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As taxas constituem uma zona
franca onde se refugia o tributador
menos escrupuloso e onde os contri-
buintes ndo encontram defesas apro-
priadas

Vieira de Andrade, 1994

Nota prévia

A proposito da recente publicagiio do Regime Geral das Taxas
das Autarquias Locais, que veio finalmente dar cumprimento a uma
imposicdo legislativa constitucional pela qual ha muito se aguardava,
iniciimos a elaboragdo de um pequeno artigo no qual nos proptinha-
mos dar destaque as principais novidades trazidas por aquele diploma.

Todavia, & medida que aprofundamos o estudo comparado dos
problemas que hoje se colocam ao nivel do financiamento das entida-
des publicas em geral e das administragdes locais em particular, fomos
tomando consciéncia de muitas dificuldades que ficam por resolver
com a aprovagio deste diploma e, sobretudo, de novas questdes que 0
Mesmo vem suscitar.

Assim, tomando como ponto de partida os trabalhos mais recen-
tes da doutrina e jurisprudéncia, nacional e estrangeira, bem como a
legislagdo avulsa sobre taxas, tentamos deixar aqui algumas pistas de
reflex@o sobre o recorte dogmatico da taxa no actual universo tributa-
rio e elaborar uma proposta de arrumagio sistematica das categorias
segundo o principio da coeréncia do sistema tributario.

O trabalho divide-se em trés partes: a primeira dedicada ao
apuramento do conceito de taxa, a segunda referente aos critérios que
disciplinam a determinag@io do valor das taxas e a ultima em que se
procede a andlise do novo regime geral das taxas das autarquias lo-



cais. O texto tem o objectivo de contribuir para o debate juridico dos
mais recentes desafios postos ao direito tributdrio e tem pressupostas
as leituras e reflexdes que fomos fazendo durante os anos em que nos
ocupamos das aulas praticas de direito fiscal, sob a coordenagfo do
Ex.™ Senhor Professor Doutor Casalta Nabais, que nos incutiu o gosto
pelo tema e a quem agradecemos a permanente disponibilidade para a
troca de impressoes.

Por ultimo, e apesar de assumir inteiramente a responsabilidade
pelo contetido deste trabalho, no posso deixar de salientar que na sua
elaboracdo beneficiei da experiéncia, através de estudos mais inten-
cionalmente praxiologicos, colaborando com o Ex.™ Senhor Professor
Doutor Gomes Canotilho, com quem tenho tido o privilégio de poder
aprender, dia-a-dia, o oficio de jurista.

Coimbra, Maio de 2008
Suzana Tavares da Silva

Assistente da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra

I.* Parte

O recorte dogmatico da taxa
e o principio da coeréncia do sistema tributario

1. O conceito de taxa

O conceito de taxa tem sido amplamente tratado entre nds pela
doutrina (') e pela jurisprudéncia constitucional (%) e fiscal (°). As mais
recentes transformagdes na organizagdo administrativa e no papel do
Estado tém obrigado a uma constante revisitagdo do conceito, quase

(') Sobre o conceito de taxa vide, entre nés, ALBERTO X AVIER, Manual de Direito Fiscal,
Lisboa, 1974; Teixtira Riseiro, «Nogio juridica de taxaw, in Revista de Legislagdo e Jurispru-
déncia, Ano 117, p. 289, e «Anotagio ao Acérdio do STA de 2 de Maio de 1996%, in Revista de
Legislacdo e Jurisprudéncia, 1997, pp. 296 € segs.; CARDOSO DA CosTa, «Ainda a distingdo entre
“laxa” e “imposto” na jurisprudéncia constitucional, in Livro de Homenagem a José Guilher-
me Xavier de Basto, Coimbra, 2006, pp. 547 e segs.; CasaLta Nasais, Direito Fiseal, 4. ed.,
Coimbra, 2006, pp. 20 e segs.; Paz FerreIra, «Ainda a propésito da distingio entre impostos e
taxas: o caso da taxa municipal pela realizagio de infra-estruturas urbanisticasy, in Ciéncia e
Técnica Fiscal,n° 380, pp. 57 € segs.; SALDANHA SANCHES/TABORDA DA Gama, «Taxas municipais
pela ocupagdo do subsoloy, in Fiscalidade, n.° 19,20, 2004, pp. 5 e segs.; Pirra £ CunHA/X AVIER
ot Basto/Loso Xavier, «Os Conceitos de Taxa e Imposto a propésito de Licengas Municipaisy,
in Fisco, n.° 51/52, pp. 3 e segs.; Xavier DE Basto/ANTONIO LoBo XAVIER, «Ainda a distingdo
enire taxa € imposto: a inconstitucionalidade dos emolumentos notariais e registrais devidos
pela constituigio de sociedades e pelas modificagdes dos respectivos contratos, in Revista de
Direito e Estudos Sociais, Ano XXX V1, 1994, pp. 3 e segs., e, por tltimo, SERGIO VASQUES, Regi-
me das Taxas Locais. Introdugdo e comentdrio, Almedina, Coimbra, 2008 (a tltima referéncia
ndo serd tida em conta na exposigio por ter sido editada ja depois do envio do nosso trabalho
para publicagdo).

