados por outras medidas de
redugdo dos sobrecustos, mas também os sujeitos passivos cujo valor total de balango, no termo do ano
civil anterior, fosse inferior a mil e quinhentos euros (v. o artigo 4.°); v) definir uma taxa-regra de 0,85 %
e taxas especiais para as atividades de produgao de eletricidade por intermédio de centrais termoelétricas
de ciclo combinado a gas natural e de refinagao de petréleo bruto, variaveis em funcao, respetivamente, da
poténcia instalada ou do indice de operacionalidade das refinarias (v. o artigo 6.°); vi) vedar a repercussio
tarifaria, direta ou indireta, das importancias suportadas pelos sujeitos passivos, bem como a sua dedugao
ao lucro tributavel para efeitos de liquidagéo do IRC (artigos 5.° e 12.°, respetivamente); e vii) constituir
receita consignada ao financiamento do Fundo para a Sustentabilidade Sistémica do Setor Energético
(adiante designado «FSSSE»), a criar «com o objetivo de estabelecer mecanismos que contribuam para
a sustentabilidade sistémica do setor energético, designadamente através da contribui¢ao para a redu-
¢do da divida tarifaria e do financiamento de politicas do setor energético de cariz social e ambiental, de
medidas relacionadas com a eficiéncia energética, de medidas de apoio as empresas e da minimizagao
dos encargos financeiros para o Sistema Elétrico Nacional decorrentes de custos de interesse econémico
geral (CIEGs), designadamente resultantes dos sobrecustos com a convergéncia tarifaria com as Regides
Autonomas dos Agores e da Madeira» (v. o n.° 1 do artigo 11.°).

Este Fundo foi posteriormente criado pelo Decreto-Lei n.° 55/2014, de 9 de abril, em que a receita
angariada através da CESE figurava como a sua principal fonte de financiamento (v. o artigo 3.°,n.° 7).
Em linha com as previsées dos valores da CESE a arrecadar no ano de 2014, previa-se neste diploma que
dois tergos da receita do Fundo (com o limite maximo de cem milhées de euros) seriam prioritariamente
destinados ao financiamento de politicas do setor energético de cariz social e ambiental, relacionadas
com medidas de eficiéncia energética, e o remanescente seria aplicado na reducao do défice tarifario do
Setor Elétrico Nacional (v. o artigo 4.9, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 55/2014).
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6 — A criagao deste tributo desencadeou, como € sabido, a mais intensa litigancia.

O Tribunal Constitucional tomou posi¢do sobre a inconstitucionalidade do regime juridico da CESE,
pela primeira vez, no Acordao n.° 7/2019, que versou sobre as normas aplicadas no seu primeiro ano de
vigéncia. Nesse aresto, concluiu-se que a CESE tinha a natureza de uma contribuigao financeira, sujeita
ao principio da equivaléncia, refragdo no universo dos tributos bilaterais dos principios constitucionais da
igualdade tributaria e da proporcionalidade, ndo sem antes se pronunciar sobre os aspetos mais controver-
sos do respetivo regime juridico — e em especial, sobre o nexo entre a ampla base de incidéncia subjetiva
do tributo e a finalidade de reducgéo da divida tarifaria do setor elétrico.

Quanto a incidéncia subjetiva, estando em causa um recurso interposto por um sujeito passivo
da CESE que nao integrava o subsetor da eletricidade, afirmou o Tribunal:

«10 — A recorrente veio invocar que, em virtude da sua atividade, ndo exercia «qualquer atividade no
setor electroprodutor, nem sequer em qualquer outro subsetor da eletricidade (a atividade da Recorrente
€ a de armazenamento subterraneo de gas natural), pelo que em nada contribuiria para o problema da
divida tarifaria do SEN». Assim sendo, nao usufruiria da contrapartida traduzida na reducao do défice
ou divida tarifaria, pelo que nao estaria assegurada a bilateralidade ou sinalagmaticidade do tributo,
devendo este ser considerado um imposto.

Sucede que aquela redugédo é apenas um dos objetivos da CESE, prescrevendo a lei que esta
contribuigao visa, genericamente, o desenvolvimento de medidas que contribuam para o equilibrio
e sustentabilidade sistémica do setor energético.

Ainda que néo referida a uma contraprestacao direta, especifica e efetiva, resultante de uma rela-
¢do concreta com um bem ou servigo, o que afasta a sua qualificagao como taxa, a sujeicdo a CESE de
determinados operadores econémicos tem como um dos seus objetivos «financiar mecanismos que
promovam a sustentabilidade sistémica do setor energético» (artigo 1.°, n.° 2, do regime da CESE).
E, a par do objetivo da reducdo da divida tarifaria — que é uma das suas causas —, o objetivo da pro-
mog¢ao de mecanismos para financiamento de politicas do setor energético de cariz social e ambiental,
e de medidas relacionadas com a eficiéncia energética, bem como de medidas de apoio as empresas,
que gerara, igualmente, contrapartidas, ainda que difusas, dirigidas aos sujeitos passivos da CESE.
A existéncia destas presumidas contraprestacoes que vao além do mero objetivo da reducao tarifaria,
e que a criagdo do FSSSE garante, assegura, também, o carater estrutural de bilateralidade ou sinalag-
maticidade da relagdo subjacente ao tributo em causa, permitindo excluir a sua caracterizagdo como
imposto, ja que nelas é possivel identificar a satisfagao das utilidades do sujeito passivo do tributo como
contrapartida do respetivo pagamento. E a participacdo de um especial setor da atividade econémica
nos beneficios/custos presumidos da adogao destas politicas de financiamento que permite isola-los
dos demais contribuintes, sujeitando-os a contribuicao criada pelas normas em apreciacao, sem que
essa diferenciagdo possa considerar-se violadora da Constituicdo, como veremos. |[...]»

Retira-se desta jurisprudéncia que o Tribunal considerou determinante, para efeitos de caracte-
rizacdo do tributo, a circunstancia de o produto da CESE se destinar ao financiamento de «ac¢ées de
egulagao», de «Qohtlcas do setor energetlco de cariz social e amblental» e de «medldas relacionadas

res do setor da energia, e ndo apenas 0s sujeitos passivos integrados no subsetor da energia elétrica.
A existéncia destas contrapartidas era per se suficiente para comprovar a bilateralidade genérica do
tributo, nao prejudicada pela circunstancia de um terco da sua receita ser destinada, nos termos da
lei, a reducao do défice tarifario do setor elétrico. Acompanhando a decisao entao recorrida, afirmou
o Tribunal:

«11 — Evidentemente, ao contrario do que pretende a requerente, o facto de a CESE ter, igualmente,
como objetivo a redugao da divida tarifaria do SEN, encarado, também ele, como um mecanismo que pro-
move a sustentabilidade sistémica do setor energético, tal nao faz obnubilar aquela outra contrapartida.
Deixando de lado o problema de saber se a CESE assume natureza extraordinaria, ponto relativamente ao
qual o Tribunal Constitucional, atendendo ao objeto do pedido, ndo tem de se pronunciar — in casu esta
em causa apenas a apreciagao da aplicabilidade da CESE pela primeira vez e no ano para o qual amesma
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foi originariamente criada (ano de 2014) — é de acompanhar, sem reservas, a apreciagao deste aspeto
realizada na decisao recorrida:

“Em relacao a afetacao de um tergo da receita da contribui¢do a redugao da divida tarifaria do
Setor Elétrico Nacional, cumpre sublinhar que, efetivamente, nesta parte, existe uma redugéo intensa
(sendo mesmo uma exclusao) do nexo causal que € pressuposto desta afetacao do tributo, uma vez
que é especialmente dificil sustentar que a exigéncia da CESE aos operadores econémicos do setor do
gas natural tem sentido no contexto da amortizagao de um stock de divida que foi gerado pela adogcao
de medidas de regulacao social no subsetor da energia elétrica (o stock da divida tarifaria do setor
elétrico é consequéncia da clausula-travao na admissibilidade da repercussao integral dos custos do
Sistema Elétrico Nacional nas tarifas a suportar pelos consumidores finais), mesmo sabendo que as
empresas que hoje sao credoras dessa divida tarifaria (pelo menos uma parte significativa das que
recebem custos de manutencgao do equilibrio contratual ou garantia de poténcia e que operam centrais
termelétricas) sdo consumidoras de gas natural que € fornecido pelas operadoras deste segundo setor
e através das respetivas infraestruturas.

Todavia, essa atenuagado (ou mesmo interrupgao) do nexo causal respeitante a um tergo do valor
da contribuigao néo se afigura suficiente para determinar a se uma situagao de despropor¢ao signifi-
cativa entre a exigéncia do tributo e a finalidade a que o mesmo se destina, pois ndo so dois tergos do
valor do mesmo mantém, como veremos, aquele nexo causal, como ainda a CESE assume um carater
extraordinario. [...]"

[..]

14.[...] Garantido que esteja que a contribuicdo langada encontra justificagdo no beneficio recebido/
custo provocado relativo a uma prestacgao diferenciada de que efetiva ou presumivelmente beneficiara/
ou tera provocado um grupo seu sujeito passivo, estara assegurado o sinalagma que justifica a dife-
renciagao tributaria, bem como o respeito pelo principio da equivaléncia.

No caso, como atras se demonstrou, a sujeicao a CESE do grupo constituido pelos operadores
econdmicos em que a recorrente se inclui nao é desprovida de contrapartidas. Nem quando globalmente
considerado o grupo de operadores no setor da energia, nem quando especificamente considerados
aqueles que operam no setor do gas natural. Alids, na definicdo da consignagao de receitas, é para
o setor da energia globalmente considerado que sdo destinadas a maior parte das verbas, visando
o financiamento de politicas do setor energético de cariz social e ambiental, relacionadas com medi-
das de eficiéncia energética, e de apoio as empresas, ja que apenas um terco € reservado a redugcao
da divida tarifaria do SEN.

E, em suma, o carater sinalagmatico, atrds enunciado, que traduz a verificacdo da equivaléncia
necessaria, pelo que nao pode deixar de se concluir ndo existir desrespeito pelo principio da equiva-
léncia. Ao mesmo tempo, a assinalada bilateralidade, encontrada na contraprestagdo correspondente
a sujeicao a CESE, retira-lhe o carater de imposto que incidiria sobre o patrimonio das empresas do
setor energético que a ela estdo obrigadas. Como descrevemos, a estrutura bilateral do tributo justifica
que se distinga estes sujeitos passivos dos demais contribuintes, respeitando-se, por isso mesmo,
o principio da equivaléncia, afastando-se uma injustificada desigualdade.»

Ja no que respeita a base de incidéncia objetiva, o Tribunal considerou que, ao eleger a titularidade
de certos ativos, o legislador nao pretendia atingir o patrimonio dos sujeitos passivos ou o rendimento
normal extraido pelos operadores econémicos abrangidos (enquanto manifestacao de uma especial
capacidade contributiva), antes aferir da sua presumivel aptiddo para participar, em maior ou menor
medida, dos custos e beneficios que o tributo visava compensar (segundo um critério de equivaléncia).

«15 —[...] Também no que respeita a incidéncia objetiva da CESE se considera estar garantido um
nexo causal suficiente entre os ativos (no caso, ativos regulados) sobre os quais recai a CESE (artigo 3.°,
n.° 1, do Regime juridico da CESE) e as politicas publicas de cariz social e ambiental do setor energético.

A titularidade dos ativos tributaveis por parte das empresas que as normas legais sujeitam
a CESE, cuja justificagao radica na sustentabilidade sistémica do setor energético, torna-as presumi-
veis beneficiarias das politicas publicas de energia e da sua requlagao. Os ativos ndao surgem como
manifestagcdo meramente hipotética da capacidade contributiva, que fosse exigida como receita para
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despesas gerais do Estado, mas como indicador que permite presumir a potencial utilidade das presta-
¢Oes publicas que aos operadores aproveitam, e os custos presumidos que provocam, ja que os ativos
sdo elementos essenciais ao desenvolvimento da atividade, sendo suficientemente adequados para
diferenciarem aquele impacto. Também por esta razao, nao pode ligar-se a sujei¢do do ativo ao tributo
a qualquer demonstracao de que estariamos perante um imposto sobre o patriménio das empresas.
Na légica do legislador, a titularidade de ativos em certa area da economia é um dado que permite
aferir da suscetibilidade da empresa para ser causa de ou beneficiar de politicas de sustentabilidade,
o que a distingue dos demais operadores de outras areas e dos cidadaos. Nao é, assim, uma forma de
arrecadar receita, indistintamente».

7 — Esta posicao viria a ser reiterada em numerosos recursos interpostos de decisées que apli-
caram as normas do regime juridico da CESE mantidas em vigor nos anos subsequentes (pelas Leis
n.°°82-B/2014, de 31 de dezembro, 159-C/2015, de 30 de dezembro, 7-A/2016, de 30 de margo e 42/2016,
de 28 de dezembro). Na vasta maioria desses casos, o Tribunal foi confrontado com a alegagao de que
a posicdo assumida no Acdrdao n.° 7/2019, atenta a «natureza extraordinaria» do tributo, s6 poderia
ter-se por valida para o primeiro ano do seu regime juridico, que foi objeto de sucessivas renovagoes.

O Tribunal manteve, no entanto, a posigao inicialmente adotada.

Com efeito, o Tribunal, sem deixar de conferir relevancia a «natureza extraordinaria» do tributo,
considerou que essa «nao é determinada por um critério temporal — o ano de 2014 —, mas conjun-
tural — a verificagao periddica de um certo estado de coisas» (v. 0 Acérdao n.° 513/2021), pelo que a mera
prorrogagao da vigéncia do regime juridico da CESE néo infirmava, por si s6, o seu carater transitorio.
Entendeu-se ainda que os fatores conjunturais que justificaram a aprovacao do regime subsistiram
apos o ano da sua entrada em vigor e, seguramente, até ao ano de 2017, em que cessou o procedimento
relativo a défice excessivo iniciado pela Comissao Europeia em 2010 (v., a Decisao (UE) 2017/1225 do
Conselho, de 16 de junho de 2017; neste sentido, entre outros, os Acordaos n.°*513/2021, 532/2021,
736/2021, 204/2022, 214/2022, 580/2022, 581/2022, 658/2022 e 782/2022).

Em algumas decisées acrescentou-se que a vocagao conjuntural da CESE ndo poderia ser tomada
como uma condi¢cao necessaria do juizo de nao inconstitucionalidade firmado no Acérdao n.° 7/2019.
De acordo com esta linha de raciocinio, mesmo que a prorrogagdo sucessiva deste regime juridico
viesse afinal revelar o seu carater permanente, a natureza sinalagmatica do tributo néo ficaria ipso
facto excluida. Como se Ié no Acordao n.° 436/2021:

«9 —[...] No entanto, mesmo que a recorrente tivesse razao — e que a evolugao do regime juridico
e da pratica de aplicagdo da CESE venha a comprovar, sem margem para duvidas, e ao contrario do
que pode afirmar-se com firmeza neste momento, a sua consolidagao no ordenamento juridico, nao
podendo, a partir de entao, negar-se, o seu carater permanente —, tal ndo implicaria, sem mais, a sua
desconformidade constitucional. Na realidade, isso reforgaria o paralelismo com as demais contri-
buicbes financeiras exigidas a privados para financiamento da regulagao de determinados setores de
interesse geral — nomeadamente, e como se viu, o setor energético, entendido em termos latos, cuja
sustentabilidade sistémica (e ndo meramente financeira, ou tarifaria) se configura como uma forma
de cumprimento do dever estadual de protegdo do direito fundamental ao ambiente e a qualidade de
vida, consagrado no artigo 66.° da Constituigao. Nestes termos, a adogao de politicas de cariz social
e ambiental direcionadas para o setor energético, bem como de medidas relacionadas com a eficién-
cia energética, constitui, nesta sede, uma forma — de entre todas as que podem ser desenhadas pelo
legislador no &mbito da sua larga margem de atuagao nesta matéria — de dar cumprimento a obrigagao
de “promover o aproveitamento racional dos recursos naturais, salvaguardando a sua capacidade de
renovacgao e a estabilidade ecoldgica, com respeito pelo principio da solidariedade entre geragbes”
e ainda de “assegurar que a politica fiscal compatibilize desenvolvimento com protecao do ambiente
e qualidade de vida", previstas, respetivamente, nas alineas d) e f) do n.° 2 do artigo 66.° da CRP. Para
a avaliagao da constitucionalidade da medida nesse cenario, sempre seria, pois, indispensavel uma
analise detalhada dos concretos elementos atinentes ao regime de tributagao, o que, naturalmente,
nao tem lugar na resolugao do caso dos autos, que respeita apenas aos anos iniciais de vigéncia da
CESE, em particular o de 2016.

Ou seja, ao contrario da argumentacgao da recorrente, ndo se afigura decisivo o elemento da exce-
cionalidade para um julgamento de nao inconstitucionalidade do regime juridico da CESE. Tal carate-
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ristica refor¢a a argumentagao plasmada no Acérdao n.° 7/2019, mas esta longe de constituir o seu
unico pilar de sustentagdo. Para o juizo de nao inconstitucionalidade entao proferido — e que agora
se renova — contribui, sobretudo, a caraterizagdo dogmatica do tributo como contribuigao financeira,
e o objetivo de financiamento de mecanismos que promovam a sustentabilidade sistémica do setor
da energia, ja que este permite afirmar a sinalagmaticidade do tributo, ainda que nao referida a uma
contraprestacao especifica.»

Esta orientagdo — reiterada nos Acordaos n.**437/2021,438/2021, 756/2021, 231/2022, 232/2022,
305/2022, 411/2022 e 597/2022, entre outros — foi mais recentemente desenvolvida nos Acordaos
n.**305 e 411, ambos de 2022. Aditou-se, no primeiro aresto, o sequinte:

«6 — [...] O ponto de esséncia reside na circunstancia de a CESE estar dotada dos carateres
especificos que permitem qualifica-la como contribuigdo financeira, distanciando-a de outras figuras
juridico-tributarias proximas [...][;] € a unidade de interesses de grupo, a responsabilidade de grupo
e o beneficio de grupo, com relagdo a CESE e aos operadores no setor energético abrangidos pelo
ambito de incidéncia subjetiva (artigo 2.° do RJCESE), que suportam a conceptualizagao do tributo em
causa como contribui¢do financeira inserida na Iégica comutativa de aquisicao de vantagem difusa
pela agao publica, assente em responsabilidade de grupo pela situagao carecida da agao publica que
a contribuigao financia. [...]

De facto, as receitas geradas pela CESE estao legalmente alocadas ao financiamento do FSSSE
(cf. artigo 1.°, n.° 2 do RJCESE) e porque a atividade deste fundo esta dirigida a “promogao do equili-
brio e sustentabilidade sistémica do setor energético e da politica energética nacional” (artigo 2.° do
Decreto-Lein.° 55/2014 de 09.04 e artigo 1.2 n.°° 1 e 2 do RJCESE), temos por devidamente caracterizado
o0 espetro de vantagens para os operadores econémicos do setor enquanto beneficio de grupo decor-
rente da acao publica financiada (artigo 81.°, alinea m) da Constituicao da Republica Portuguesa). Por
sua parte, também a necessidade de intervengao estadual tendo em vista garantir equilibrio ambiental
e racionalizagdo na exploragao de recursos (artigo 66.°, n.° 2, alineas d) e f) da Constituigao da Repu-
blica Portuguesa), ambos integrados no programa de atividade do FSSSE (cf. artigo 2.°, alinea a) do
Decreto-Lei n.° 55/2014 de 09.04), constitui essencialmente uma forma de responder a pressao que
a atividade econémica dos operadores sujeitos a CESE coloca no respetivo dominio setorial e que lhes
aproveita, reforgando a subsungéo do tributo a figura da contribuicao financeira.

Desta forma, de acordo com a jurisprudéncia constitucional, a CESE tera sempre de ser entendida
como contribuigdo em fungdo do seu regime juridico proprio, aferindo-se a sua legitimidade consti-
tucional nesse pressuposto e resultando, por esse motivo, o seu carater transitério como meramente
conjuntural, ao contrario do que pretende a reclamante [...].»