() Na impossibilidade de citar aqui toda a jurisprudéncia constitucional sobre o tema,
deixamos referéncia a alguns acorddos mais recentes: 1) o Acérdio n.° 365/2003 conclui pela
conformidade constitucional das taxas devidas pela ocupagdo do subsolo do dominio publi-
co municipal com condutas de combustivel, previstas no Regulamento e Tabela de Taxas e
Licengas da Camara Municipal de Matosinhos, afirmando que estamos perante verdadeiras
taxas sempre e quando a sua cobranga resulte da utilizacio de um bem do dominio publico; 2)
0 Acérd@o n.° 274/2004 julga inconstitucionais as normas do Regulamento de Tavas e Licen-
¢as Municipais de Baido, na medida em que permitam a cobranga do tributo aos promotores
que suportem integralmente os custos com a realizacdo das infra-estruturas; 3) 0 Ac6rdio n.°
109/2004 julga inconstitucionais as normas do Regulamento de Publicidade do Municipio de
Lisboa que fixam um montante a pagar pela afixagio de mensagens publicitdrias em imovel
pertencente a um particular; 4) o Acordao n.” 310/2003 julga inconstitucional a norma da Tabela
de Emolumentos do Notariado na parte em que se refere a emolumentos cobrados por escritura
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sempre com o intuito de o tornar mais plastico e flexivel. O objectivo €
arquitectar um conceito de taxa moldavel as crescentes necessidades fi-
nanceiras de um Estado em processo de transformagio, que surge mui-
tas vezes como um “Estado multiplicado”, em competéncias e receitas.

O problema ndo ¢, de resto, exclusivo do Estado portugués. Re-
centemente, a Alemanha discutiu, a propdsito da modernizacéo do Es-
tado, a necessidade de se estabelecer uma correspondéncia e coeréncia
entre os recursos financeiros das entidades ptblicas e as atribuicdes
que lhes sdo cometidas, bem como a necessidade de proceder ao reajus-
te na repartigdo daqueles recursos sempre que tenham lugar alteragGes
na organizagéo do Estado ou nas atribui¢des das entidades publicas (*).
Em Espanha, por seu turno, os desafios originados pela privatizagéo,
liberalizacdo e equilibrio or¢amental tém promovido o debate sobre o

publica que tem por objecto um acto de redugio do capital social; 5) o Acérddo n.® 536/2005 do
TC julga inconstitucionais as normas do Regulamento de Taxas e Licen¢as Municipais de Sintra
na interpretagéo que permite a liquidag@o de taxas por equipamentos de abastecimento de com-
bustiveis liguidos inteiramente instalados em propriedade privada; 6) o Acérddo n.° 396/2006
(na sequéncia dos Acorddos n.*s 20/2003 e 513/2003 e Acorddos n.* 365/2003, 366/2003,
354/2004 e 355/2004) julgou n3o inconstitucionais as normas do Regulamento Municipal de
Liquidagdo e Cobranca de Taxas e Licencas do Municipio do Barreiro que haviam introduzido
um aumento significativo do valor das raxas pela ocupagdo do dominio publico municipal; T)
o Acérdio n.° 470/2002 (na sequéncia do Acorddo n.* 415/2002) ndo julgou inconstitucionais as
normas do Regulamento de Obras na Via Publica do Municipio de Lisboa que previam uma raxa
de compensagdo de despesas de fiscalizagGo; 8) o Acorddo n.° 369/99 julgou inconstitucionais
as faxas de peste suina e de comercializagdo de suinos cobradas pelo IROMA.