Também por remissao para esta jurisprudéncia, foi proferida a Decisdo Sumaria n.° 263/2022,
em que nao foram julgadas inconstitucionais as normas do regime juridico da CESE vigentes em 2018.
Porém, decorridos varios anos desde a sua criagao, importa averiguar se os pressupostos em que
repousaram os reiterados juizos de nao inconstitucionalidade proferidos pelo Tribunal Constitucional
se mantém largamente intocados, para o que importa atender a evolugao do regime juridico deste tri-
buto no periodo que mediou até 2018, 0 ano a que se reporta o ato de liquidacao impugnado nos autos.

8 — Neste periodo, o regime juridico da CESE foi objeto de algumas alteragées (v. o artigo 238.° da
Lein.>*82-B/2014, de 31 de dezembro, a Lein.® 33/2015, de 27 de abril e 0 artigo 264.° da Lei n.° 42/2016,
de 28 de dezembro), entre as quais se destaca o alargamento da base de incidéncia subjetiva aos comer-
cializadores titulares dos contratos de aprovisionamento de longo prazo com obrigagado alternativa de
aquisicdo ou compensagao (em regime comummente designado de «take or pay»), celebrados em data
anterior a entrada em vigor da Diretiva n.° 2003/55/CE, do Parlamento e do Conselho, de 26 de junho (a que
se refere o artigo 39.°-A do Decreto-Lei n.° 140/2006, de 26 de julho, na redagéo vigente a data, para o qual
remete a alinea m) aditada ao artigo 2.° do regime juridico da CESE pela Lei n.° 33/2015).

Nestes casos, o tributo passou a incidir, primeiro, sobre o valor dos ativos a que se refere o artigo 3.°,
n.° 1, do regime juridico da CESE e sobre o valor econémico equivalente dos contratos de aprovisiona-
mento de longo prazo, a determinar nos termos previstos no n.° 5 do mesmo artigo, a que € aplicavel
uma taxa de 1,45 % (v. o n.° 6 do artigo 6.° do regime, na redagcdo da Lei n.° 33/2015). Com as altera-
¢oes introduzidas em 2016, passou a incidir, adicionalmente, sobre «o excedente apurado para o valor
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econdmico equivalente dos contratos» de aprovisionamento, «tendo em conta a informagao sobre
o real valor desses contratos», a determinar nos termos dos n.°°6 a 8 do artigo 3.°, sendo aplicavel
a este valor ataxade 1,77 % (v. o n.° 3 do artigo 3.° e o n.° 7 do artigo 6.°, com a redagao dada pela Lei
n.° 42/2016, bem como a Portaria n.° 92-A/2017, de 2 de margo).

Esta alteragao encontra justificagao, sequndo o Predmbulo da Portaria n.° 157-B/2015, de 28 de
maio, na verificagcao de «desequilibrios sistémicos do Sistema Nacional de Gas Natural» (adiante
designado «SNGN»), pelo que a parcela da receita da CESE obtida por esta via ficou «totalmente afeta
aminimizagao dos encargos do SNGN, devendo o FSSSE prever, para o efeito, mecanismos para abater
0 montante das respetivas cobrangas que dai resultem na tarifa de uso global do sistema de gas natural,
excluindo as tarifas aplicaveis aos centros eletroprodutores, e definir a respetiva periodicidade» (v. o n.° 4
do artigo 11.° do regime juridico da CESE, na redagao que lhe foi dada pela Lei n.° 42/2016, bem como
o0 artigo 2.°-A da Portaria n.° 1059/2014, de 18 de dezembro, aditado pela Portaria n.° 133-A/2017, de
10 de abril, e o Despacho n.° 5238-A/2017, de 12 de junho).

Por sua vez, e durante este periodo, o Decreto-Lei n.° 55/2014, que criou o FSSSE, manteve-se
inalterado. As tarefas integradas no amplo espectro das «politicas do setor energético de cariz social
e ambiental, relacionadas com medidas de eficiéncia energética», que o Fundo em parte se destinava
a financiar, ndo foram objeto de concretizacdo ou desenvolvimento neste diploma. Porém, previa-se que
continuassem a absorver a maior parcela da receita obtida com a CESE. Até a aprovacao do Decreto-Lei
n.° 109-A/2018, de 7 de dezembro, os artigos 2.° e 4.° deste diploma estabeleciam o seguinte:

«Artigo 2.°
Objetivos

O FSSSE visa contribuir para a promogao do equilibrio e sustentabilidade sistémica do setor ener-
gético e da politica energética nacional, designadamente através:

a) Do financiamento de politicas do setor energético de cariz social e ambiental, relacionadas com
medidas de eficiéncia energética;

b) Da redugéo da divida tarifaria do Sistema Elétrico Nacional (SEN), mediante a receita obtida com
a contribui¢cdo extraordinaria sobre o setor energético prevista no artigo 228.° da Lei n.° 83-C/2013,
de 31 de dezembro.

[..]
Artigo 4.°
Despesas

1 — Constituem despesas do FSSSE as que resultem de encargos decorrentes da aplicacao do
presente decreto-lei, designadamente:

a) Encargos necessarios ou decorrentes da realizagdo dos seus objetivos, conforme definidos no
artigo 2.°;

b) Encargos de liquidagdo e cobranga da contribuicdo extraordindria sobre o setor energético
incorridos pela AT, correspondentes a uma percentagem de 3 % da receita referida na alinea a) don.° 1
do artigo anterior.

2 — As verbas do FSSSE devem ser alocadas de acordo com a seguinte ordem de prioridade:

a) Cobertura de encargos decorrentes da realizagao do objetivo definido na alinea a) do artigo 2.°
no montante correspondente a dois tercos da receita referida na alinea a) do n.° 1 do artigo anterior,
até ao limite maximo de EUR 100 000 000,00;

b) Cobertura de encargos decorrentes da realizagao do objetivo definido na alinea b) do artigo 2.°
no montante remanescente.

3 — 0 montante referido na alinea a) do nimero anterior inclui o montante referido na alinea b) don.® 1.»
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Esta ordem de prioridades foi, todavia, invertida pelo Decreto-Lei n.° 109-A/2018. Entendendo-
-Se que os critérios de distribuicdo da receita obtida com a cobranca da CESE «se tém vindo a revelar
demasiadamente rigidos, impedindo que, em cada ano, se possam ajustar os valores aos objetivos do
FSSSE que se mostrem mais prementes» (v. o PreAmbulo do diploma), foram alterados os n.*s2 e 4 do
artigo 4.°, do Decreto-Lei n.° 55/2014, que passou a dispor o seguinte:

«Artigo 4.°
Despesas

1 — Constituem despesas do FSSSE as que resultem de encargos decorrentes da aplicagao do
presente decreto-lei, designadamente:

a) Encargos necessarios ou decorrentes da realizagao dos seus objetivos, conforme definidos no
artigo 2.°;

b) Encargos de liquidagdo e cobranga da contribuigdo extraordindria sobre o setor energético
incorridos pela AT, correspondentes a uma percentagem de 3 % da receita referida na alinea a) don.° 1
do artigo anterior.

2 — As verbas do FSSSE sao afetas aos seguintes fins:

a) Cobertura de encargos decorrentes da realizagao do objetivo definido na alinea a) do artigo 2.°
no montante até um tergo da receita referida na alinea a) do n.° 1 do artigo anterior;

b) Cobertura de encargos decorrentes da realizagao do objetivo definido na alinea b) do artigo 2.°
no montante remanescente.

3 — 0 montante referido na alinea a) do nimero anterior inclui o montante referido na alinea b)
don.°1.

4 — A percentagem da alocagao de verbas prevista na alinea a) do n.° 2 é definida por despacho
dos membros do Governo responsaveis pelas areas das finangas e da energia.»

Deste modo, ficou o Governo habilitado a decidir, com a mais larga discricionariedade, a per-
centagem de receita da CESE afeta ao financiamento das politicas do setor energético de cariz social
e ambiental, relacionadas com medidas de eficiéncia energética, no intervalo de 0 % a 33 %, visto que
a lei ndo define nenhum limite minimo nem fixa critérios de decisao. Esta alteracao tera permitido que,
ja no ano de 2018, segundo o Parecer do Tribunal de Contas sobre a Conta Geral do Estado, se tenha
observado um «grande aumento (131 M€) registado nas transferéncias do FSSSE destinadas, na sua
totalidade, 8 REN — Rede Elétrica Nacional, S. A., no &mbito da redugéo da divida tarifaria do Sistema

Elétrico Nacional, proveniente da receita obtida com a contribui¢cdo extraordinaria sobre o setor energé-
tico.» (v. o extrato do Parecer do Tribunal de Contas sobre a Conta Geral do Estado de 2018, publicado

no Diario da Republica, 2.2 série, n.° 17, Parte D, de 24 de janeiro de 2020, p. 353).

Cabe ainda sublinhar que esta alteragdo do destino tipico das receitas da CESE ocorreu num

contexto significativamente diverso daquele em que o tributo foi criado. Com efeito, superados os
condicionamentos impostos pela execugcao do PAEF e pelo procedimento de défice excessivo, findo

em 2017, observava-se ja em 2018 uma «tendéncia de diminuigdo da divida tarifaria do SEN, iniciada
em 2015» (v. o Predmbulo do Decreto-Lei n.° 109-A/2018). Depois de ter atingido o valor mais alto
em 2015 (cinco mil e oitenta milhées de euros), estimava-se que em 2018 este diminuisse para cerca
de trés mil e setecentos milhdes de euros (v. o Comunicado da Entidade Reguladora dos Servicos
Energéticos sobre a Proposta de Tarifas e Precos para a Energia Elétrica em 2018, disponivel em
https://www.erse.pt/media/1r0Oc1sce/comunicado_propostas-tarifas-ee_2018_vfinal.pdf, p. 4). Era ainda
expectavel que essa tendéncia viesse a acentuar-se em resultado das medidas de redugédo de custos
adotadas no ambito da execugao do PAEF a que se fez mengao supra, bem como da consignagao de
outras receitas a redugao do défice tarifario do setor energético (v.g., da parcela de receita dos leiloes
de licencas, a que se refere o artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 38/2013, transferida pelo Fundo Ambiental,
criado pelo Decreto-Lei n.° 42-A/2016, de 12 de agosto, assim como das receitas provenientes da
cobranga de impostos especiais sobre o consumo, a que se refere o artigo 251.° da Lei do Orgamento
do Estado para 2018).
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Tudo isto implica, como é bom de ver, uma alteracao profunda dos pressupostos de facto e de
direito em que repousaram as decisoes proferidas sobre a CESE no periodo entre 2014 e 2017: quanto
aos primeiros, consubstanciados nos fatores conjunturais atendidos no Acordao n.° 7/2019, subsistindo
embora em 2018 um consideravel volume de divida tarifaria do Sistema Elétrico Nacional, verificava-se
uma tendéncia firme de reducao; quanto aos segundos, a énfase dada nesse aresto, bem como na
jurisprudéncia posterior deste Tribunal, ao financiamento de medidas de regulagao, de apoio as empre-
sas e de cariz social e ambiental, relacionadas com a eficiéncia energética, deixou de corresponder ao
destino legal das receitas da CESE, em virtude das alteracgées introduzidas no regime juridico do FSSSE.

9 — Resta apreciar se a norma que integra o objeto do presente recurso, na medida em que deter-
mina a incidéncia sobre as empresas concessionarias das atividades de transporte, de distribuicao ou
de armazenamento subterrdneo de gas natural, descaracteriza o tributo ao ponto de o excluir, no que
a estes sujeitos diz respeito, do universo das contribui¢cbes financeiras.

Segundo jurisprudéncia constante deste Tribunal, um tributo tem a natureza de contribuigédo finan-
ceira quando, cumulativamente, tiver como pressuposto uma relagado bilateral entre uma entidade publica
e um grupo homogéneo de sujeitos — que se presumem causadores ou beneficiarios de determinadas
prestagées administrativas —, e quando tiver por finalidade angariar receitas destinadas a compensar
os inerentes custos ou beneficios presumivelmente gerados ou aproveitados pelos elementos desse
grupo (v. os Acordaos n.°° 539/2015, 7/2019, 344/2019 e 268/2021, bem como a jurisprudéncia ai
citada). Tal como se sintetizou no Acérdéo n.° 268/2021:

«14 — [...] O critério de distingdo das contribui¢bes financeiras em relagdo as demais categorias
tributarias assenta, portanto, no tipo de relagao juridica que se estabelece entre o sujeito passivo e 0s
beneficios ou utilidades que para este decorrem do tributo (critério estrutural, pressuposto), com especial
destaque para a incidéncia e a natureza do aproveitamento esperado (geral, difuso, concreto, efetivo ou
presumido). A contribuicao financeira emerge, deste modo, como um tributo coletivo, fixado em fungao
do grupo, pela utilizagao ou utilidade singular meramente presumida, numa relagao de bilateralidade
genérica. O mesmo € dizer que a qualidade de sujeito passivo de uma contribuigdo financeira nao
pressup6e a compensacao de prestagoes efetivamente provocadas ou aproveitadas pelo sujeito, sendo
a pertenga ao grupo identificado pelo legislador condigdo necessaria e suficiente para tal.»

Uma adequada conformacdo normativa, em especial, das regras que definem a incidéncia subjetiva,
objetiva e as finalidades de um tributo deste tipo deve, pois, tornar apreensivel o necessario nexo entre
a acdo publica e os seus destinatarios, que permita afirmar a existéncia, ndo apenas de uma homoge-
neidade de interesses, mas sobretudo de uma responsabilidade de grupo, que justifica que sobre os
sujeitos que o integram — e nao sobre toda a comunidade — recaia a respetiva ablacao patrimonial.

Ora, na sua configuracao inicial, a CESE destinava-se, nao apenas a acudir a premente resolucao
do problema do défice tarifario do SEN, mas principalmente a financiar politicas do setor energético
de cariz social e ambiental, acbes de regulacao e medidas relacionadas com a eficiéncia energética.

Trata-se, reconhecidamente, de objetivos muito amplos, assimildveis as incumbéncias fundamentais
e prioritarias do Estado e de inegavel interesse geral (v., em especial, as alineas d) e e) do artigo 9.°

as alineas d) e f) do artigo 66.°, e as alineas a e m) do artigo 81.° da Constituicao). De resto, sdo
publicos e exigentes os compromissos assumidos pelo Estado portugués no plano internacional com
vista a consolidacao de um mercado energético liberalizado, autossuficiente, seguro, justo e sustentavel
(no periodo temporal aqui referido, v., em especial, as Resolugcdes do Conselho de Ministros n.° 29/2010,
que aprovou a Estratégia Nacional para a Energia 2020, e n.° 20/2013, que aprovou o Plano Nacional
de Acao para a Eficiéncia Energética para o periodo 2013-2016 e o Plano Nacional de Acao para as
Energias Renovaveis para o periodo 2013-2020).

N&o obstante, a experiéncia mostra que as politicas e medidas de incentivo e de regulagao adotadas
pelo Estado com o intuito de realizar tarefas de evidente interesse publico podem provocar relevantes
custos de que os operadores econdmicos, integrados em determinados setores econdmicos, extraem
especiais e relevantes beneficios (a respeito de setores, v. os Acordaos n.°° 539/2015 e 268/2021).
Assim, ndo se pode excluir, em abstrato, que neste dominio pudesse ser criado um tributo cuja fina-
lidade fosse, ndo a de suportar os gastos gerais da comunidade com a adogao de medidas indispen-
saveis a consolidagdo de um sistema energético sustentavel, mas sim a de obter receitas destinadas
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a financiar, através de um fundo autéonomo, determinadas prestagées publicas que, concorrendo para
esse fim, presumivelmente geram especiais beneficios para uma classe de operadores econémicos
integrados no setor energético.

10 — No entanto, forcoso é reconhecer que os termos em que, a partir de 2018, se encontravam
previstas as prestagoes publicas que a CESE se destinava a financiar, obstam a que se possa firmar
0 necessario nexo entre tais prestacoes e o grupo dos sujeitos passivos que exercem as atividades
de transporte, de distribuicdo ou de armazenamento subterrdneo de gas natural, a que diz respeito
a norma sindicada no presente recurso.

Em primeiro lugar, tornou-se evidente que, por imposig¢ado legal, a maior parcela da receita se des-
tinaria, a partir desse momento, a reduzir a divida tarifaria do setor elétrico, sem que sejam claras as
razoes pelas quais o legislador teve por adequado exigir a operadores nao integrados nesse subsetor
que participassem nos encargos dai advenientes, quando lhes ndo deram causa alguma, nem se vé
que dai extraiam um especial beneficio. Cabe notar que a mera circunstancia de todos os operadores
integrarem o «setor energético» nao é manifestamente suficiente para afirmar que exista uma respon-
sabilidade de grupo do subsetor do gas natural pelos encargos respeitantes a um problema especifico
do subsetor da energia elétrica. Embora seguramente exista alguma homogeneidade de interesses
e interdependéncia entre os varios operadores do mercado energético, sdo diferentes as condigbes
em que estes operam e bem assim os problemas de sustentabilidade que a propdsito de cada um se
colocam. Tanto assim que o proprio regime juridico da CESE, desde as alteragées introduzidas em
2015, passou a afetar ao SNGN uma parte da receita do tributo — a que é exigida aos comercializadores
do SNGN, titulares de contratos de aprovisionamento de longo prazo —, com o intuito de prevenir os
«desequilibrios sistémicos» proprios deste subsetor.

O que daqui se depreende é que ndo ha motivo algum para fazer correr por conta das empresas
concessiondrias das atividades de transporte, de distribuigdo ou de armazenamento subterraneo de
gas natural encargos associados a redugao da divida tarifaria do setor elétrico. Nem ha razao nenhuma
para supor que a prevencgao dos riscos associados a instabilidade tarifaria no setor elétrico aproveita
em especial medida aos operadores dos demais subsetores — ndo se podendo admitir como contra-
prova a suposigao de que um tal beneficio advém, como que obliquamente, da circunstancia de boa
parte das empresas credoras da divida tarifaria serem grandes consumidoras de gas natural. Acresce
que o regime nao define critérios que imponham que uma parte relevante da receita da CESE se man-
tenha afeta ao financiamento de medidas tendentes a favorecer os interesses de todos os operadores
economicos incluidos no seu ambito de incidéncia subjetiva (e nao isentos). Pelo contrario, na pratica,
é confiada ao Governo a possibilidade de, em fun¢do dos «objetivos que se revelem mais prementes»,
afetar toda a receita da CESE a redugao da divida tarifaria do setor elétrico — ou seja, ao financiamento
de prestagées publicas de que os operadores do setor do gas natural ndo podem, como se viu, presu-
mir-se causadores ou beneficiarios.

Por fim, ainda que um terco da receita da CESE tivesse sido consignado ao «financiamento de
politicas do setor energético de cariz social e ambiental, relacionadas com medidas de eficiéncia
energética», a circunstancia de as tarefas que o tributo se destina a financiar ndo terem sido objeto de
densificagdo minima, ndo permite sequer apreender se e em que medida cada um dos subsetores em
causa é visado pelas medidas a adotar pelo FSSSE. De facto, mesmo em tais condi¢gbes — estritamente
hipotéticas —, nao se poderia presumir que um tergo da receita da CESE tivesse sido destinado a medidas
de que seriam especiais beneficiarios os operadores do subsetor do gas natural, de modo a garantir
um certo equilibrio na participagao pelos subgrupos de operadores dos beneficios presumivelmente
proporcionados pelo FSSSE.