(%) Entre as decisdes mais importantes, que decidiram problemas relacionados com
a natureza juridica dos tributos liquidados, contam-se as seguintes: 1) Acérddo do STA de
22/02/2006 que considera a faxa de salubridade cobrada pelo municipio da Pévoa de Varzim
uma verdadeira taxa pelo uso de sistemas municipais de saneamento; 2) Acorddo do STA de
08/11/2006 que considera a taxa pela ocupagdo do subsolo municipal com condutas de gds,
cobrada pelo municipio de Braga aos concessionérios daquele servigo, uma verdadeira taxa; 3)
Acérdio do STA de 15/11/2006 que considera taxa os emolumentos notariais cobrados aquando
da celebragdo de escritura piiblica de cessdo de quotas de sociedade comercial; 4) Acérdio do
STA de 04/06/2003 que considera impostos as taxas sobre comercializagdo de produtos de saui-
de; 5) Acordio do STA de 09/07/2003 que considera taxa a taxa de exploragdo de insialagfes
eléctricas por corresponder a disponibilizagdo pelo Estado da sua rede eléctrica, através de
servigos publicos divisiveis e de forma individualizada.

(*) Sobre o tema, KyriLL-A. ScHwaRz, «Finanzausgleich und féderale Aufgabenstruk-
turn, in Zeitschrift fiir Gesetzgebung (ZG), 3/2004, pp. 268 e segs. Sobre a reordenacio do fi-
nanciamento publico no cendrio pos-reordenagio estadual, veja-se, também, o exemplo italiano
e as novas problematicas do federalismo fiscal in Franco GaLvo, Le ragioni del fisco, il Mulino,
Bologna, 2007.
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modelo de financiamento estadual e os limites e as directrizes dessa
escolha procedentes da Constituigio ().

E neste contexto que propomos um “retorno” ao tema, agora a
proposito da recentemente publicada Lei do Regime Geral das Taxas
das Autarquias Locais (Lei n.° 53-E/2006, de 29 de Dezembro), de ora
em diante designada abreviadamente como LRGTAL.

1.1. 4 reserva de lei do parlamento em matéria de regime geral
das laxas

Recordemos, para iniciar, algumas premissas essenciais sobre
as taxas.

A Constituigdo da Republica Portuguesa ndo contempla disposi-
¢des especificas relativas ao regime juridico de todos os tributos. Limi-
ta-se, quanto a esta matéria, a determinar, na aliena J} do art. 165.° (na
redac¢do introduzida pela revisdo constitucional de 1997), que a cria-
¢do de impostos, o sistema fiscal e o regime geral das taxas e demais
contribui¢des financeiras a favor de entidades publicas s8o matéria da
reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Republica.

A reserva de lei parlamentar abrange a criagio de impostos (°) e

(°) Sobre o tema, por todos, BarqQuero Estevan, La funcion del tributo en el Estado so-
cial y democrdtico de Derecho, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2002.

(*) Recorde-se que em matéria de criagio de impostos vigora entre n6s o exigente prin-
cipio da legalidade fiscal, do qual decorre ndo apenas uma reserva formal de lei, mas também
uma reserva maferial, nos termos do n.° 2 do art. 103.° da Constitui¢do que impde ao legislador
a defini¢do dos elementos essenciais dos impostos: a incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais
e as garantias dos contribuintes. Os elementos essenciais dos impostos incluem-se, em nosso
entender, também na reserva de lei formal, o que vale por dizer que nos casos em que a As-
sembleia da Repiblica opte por autorizar o Governo a legislar nesta matéria, a prépria lei de
autorizagdo legislativa, que nos termos do n.° 2 do art. 165.° tem um contetido minimo, deve, ao
definir o objecto, o sentido e a extensdo da autorizagdo legislativa, conter uma indicagio sobre
os referidos elementos essenciais, designadamente, definindo em termos gerais a incidéncia do
imposto, o tipo de taxa e de beneficios fiscais, bem como eventuais restrigdes das garantias dos
contribuintes no &mbito da respectiva aplicagio. Sobre o principio da legalidade fiscal, vide,
entre nds, CasaLta Nasais, O Dever Fundamental de Pagar Impostos, Contributo para a com-
preensdo constitucional do estado fiscal contempordneo, Almedina, Coimbra, reimpressio de
2004, pp. 191 e segs., Direito Fiscal, cit., pp. 137 e segs., e ANa PauLa Dourapo, O principio da
legalidade fiscal — tipicidade, conceitos juridicos indeterminados e margem de livre aprecia-
¢do, Almedina, Coimbra, 2007. Sobre a relevancia da reserva de competéncia parlamentar no
dominio dos impostos, vide Miranpa/MEDEIROS, Constituigdo Portuguesa Anotada, 11, Coimbra
Editora, Coimbra, 2006, pp. 535-536.
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o sistema fiscal (7), bem como o regime geral das taxas e demais con-
tribuic6es financeiras a favor de entidades publicas, o que, em nosso
entender, é suficiente para retirar dai uma consequéncia fundamental:
a Constituigio reserva ao Parlamento a defini¢do, ainda que em termos
genéricos, dos factos tributarios dos tributos bilaterais, impondo, por
esta via, um “alargamento da reserva parlamentar a todo o campo do
«direito tributario»” (). Este alargamento da reserva parlamentar de lei
ha-de servir também, em nosso entender, para dar cumprimento a um
principio de coeréncia do sistema tributdrio (°).

A reserva de lei parlamentar (na definigdo do regime geral das
taxas) constitui, a nosso ver, um elemento que confere legitimidade
a tributacdo, mesmo quando se trata da criago de taxas (). E que,
como é facil de entender, a pressdo econdmico-financeira que nos nos-
sos dias recai sobre as entidades publicas, somada a um acréscimo de
necessidades a que ¢ indispensavel dar resposta, tem contribuido, em
larga medida, para uma “banaliza¢do” desta figura tributria que as-
sume um papel fundamental no financiamento dos municipios desde
tempos quase imemoriais (''). Actualmente, a diminui¢do de receitas
das autarquias locais, aliada a crescente necessidade de dar satisfagdo a

(") Sublinhe-se que a referéncia constitucional ao sistema fiscal como elemento distinto
dos impostos ou da criagdo de impostos e a respectiva inclusdo no leque das matérias da reserva
legislativa do parlamento deve ser interpretado, como propde entre nés alguma doutrina, no
sentido de se reservar aquele orgdo “ndo apenas a definicio dos elementos essenciais dos im-
postos, mas também a estruturagdo do proprio sistema fiscal, ou seja, a articulagdo dos diversos
impostos entre si”. Neste sentido, CasaLta Naas, Direito Fiscal, cit., p. 34.

(®)No mesmo sentido, CArpOsO DA COSTA, «Sobre o prineipio da legalidade das “taxas” (e
das “demais contribuicdes financeiras™)», in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Mar-
cello Caetano no Centendrio do seu Nascimento, vol. I, FDUL, Coimbra Editora, 2006, p. 797.

(%) Sobre o principio da coeréncia do sistema tributdrio no &mbito da tributagéo extra-
fiscal, vide MARC MaTTHIAS KOHL, Das Prinzip der widerspruchsfreien Normgebung, Verlag Dr.
Kovac, Hamburg, 2007, e RAINER WERNSMANN, Verhallenslenkung in einem rationalen Steuer-
system, Mohr Siebeck, Tiibingen, 2005.

(') As taxas podem ser criadas através de diploma legislativo do Governo (decreto-lei)
ou através de regulamentos, salvaguardando, neste Gltimo caso, o respeito pelo principio da
legalidade da Administragdo. Por outras palavras, as laxas podem ser criadas por regulamento,
desde que exista lei prévia habilitante.

(") Trata-se de uma figura tributaria com larga tradigio historica no financiamento dos
municipios, quer em Portugal, quer noutros paises. Veja-se, a este proposito, a sentenga do STSJ
de Castilla Ledn de 5/11/2004 que corroborou a subsisténcia da tasa por aprovechamiento de
pastos e lefias de origem medieval, in VALENZUELA VILLARUBIA, £l sistema de financiacion de los
entes locales: visién critica y propuestas para su reforma, Instituto Andaluz de Administracion
Publica, Sevilla, 2006, p. 125.
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novas exigéncias ambientais e urbanisticas, tem justificado um recurso
sistematico, e nem sempre adequado, & criagio de taxas, com o objec-
tivo unico de arrecadar receitas ('2).