A jurisprudéncia constitucional tem enfatizado que, em matéria de contribuigées financeiras,
o legislador tem o 6nus de delimitar, com precisdo, a base de incidéncia subjetiva do tributo. A este
respeito, afirmou-se no Acdrdao n.° 344/2019 o seguinte:

«Nesta ultima espécie de tributos — contribuicbes — o principio da equivaléncia vincula o legislador
a definir o universo de sujeitos passivos que se presume provocar ou aproveitar a prestagcao administra-
tiva. Nao podendo dar-se por seguro que cada um dos concretos sujeitos passivos provoca ou aproveita
a prestagao publica — como ocorre nas taxas — exige-se que o legislador isole os grupos de pessoas
as quais estejam presumivelmente associados custos e beneficios comuns. Assim, o principio da equi-
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valéncia projeta-se na estruturacao subjetiva do tributo através do recorte de um grupo de pessoas que
tem interesses e qualidades em comum, que tem responsabilidades na concretizagdo dos objetivos
a que o tributo se dirige, e que a prestagao tributaria seja empregue no interesse dos membros grupo.
A propdsito destes “requisitos de legitimagao” dos tributos de estrutura bilateral grupal refere Sérgio
Vasques que “so a provocagao de custos comuns e o aproveitamento de beneficios comuns garantem
a homogeneidade capaz de legitimar a sobretributagdo de um qualquer grupo social ou econémico no
confronto com o todo da coletividade, mostrando-se discriminatdria uma contribui¢do cobrada na sua
falta” (O Principio da Equivaléncia como Critério da Igualdade Tributaria, AlImedina, pag. 528).»

Ora, a partir de 2018, o legislador reduziu os objetivos a que a CESE se dirige em termos tais, que
deixou de ser possivel afirmar que as concessionadrias das atividades de transporte, de distribuicao
ou de armazenamento subterrdneo de gas natural podem ser consideradas responsaveis pela sua
concretizacdo, e muito menos presumiveis causadoras ou beneficidrias das prestagdes publicas que
ao FSSSE incumbe providenciar. Resta, pois, concluir que a norma que integra o objeto do presente
recurso viola o principio da igualdade, consagrado no artigo 13.° da Constituicao.

[...]” (sublinhados acrescentados).

A constelagdo argumentativa subjacente ao Acdérdao n.° 101/2023 foi, ainda, desenvolvida em
declaragéao de voto aposta ao Acdrdao n.° 296/2023 pelo Senhor Juiz Conselheiro Gongalo de Almeida
Ribeiro:

‘.1

1 — O principal argumento aduzido no presente aresto para refutar a fundamentagdo do Acdérdao
n.° 101/2023 — que relatei —, o qual julgou inconstitucional, por violagao do principio da igualdade, as
normas do regime juridico da CESE para o ano de 2018 que determinam a incidéncia do tributo sobre
as entidades concessionarias das atividades de transporte, de distribuicdo ou de armazenamento
subterrdneo de gas natural, é o de que «nunca o artigo 4.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 55/2014, de 9 de
abril [que criou o FSSSE] [...] estabeleceu uma regra de afetagao da receita da CESE a determinadas
despesas do Fundo de Sustentabilidade do Setor Energético [...]».

A proceder, o argumento atinge a razao essencial para o juizo de inconstitucionalidade firmado
no Acordao n.° 101/2023 — a de que, de acordo com o regime de consignagao que consta do diploma
que criou o FSSE, ao passo que, «<na sua configuragao inicial, a CESE destinava-se, nao apenas a acudir
a premente resolugdo do problema do défice tarifario do SEN, mas principalmente a financiar politi-
cas do setor energético de cariz social e ambiental, agdes de regulagao e medidas relacionadas com
a eficiéncia energética», «os termos em que, a partir de 2018, se encontravam previstas as prestacoes
publicas que a CESE se destinava a financiar, obstam a que se possa firmar o necessario nexo entre
tais prestacgdes e o grupo dos sujeitos passivos que exercem as atividades de transporte, de distribui-
¢ao ou de armazenamento subterraneo de gas natural», uma vez que, em apertada sintese, «a maior
parcela da receita se destinaria, a partir desse momento, a reduzir a divida tarifaria do setor elétrico» e,
«ha pratica, é confiada ao Governo a possibilidade de, em funcao dos “objetivos que se revelem mais
prementes”, afetar toda a receita da CESE a reducgao da divida tarifaria do setor elétrico».

Porém, o argumento do presente aresto é improcedente. A consignagao da receita da CESE a deter-
minadas despesas do FSSSE foi estabelecida logo na versao originaria do diploma que criou este ultimo,
resultando inequivocamente da conjugacgao do artigo 11.° do regime juridico da CESE, constante do
artigo 228.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, com os artigos 2.° e 4.°, n.° 2, alineas a) e b), do
Decreto-Lei n.° 55/2014, de 9 de abril. Com efeito, o citado artigo 11.° dispde, sob a epigrafe «consig-
nagao», que «a receita obtida com a contribuigado extraordinaria do setor energético é consignada ao
Fundo para a Sustentabilidade Sistémica do Setor Energético (FSSSE) [...]», determinando simultanea-
mente o artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 55/2014 que os «objetivos» do FSSSE sdo o «financiamento de
politicas do setor energético de cariz social e ambiental[...]» e a «redugao da divida tarifaria do Sistema
Elétrico Nacional (SEN) [...]», e 0 n.° 2 do artigo 4.° do mesmo diploma que «as verbas do FSSSE devem
ser alocadas de acordo com a sequinte ordem de prioridade: a) [c]Jobertura de encargos decorrentes
[do financiamento de politicas do setor energético] no montante correspondente a dois tergos da receita;
[e] b) [c]obertura dos encargos decorrentes da realizagao do objetivo de [redugédo da divida tarifaria do
SEN] no montante remanescente».
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E bem certo que, como se salienta no presente aresto, o FSSSE tem outras receitas para além da
CESE e que a alinea a) do n.° 2 do artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 55/2014 limitava a um valor maximo
de 100 milhées de euros a regra de afetagcdo de dois tergcos das verbas do Fundo ao financiamento
de politicas do setor energético. Mas nenhum destes argumentos complementares infirma o juizo de
que a CESE se encontrava consignada, em proporgoes fixas e diversas, aos dois objetivos do FSSSE.
Por um lado, as demais receitas do FSSSE, que constam das alineas b) a €) do artigo 3.° do diploma
que o criou — a saber: dotagoes legais, rendimentos de aplicagbes, o produto de doagdes, herangas
e legados ou outras receitas atribuidas por lei ou negdcio juridico —, sdo relativamente insignificantes,
nao constando sequer que se tenham materializado em medida alguma desde que o FSSSE foi criado.
Com efeito, como notam José Casalta Nabais e Marta Costa Santos, “Contribuicao Extraordinaria do
Setor Energético: Um Imposto Sob Outro Nome", Revista Portuguesa de Direito Constitucional, n.° 2,
2022, p. 54, «[a] CESE € a unica receita do Fundo que se encontra verdadeiramente prevista [...]». Por
outro lado, compulsando a conta geral, verifica-se que a receita total da CESE atingiu, nos varios anos
de vigéncia do tributo, valores pouco superiores ao limite maximo de afetagao de dois ter¢os das ver-
bas do FSSSE ao objetivo de financiamento das politicas do setor energético — o que era mais do que
previsivel, tendo em conta a simplicidade das regras de incidéncia objetiva do tributo —, pelo que nao
se pode duvidar que a alteracao das proporgoes de afetagdo das verbas e a atribuicao ao executivo da
prerrogativa de determinar até ao montante de um terco qual a percentagem a usar no financiamento
das politicas setoriais, ambas operadas em 2018, implicou uma modificagdo de grande monta no regime
financeiro do tributo, descaracterizando a sua natureza como contribuigao financeira para as entidades
que operam no setor do gas. Assim se argumentou, com desenvolvimento, no Acordao n.° 101/2023.

2 — Resta-me fazer duas observagées adicionais sobre o presente aresto.

A primeira diz respeito a uma putativa «relagao entre a divida tarifaria e o conjunto do setor energé-
tico no ambito do controlo da homogenia de grupo», fundada na verificagcao de que «o mercado de gas
natural» esta «em situagdo de completa dependéncia da produgao de energia elétrica e das condicoes
de atividade dos respetivos operadores», ao ponto de se afirmar que «metade do gas natural transpor-
tado, distribuido ou armazenado por empresas em Portugal nestes anos [de vigéncia da CESE] ndo era
mais do que “eletricidade em poténcia"». Ainda que se concedam — arguendo — os factos invocados
€, 0 que é coisa bem diversa, os corolarios deles inferidos, cabe notar que as contribuigées financeiras
se destinam a compensar prestagbes administrativas que, pese apenas se poderem presumir provo-
cadas ou aproveitadas pelos sujeitos passivos, sao efetivamente provocadas ou aproveitadas pelo
grupo homogéneo a que aqueles pertencem. Sendo certo que, ao contrario das taxas, as contribuicoes
nao implicam uma relagao de comutatividade entre o sujeito passivo e a prestagcao administrativa,
nao deixam de implicar, como é bom de ver, um nexo «paracomutativo» entre o conjunto dos sujeitos
e a atividade da administragdo — razao pela qual se diz amiude destes tributos que consubstanciam
verdadeiras «taxas grupais». Em suma, a presuncao refere-se ao sujeito passivo — a quem o tributo
é cobrado —, ndo ao grupo homogéneo — o totum que aquele integra.

Em virtude dessa sua natureza, «[a]s modernas contribuigbées ndo visam compensar prestacées
que se dirijam ao sujeito passivo de modo “indireto” ou “reflexo”, da maneira que se pode dizer que as
grandes obras publicas beneficiam os terrenos circundantes. O que [as caracteriza] é o estarem voltad|[a]
s & compensacao de prestacoes de que so presumivelmente se pode dizer causador ou beneficidrio
o0 sujeito passivo» (Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, 2.2 ed., Almedina, 2018, p. 257). Ora, supo-
nho que seja uma evidéncia que a divida tarifaria do setor elétrico nao foi provocada pelo setor do gas,
nem a sua reducdo beneficia o conjunto dos operadores integrados neste setor de modo efetivo ou
direto — antes constituindo, quando muito, um beneficio presumido a partir de determinadas contin-
géncias. Dai a afirmacdo, no Acérdao n.° 101/2023, de que «ndo ha motivo algum para fazer correr por
conta das empresas concessionarias das atividades de transporte, de distribuicao ou de armazenamento
subterrdneo de gds natural encargos associados a redugéo da divida tarifaria do setor elétrico. Nem
ha razao nenhuma para supor que a prevencao dos riscos associados a instabilidade tarifaria no setor
elétrico aproveita em especial medida aos operadores dos demais subsetores — nao se podendo admitir
como contraprova a suposicdo de que um tal beneficio advém, como que obliquamente, da circunstancia
de boa parte das empresas credoras da divida tarifaria serem grandes consumidoras de gas natural».

A segunda observacgao prende-se com a argumentagao aduzida a propdsito da nao dedutibilidade da
CESE como encargo tributario no ambito do IRC. Diz-se no presente aresto que, se a lei fiscal admitisse tal
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deducgao, gerar-se-iam os seguintes efeitos perniciosos: por um lado, «o tributo ficaria desprovido de boa
parte do seu alcance contributivo efetivo, cingindo-se, da perspetiva do sujeito passivo e em parte, aum
mero efeito de transferéncia entre fontes de despesa»; por outro, «penalizaria operadores com lucros mais
baixos ou que apresentassem resultados negativos», o que aproximaria a contribuicao de «um imposto
sobre o rendimento das empresas de carater regressivo».

Tenho dificuldade em acompanhar estes raciocinios.

Quanto ao primeiro, sendo inegavel que — como se afirma numa passagem do Acérddo n.° 301/2021,
citada no presente aresto — «se o encargo da CESE pudesse ser deduzido ao lucro tributavel de modo
a reduzir a coleta de IRC, o impacto financeiro deste tributo para os sujeitos passivos poderia ser efe-
tivamente menor», ndo é menos verdade que dai resulta — prossegue imediatamente o texto original, ja
nao citado no presente aresto — «um agravamento do montante de IRC a pagar», o que «podera convocar
o principio da igualdade, na medida em que que se entenda que este exige a consideragao de todos os
encargos tributarios suportados pelas empresas na determinagao da sua real capacidade contributiva
(ou do lucro [rendimento] real a que se refere o artigo 104.°, n.° 2, da Constituicdo)». Ora, quanto a esta
questao — nao apreciada no Acérdao n.° 301/2021, por se ter entendido que extravasava o objeto do
recurso — néo creio que no presente aresto se adiante coisa nenhuma. O problema da compatibilidade
da regra da ndo dedutibilidade com o principio da tributagao pelo rendimento real fica, pois, ainda por
resolver, sem prejuizo de se reconhecer que a jurisprudéncia constitucional vem admitindo, em diversos
dominios de incidéncia daquele principio, a sua derrogacdao em razao de interesses publicos atendiveis
de sentido contrario.

Quanto ao segundo raciocinio, o de que a dedutibilidade do encargo com a CESE no &mbito do IRC
poderia ter um «efeito regressivo», penalizando «operadores com lucros mais baixos ou que apresentas-
sem resultados negativos», creio bem que incorre numa peticao de principio. Com efeito, constituindo
a CESE um tributo bilateral, e nao um imposto, o tertium comparationis relevante para aferir da igualdade
na distribui¢do dos encargos ndo é a capacidade contributiva, mas a equivaléncia juridica — no caso
das contribuigées financeiras, a presungao de que o sujeito passivo provoca ou aproveita determinadas
prestagdes administrativas. Os montantes a pagar de taxas e contribuigbes variam, pois, em razao da
tendencial desigualdade das prestagées, nao da capacidade contributiva dos sujeitos. Dizer-se que
a dedutibilidade fiscal da CESE pode ter um «efeito regressivo» é partir-se desde logo do principio de
que ndo é um custo dedutivel, uma vez que o apuramento do rendimento real das entidades sujeitas
a IRC — o indice da sua capacidade contributiva — implica que aos seus rendimentos brutos tenham
sido subtraidos os custos em que incorreram no exercicio considerado. O que a recorrente alega € que
a CESE é um verdadeiro custo para os sujeitos passivos de IRC e, nessa medida, um elemento a ter
necessariamente em conta na determinagao do seu «rendimento real». Ora, a questao que se coloca
é precisamente a de saber se a CESE pode deixar de ser concebida como um custo — e, sendo-o, como
justificar a sua nao dedutibilidade em matéria de liquidagdo do imposto sobre o rendimento.

[...]” (sublinhado acrescentado).

Em sintese, a linha jurisprudencial tragada pelo Acérdao n.° 101/2023 assenta na ideia de que
“[...] as alteragoes operadas pelo Decreto-Lein.° 109-A/2018, de 7 de dezembro, ao regime de afetagao
das verbas do FSSSE, ao qual se encontra consignada a receita da CESE, descaracterizaram o nexo
paracomutativo entre certa categoria de sujeitos e as finalidades do tributo a tal ponto que deixou de
ser possivel, uma vez entrado em vigor o novo quadro legal, fundamentar a oneragdo do seu patrimo-
nio no principio da equivaléncia. Para tais sujeitos, pois, a CESE passou a constituir, em virtude de tal
alteragcao de regime, um verdadeiro imposto, sem que o mesmo encontre respaldo algum no principio
da capacidade contributiva” (cf. declaragao de voto aposta ao Acordao n.° 338/2023 pelo Senhor Juiz
Conselheiro Gongalo de Almeida Ribeiro).

2.3 — A transposigao do juizo de censura juridico-constitucional afirmado no Acérdao n.° 101/2023
para a norma em causa nos presentes autos ndo prescinde de duas breves notas de auténoma fun-
damentagéo.

2.3.1 — Em primeiro lugar, sublinha-se que os fundamentos do Acdrddo n.° 101/2023 merecem
integral acolhimento na presente situagao. A concluséo ali alcangada — de que, para as entidades con-
cessionarias das atividades de transporte, de distribuicdo ou de armazenamento subterraneo de gas

14/20

Acordao do Tribunal Constitucional n.° 677/2025



N.° 190
— 02-10-2025

natural, as alteragées introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 109-A/2018, de 7 de dezembro, dissolveram
0 nexo com as finalidades do tributo, transformando o tributo num imposto, no que a tais entidades
respeita — vale, por identidade de razao, para as entidades titulares de licengas de distribuicao local
de gas natural (sendo que a recorrente tem ativos correspondentes a ambas as categorias) e vale para
o os tributos liquidados por referéncia ao exercicio econémico de 2019, com idénticos fundamentos,
porquanto o regime instituido por aquele decreto-lei se manteve inalterado durante tal periodo.

2.3.2 — Em segundo lugar — e corresponde a outra nota a sublinhar —, ndo obstaria ao juizo de
inconstitucionalidade o entendimento que, por maioria, se afirmou no recente Acordao n.° 338/2023,
desta 1.2 Seccao. Efetivamente, nesta decisdo (e ao contrario da posicao que se encontra no Acordao
n.°© 296/2023, da 2.2 Secgdo) nao se toma posigdo quanto a descaracterizagao do tributo na sequéncia
das alteragées introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 109-A/2018, de 7 de dezembro — apenas se conclui
que “[...] em relagdo a CESE 2018, o problema néo se coloca [...]", em suma, por “[...] a situagdo que gera
a obrigagéo de pagar o tributo em questao [ser] a detengao pelos sujeitos passivos de determinados
ativos, incidindo a CESE sobre o valor dos elementos do ativo dos sujeitos passivos reconhecidos na
respetiva contabilidade (nos termos do artigo 3.°), com referéncia a 1 de janeiro de cada ano [...]" e por
“a autoliquidagao da CESE ocorrelr], por regra, até ao final do més de outubro”, pelo que néo haveria,
sequer, lugar a invocagéo de "[...] expetativas juridicas que sejam dignas de tutela nos termos do
artigo 2.° da Constituicdo da Republica Portuguesa[...]” a data da publicagdo daquele diploma (dezem-
bro de 2018). Sucede que tais reservas levadas ao Acdrdao n.° 338/2023 se aplicam apenas ao ano de
2018, perdendo pertinéncia a partir de 2019, uma vez que, no inicio deste ano, ja vigorava o Decreto-
-Lei n.° 109-A/2018, de 7 de dezembro, pelo que, mesmo que se aceitasse que a questdo se poderia
colocar no plano de “[...] expetativas juridicas que sejam dignas de tutela nos termos do artigo 2.° da
Constituicdo da Republica Portuguesa”, a inevitavel conclusao seria da sua verificacao e frustracao.

Tanto basta para concluir que, seja por via da posi¢do maioritaria que conduziu ao Acordao
n.°338/2023, desta 1.2 Sec¢ao, seja por via da posi¢do minoritaria expressa nas respetivas declaragoes
de voto, o recurso sempre seria procedente.

[...]" (sublinhados conforme original).

2.2 — Tal juizo de censura juridico-constitucional foi, como atras se referiu, sucessivamente,
reafirmado nos Acdrdaos n.®336/2024, 337/2024, 443/2024, 475/2024, 476/2024 e 712/2024, bem
como na Decisao Sumaria n.® 399/2024.

Com efeito, como se pode ler no Acérdao n.° 443/2024:

‘]

[NJo Acdérdao n.© 338/2023 (e Acdérdao n.° 720/2023), por em causa estar o regime juridico da CESE
em vigor em 2018, conclui-se que «Independentemente de qualquer analise sobre a bondade juridica
desta orientagdo, bastante sugestiva e alicergcada numa alteragdo legislativa com capacidade para
impactar na questao da incidéncia subjetiva da CESE, a verdade é que, de momento, ou seja, em relagao
a CESE 2018, o problema nao se coloca. Efetivamente, a incidéncia objetiva e a incidéncia subjetiva
da CESE sao reportadas, por regra, ao dia 1 de janeiro do ano em que sdo cobradas. A constituicao
da obrigacgdo tributaria deu-se nessa data — a situacao que gera a obrigagao de pagar o tributo em
questao é a detengdo pelos sujeitos passivos de determinados ativos, incidindo a CESE sobre o valor
dos elementos do ativo dos sujeitos passivos reconhecidos na respetiva contabilidade (nos termos do
artigo 3.°), com referéncia a 1 de janeiro de cada ano. Por sua vez, a autoliquidagao da CESE ocorre,
por regra, até ao final do més de outubro. Por assim ser, tendo o Decreto-Lei n.° 109-A/2018, de 7 de
dezembro, entrado em vigor “no dia seguinte ao da sua publicagdo” (artigo 3.°: “Entrada em vigor"), ndo
vemos que haja expetativas juridicas que sejam dignas de tutela nos termos do artigo 2.° da Consti-
tuicdo da Republica Portuguesan».

Para o regime juridico da CESE em vigor em 2019 ndo sobram quaisquer questées concernen-
tes a aplicabilidade da «alteragdo introduzida ao artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 55/2014, de 9 de abril
(diploma que cria o Fundo para a Sustentabilidade Sistémica do Setor Energético) pelo Decreto-Lei
n.° 109-A/2018, de 7 de dezembro» e, por isso, nada obsta a que nos presentes autos se reitere o juizo
de inconstitucionalidade, por violagéo do artigo 13.° da Constitui¢ao, do artigo 2.°, alinea d), do regime
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juridico da CESE, formulado no Acérdao n.° 101/2023, tendo por base, mutatis mutandis, a fundamen-
tacdo desenvolvida naquele aresto.

[..]"

Assim, é de concluir que “[...] a CESE passou a constituir um verdadeiro imposto, em virtude de tal
alteracao de regime operada pelo Decreto-Lein.° 109-A/2018, de 7 de dezembro, ao regime de afetagao
das verbas do FSSSE, haver descaracterizado o «nexo paracomutativo entre certa categoria de sujeitos
e as finalidades do tributo a tal ponto que deixou de ser possivel, uma vez entrado em vigor o novo
quadro legal, fundamentar a oneracao do seu patriménio no principio da equivaléncia» (cf. declaracao
de voto aposta ao Acordao n.° 338/2023, bem como os Acdrdaos n.°® 196/2024, 197/2024, 336/2024,
337/2024, 427/2024 e 443/2024)" (Acérdao n.° 475/2024).

Trata-se, pois, de um entendimento uniforme relativamente ao juizo de censura juridico-consti-
tucional da norma em causa nos presentes autos.

Deste modo, reiterando o sentido da jurisprudéncia supra referida, resta afirmar, no presente con-
texto processual, a declaragao de inconstitucionalidade, com forga obrigatéria geral, da norma contida
no artigo 2.°, alinea d), do regime juridico da CESE (aprovado pelo artigo 228.° da Lei n.° 83-C/2013, de
31 de dezembro, cuja vigéncia foi prorrogada para o ano de 2019 pelo artigo 313.°da Lein.° 71/2018, de
31 de dezembro), na parte em que determina que o tributo incide sobre o valor dos elementos do ativo
a que se refere o n.° 1 do artigo 3.° do mesmo regime, da titularidade das pessoas coletivas que inte-
gram o setor energético nacional, com domicilio fiscal ou com sede, diregao efetiva ou estabelecimento
estavel em territorio portugués, que, em 1 de janeiro de 2019, sejam concessionarias das atividades de
transporte, de distribuicao ou de armazenamento subterraneo de gas natural (nos termos definidos no
Decreto-Lei n.° 140/2006, de 26 de julho, na redagao em vigor em 2019).

Il — Decisao

3 — Em face do exposto, decide-se declarar a inconstitucionalidade, com forga obrigatoria geral,
da norma contida no artigo 2.°, alinea d), do regime juridico da CESE (aprovado pelo artigo 228.° da Lei
n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, cuja vigéncia foi prorrogada para o ano de 2019 pelo artigo 313.° da
Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro), na parte em que determina que o tributo incide sobre o valor dos
elementos do ativo a que se refere o n.° 1 do artigo 3.° do mesmo regime, da titularidade das pessoas
coletivas que integram o setor energético nacional, com domicilio fiscal ou com sede, dire¢ao efetiva ou
estabelecimento estavel em territério portugués, que, em 1 de janeiro de 2019, sejam concessiondrias
das atividades de transporte, de distribuicao ou de armazenamento subterraneo de gas natural (nos
termos definidos no Decreto-Lei n.° 140/2006, de 26 de julho, na redagdo em vigor em 2019).

3.1 — Sem custas, por ndo estarem legalmente previstas (cf. artigo 84.°, n.° 1, da LTC).

Lisboa, 15 de julho de 2025. — José Teles Pereira — Gongalo Almeida Ribeiro — Maria Benedita
Urbano — Afonso Patrao — Joao Carlos Loureiro — Joana Fernandes Costa — Carlos Medeiros de Carva-
Iho — José Eduardo Figueiredo Dias (Vencido, pelas razdes constantes da declaragao anexa) — Mariana
Canotilho (vencida, por entender que se mantém valida e aplicavel ao presente caso a jurisprudéncia
constante do Acérdao n.° 529/2024, do Plenario) — Rui Guerra da Fonseca (Vencido, nos termos da
minha declaracéo de voto junta no Acérdao n.° 196/2024) — Dora Lucas Neto (vencida, por considerar
gue se mantém aplicavel ao presente caso a jurisprudéncia constante do Acdérdao n.° 324/2024, do Ple-
nario) — Antonio José da Ascensao Ramos (Vencido, conforme declaragao junta) — José Joao Abrantes
(Vencido, nos termos da declaragao de voto aposta ao Ac. n.° 196/2024).

[Acordao retificado pelo Acérdao n.° 828/2025, 16 de setembro]

DECLARAGAO DE VOTO

Votei vencido, uma vez que nos acordaos da 2.2 Seccao que tenho relatado e subscrito, tem-se
mantido a orientagao fixada pelo plenario, nos Acordaos n.°® 324/2024 e 325/2025, onde se decidiu
«[n]ao julgar inconstitucional o disposto no artigo 2.°, alinea d), do regime juridico da CESE, aprovado
pelo artigo 228.° da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, na versao e periodo de vigéncia conferidos
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pelo artigo 280.° da Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro, na parte em que determina que o tributo
incide sobre o valor dos elementos do ativo discriminados no n.° 1 do artigo 3.°, do diploma, da titu-
laridade das pessoas coletivas que integram o setor energético nacional, com domicilio fiscal ou com
sede, direcao efetiva ou estabelecimento estavel em territério portugués, que, em 1 de janeiro de 2018,
sejam concessionarias das atividades de transporte, de distribuicao ou de armazenamento subterra-
neo de gas natural nos termos definidos no Decreto-Lei n.° 140/2006, de 26 de julho». Esta orientagao
tem sido mantida para os anos subsequentes, como se pode ver, por Gltimo, no Acérdao n.° 295/2025,
por mim relatado, em que se decidiu, por referéncia as concessionarias das atividades de transporte,
de distribuigao ou de armazenamento subterrdneo de gas natural, «[n]ao julgar inconstitucionais as
normas dos artigos 1.°, 2.°, alinea d), 3.2, 4.°,6.2,7.2,8.° 11.° e 12.°, todos do RJCESE, aprovado pelo
artigo 228.° da Lein.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, e do artigo 376.°,n.° 1,da Lei n.® 2/2020, de 31 de
marg¢o, no segmento em que determina a manutengao em vigor, em 2020, da CESE.» — José Eduardo
Figueiredo Dias.

DECLARAGAO DE VOTO
Voto vencido, pelas seguintes razoes:

1 — Adotando a jurisprudéncia primeiro firmada pelo Acérdao do TC n.° 101/2023, a maioria for-
mada confere importancia decisiva as alteragdes promovidas pelo Decreto-Lein.® 109-A/2018, de 7 de
dezembro ao Decreto-Lei n.° 55/2014, de 9 de abril, que inicialmente estabeleceu o regime juridico do
Fundo para a Sustentabilidade Sistémica do Setor Energético (RJFSSSE). Entendeu-se que as altera-
¢Oes ao diploma que institui e disciplina o Fundo de Sustentabilidade Sistémica do Setor Energético
(FSSSE) importaram uma alteragao ao que se apelida de destino tipico da receita de CESE, que se diz
inicialmente consagrado no Decreto-Lei n.° 55/2014, de 9 de abril.

E dessa alteracdo que decorreria a dissipagao da légica de grupo que caracteriza a CESE como
contribuicao financeira quanto as empresas do Setor Nacional do Gas Natural (SNGN). Em esséncia,
diz-se que a CESE passou a estar predominantemente alocada a redugao/gestao da divida tarifaria, que
é problema proprio do subsetor electroprodutor e, como tal, alheio as empresas daqueloutro subsetor.
Daqui decorre o juizo de inconstitucionalidade do regime legal de incidéncia subjetiva no segmento em
que abrange estes operadores, por violagao do principio da igualdade tributaria (equivaléncia).

2 — Ora, em primeiro lugar, o regime juridico do FSSSE ou da CESE nunca consagrou o pretenso
destino tipico da CESE. O artigo 4.2, n.° 2, do RUFSSSE estabelecia uma moldura legal de priorizagao e de
limite da despesa a realizar pelo FSSSE, independentemente das fontes das disponibilidades financeira
a aplicar (CESE ou qualquer outra receita propria).

O valor dareceita anual da CESE é, em sentido diferente do pretendido pela opiniao que aqui formou
maioria, utilizado pela Lei como ‘cifra-indice', assim para limitar a despesa no que concerne politicas do
setor energético. Esta despesa teria de conter-se em dois limites: o quantitativo igual a 2/3 da receita
anual da CESE (i) e a € 100 M (ii), operando este ultimo como teto absoluto a despesa do Fundo com
politicas do setor energético.

Assim, vemos que o valor da receita da CESE era utilizado para efeitos de organizagao financeira
do FSSSE, mas nao se observa qualquer forma de consignagao da CESE (ou a alocagao a dada finali-
dade tipica) por via deste quadro (a CESE era apenas uma das cinco receitas préprias do Fundo, a que
acresciam ainda os seus excedentes periddicos).

A totalidade da receita da CESE sempre esteve alocada, simplesmente, a despesa a realizar pelo
Fundo, vinculada esta, por seu turno, aos objetivos de garantia do equilibrio sistémico do setor energético
na sua globalidade de acordo com a programatica de objetivos definidos pelo Decreto-Lei n.° 55/2014,
de 9 de abril (artigos 1.° e 2.°). O diploma adotava certas normas de limitacao de despesa, mas que
nao sao passiveis de ser referenciaveis a fontes de receita, antes respeitam a adogao de mecanismos
destinados a garantir o seu equilibrio financeiro e liquidez (de notar que o Fundo nao pode recorrer
a empréstimos externos — cf. artigo 3.2, n.° 3, do RUFSSSE).

Temos, portanto, que o pressuposto em que assenta a argumentacgao do Acérdao resulta de uma
leitura imprépria do regime legal do Fundo e da CESE.
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3 — Por outro lado, a observagao de que, com as alteragdes introduzidas, o Fundo viu as suas
condigOes de atividade alteradas de forma substancial (por isso impondo-se o abandono da doutrina
adotada pelo Ac. do TC n.° 7/2019), resultando a sua atividade insipida ou inexistente no dominio das
politicas do setor energético e cingindo-se (primordial ou exclusivamente) ao combate a divida tarifaria,
igualmente nao é defensavel.

De notar, em primeiro lugar, que esta afirmagao dificilmente seria compativel com as conclusoes
que o Acordao atinge a final, ja que se limita a declarar a inconstitucionalidade da norma de incidéncia
subjetiva no segmento em que vincula as empresas do SNGN, sem descaracterizar a CESE como con-
tribuicao financeira e sem questionar a bondade da doutrina adotada pela jurisprudéncia constitucional
no seguimento do Acérdao 7/2019.

Em segundo lugar, de notar que as alteragdes, se impuseram uma redugao do limite de despesa
com politicas do setor energético, agora fixado em 1/3 do valor da receita de CESE (sendo fixavel outra
regra orgamental que se contenha neste limite), igualmente eliminaram o teto nominal para a despesa
de € 100 M previsto no artigo 4.°,n.° 2, alinea a) do Decreto-Lei n.° 55/2014, de 9 de abril, de que decorre
que a despesa com politicas do setor energético consentida ao abrigo da lei nova pode até ser até
superior a despesa permitida pelo modelo inicial. Assim, se se afigura razoavel afirmar que é conferida
maior liberdade ao gestor publico para organizar a despesa do Fundo (como se assinala no preambulo
do Decreto-Lei n.° 109-A/2018, de 7.12), ndo é possivel afirmar que exista uma reconfiguragao nor-
mativa dos objetivos programaticos do Fundo decorrente do redesenho das suas regras orgamentais.

A observacgao pretendida pelo Acérdao, seguindo a jurisprudéncia antes firmada pelo Acérdao do
TCn.° 101/2023, é francamente excessiva, quando se compreenda o alcance e ambito das alteragdes
introduzidas no DL n.° 55/2014 de 9.4.

4 — Sera também de sublinhar que a redugao da divida tarifaria nunca foi entendida pela jurispru-
déncia constitucional como um problema alheio ao conjunto dos operadores do setor energético (ope-
radores do SNGN incluidos), e nunca foi controverso que existisse uma relagao econémica entre a CESE
e a gestdo desse problema, como de resto ressalta da norma do artigo 2.°, al. b), do DL n.° 55/2014 de
9 de abril, na sua redagao original.

A diferenciagao pretendida agora pelo presente Acérdao dependeria, pois, de uma desmontagem da
doutrina adotada pelo plenario deste Tribunal Constitucional no Acérdao n.° 7/2019, ndo da convocagao
de uma alteragao legal (Decreto-Lei n.° 109-A/2018, de 7 de dezembro) que de modo algum operou
uma reconfiguragao do quadro normativo aplicavel de tal forma significativa que importasse diferentes
conclusoes finais. Essa desmontagem, porém, nao apenas se encontrava no Acérdao n.° 101/2023,
igualmente nao se observa na explanagao de fundamentos do presente aresto.

5 — De outra parte, na redagao em vigor a partir do ano de 2018, o artigo 11.°, n.° 4, do RJCESE
impunha ja a alocagao da receita de CESE obtida de operadores do SNGN (com fonte no valor e exce-
dentes de contratos de aprovisionamento take-or-pay) ao alivio das tarifas de utilizagao global do
sistema (UGS) de redes de transporte e distribuicao de gas natural. Ao Fundo era legalmente imposto
que realizasse esta despesa e que procedesse a sua atualizagao anual (artigo 2.°-A, da Portaria
n.° 1059/2014, de 18.12).

Impondo-se a FSSSE a realizagao desta despesa, estamos perante uma medida especifica de
protecao do mercado de gas natural de que beneficiam os operadores que agora se pretendem dis-
pensados do seu financiamento. A isto acrescera ainda o resultado de outras politicas dirigidas ao
conjunto do mercado energético pelo Fundo, ou as que sejam destinadas especificamente ao SNGN,
tornando tanto mais injustificado aliviar esta categoria de sujeitos econdmicos do financiamento da
entidade publica por via da CESE.

6 — Por fim, toda a argumentagao contida no aresto depende que se concorde que a gestao da
divida tarifaria é alheia ao subsetor do gas natural, que as empresas deste subsetor ndo estao envol-
vidas no processo gerador do problema e que a despesa realizada pelo Fundo a esse titulo constitui
uma externalidade a carteira de interesses daqueles operadores.
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Nao cumprindo aqui analisar de forma especifica a participagdo do subsetor na causagao do pro-
blema a que respeita a geracao de stock de divida tarifaria — que é assunto que deixaremos para outra
altura —, importa assinalar que este decorre, antes de mais, da privatizagao do setor electroprodutor:
a criagao e gestao da divida tarifaria constitui um mecanismo de moderagao do prego nesse contexto.
Abdicando do seu papel de prestador, a necessidade de manter o mercado de energia organizado face
a suaimportancia para a economia do pais, compeliu o Estado a implementar modelos de abrandamento
do preco num mercado composto por operadores privados. Orienta esta iniciativa a protegao das bases
de consumo pela acessibilidade ao mercado de energia a pregos controlados, mas, mesmo com maior
expressao, através deste modelo promove-se o crescimento do setor eletroprodutor: o aumento do prego,
noutras condig¢des, importaria necessariamente a retragao da procura, desencorajando investimento
e degradando a rendibilidade de capitais dos operadores; no limite, uma escalada de pregos seria apta
a provocar a rotura da plataforma de consumo, importando o inerente colapso do setor de energia.

Ora, nao é defensavel afirmar que, no interior do grande setor energético, os subsetores do gas natu-
ral e da eletroprodugao estao de tal forma distantes que sao impassiveis de integrar um mesmo grupo
caracterizado por homogeneidade que se arvora como beneficiario econdmico da atividade regulatéria
empreendida nestas condi¢gOes e com estes objetivos.

De uma parte, em 2019 (ano que a que reportam os autos) 52,22 % do gas consumido em Portu-
gal destinou-se a producao de energia elétrica; em 2023 (data dos ultimos dados disponiveis), o gas
consumido como fonte energética primaria representava 42,65 % do total. Isto s6 por si demonstra
a relagao entre as condi¢cdoes do mercado da eletricidade para absorver a oferta e as perspetivas de
negocio das empresas do SNGN. Dito de outra forma, metade do gas no territério ndao é mais que ele-
tricidade potencial.

Por outro lado, a industria transformadora e o consumo doméstico em 2019 representaram 42,33 %
do consumo de gas natural e, em 2023, 49,54 %. Este registo de consumo estaria comprometido sem
contemporaneo fornecimento de energia elétrica (prova cabal da afirmagao, em 2019 a industria
transformadora foi responsavel por 33,54 % do consumo de energia elétrica em Portugal e, em 2023,
por 32,29 %; o consumo doméstico representou 26,69 % do total nacional de eletricidade consumida
em 2019 e 29,0 % no ano de 2023);

Isto significa que 94,55 % (em 2019) e 92,19 % (em 2023) das solicitagdes do mercado de gas
natural estao diretamente dependentes da estabilidade do subsetor electroprodutor. O subsetor do gas
nao tem expressao em Portugal no segmento que nao se acha relacionado com a producgao e distri-
buigao de energia elétrica.

A gestdo da divida tarifaria, com a inerente necessidade de financiamento publico, impactando
nas condigdes do mercado de eletricidade, constitui uma atividade publica de que os operadores do
subsetor do gas natural extraem proveito: da estabilidade daquele mercado depende o equilibrio do
setor energético e suas perspetivas de crescimento.

Estamos perante, pois, um grupo tendencialmente homogéneo de operadores que beneficia da
estabilidade proporcionada pela intervengao publica no respetivo mercado-alvo, e que, por isso, pode
ser sujeito a obrigagdes contributivas especificas nesse ambito, tal como sucede com a CESE e como
vem afirmando a jurisprudéncia constitucional.

Exigir um nexo de correspondéncia de registo superior entre a prestagao tributaria e o beneficio
obtido, significaria reclamar pela caracterizagao, no ambito da CESE, de uma relagao juridica entre obri-
gados tributarios e entidade publica que exibisse "estrutura linear, diarquica e polarizada, assimilavel
a troca, identificando como sujeito passivo o beneficiario especifico de uma prestagao singular e indi-
vidualizavel da entidade publica credora com nexo de equivaléncia para com a respetiva obrigagao de
pagar" (Acérdao do TC n.° 682/2022), que é dizer, seria assimilar a estrutura da contribuigdo financeira
ao modelo da taxa, desrespeitando a autonomia dogmatica entre as duas figuras juridicas.

7 — Finalmente, em linha com o Acérdao do TC 101/2023, que cita também quanto a esta maté-
ria, a presente decisao refere-se também a alteragao da situagao financeira do Estado desde o ano do
langcamento da CESE para fundamentar o juizo de inconstitucionalidade sobre a norma de incidéncia
relativa aos operadores do SNGN.
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Ora, nao se percebe como este dado pudesse impor uma diferente qualificagcdo da CESE (como
contribuicao financeira ou imposto) entre periodos histéricos. A situagao de folga ou estrangulamento
financeiro do Estado nao constitui parametro para a qualificagao juridica de um programa normativo
de natureza juridico-tributaria, tanto menos participa no juizo sobre a consisténcia da relagao de grupo
de que depende a figura da contribuigao financeira. Em todos os casos, importa a adequada avaliagao
da caracterizagao estrutural do programa no plano dogmatico, que nao se pode entender perturbada
pela alteragao legal em causa. — Antonio José da Ascensao Ramos.

119596326
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