A defini¢io de um regime geral das taxas (directamente pelo
Parlamento ou mediante autorizaco legislativa concedida ao Governo)
ha-de permitir imprimir algum rigor neste dominio. De acordo com
a doutrina, este regime geral constituird uma “malha normativa mais
apertada, integrada nfio s por «principios», mas também por verdadei-
ras «regras» juridicas, através da qual se definira com precisio e ime-
diata operatividade os essentialia da regulamentago” ("*). Um regime
que servira para “pdr ordem” no actual estado de coisas, e que devera
incluir, pelo menos, a nogdo de taxa e a sua caracterizago, os princi-
pios e regras relativos & competéncia para o respectivo estabelecimento
e os critérios de fixagdo do montante ('*).

E isto que se espera da nova LRGTAL, que a mesma sirva de
pardmetro material superior para as taxas que venham a ser institui-
das pelos municipios (**). O art. 3.° do diploma da precisamente nota
da consagragdo de uma definig¢do legal para as faxas das autarquias
locais: elas constituem tributos que assentam na prestacéo concreta de
um servigo publico local, na utilizagio e aproveitamento de bens do
dominio publico e privado das autarquias locais ou na remogéo de um
obstaculo juridico ao comportamento dos particulares, desde que inte-
grado nas atribuigdes legais das autarquias locais. A LRGTAL acolhe,
assim, maioritariamente, o conceito de taxa consagrado no art. 4°, n°
2, da Lei Geral Tributaria.

Os exemplos recentemente analisados pela jurisprudéncia per-
mitem-nos ilustrar duas vantagens fundamentais que decorrem da re-
serva parlamentar de definigdo de um regime geral das taxas.

('*) Veja-se, a titulo de exemplo, as dificuldades do sistema alemdo em combater a “se-
gunda vaga” de taxas que mais ndo sdo que impostos ambientais “mascarados”, com o objectivo
de proteger os recursos naturais escassos — vide, por @ltimo, MiceagL WiLp, «Die Hohe der
Verwaltungsgebithry, in Die Verwaltung, 39/4, 2006, p. 499.

(%) Cf. Carposo pa CosTa, «Sobre o principio da legalidade das “taxas™.», cit., p. 800.

(") Ibidem, p. 802.

("*) Neste sentido o art. 15°, n.° 1, da nova Lei das Finangas Locais (Lei n.* 2/2007, de
15 de Janeiro) refere expressamente que os municipios podem criar taxas nos termos do regime
geral das taxas das autarquias locais.
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A primeira é uma fun¢do preventiva. A uniformizacio dos crité-
rios ('*) permitira evitar que as necessidades financeiras crescentes das
entidades publicas se traduzam na proliferago de tributos inconstitu-
cionais e ilegais. Embora os tribunais possam desaplicar as normas que
0s consagram ou mesmo o Tribunal Constitucional, em iltima instin-
cia, possa vir a declarar a respectiva inconstitucionalidade, € inevitavel
que a introdugdo na ordem juridica deste tipo de tributos acarretara
sempre prejuizos imediatos para os respectivos sujeitos passivos.

A segunda é uma fun¢do sistémica que se traduz num poder-
-dever do Parlamento de definir o regime geral das taxas em harmonia
com o sistema fiscal, isto €, mais do que garantir a coeréncia do sistema
fiscal, cabe também ao Parlamento, por via da reserva de definicio
do regime geral das taxas, garantir a “coeréncia e justica do sistema
tributario”, que deve ser autonomizado, desde logo, como dimenséo
concretizadora dos principios da seguranga juridica e da justa reparti-
¢do dos encargos publicos (7).

Entre nds, cabe ndo esquecer que apesar de a Constituigdo in-
cluir na alinea i) do art. 165.° a referéncia ao regime geral das taxas e
das demais contribuigdes financeiras a favor de entidades publicas, o
primeiro apenas existe para as taxas das autarquias locais e o segundo
néo foi sequer aprovado, pelo que, legalmente, contamos apenas com
dois regimes juridicos para os diversos tributos. Por esta razdo, os tri-
butos terdo sempre, em Gltimo termo, de ser reconduzidos, em alterna-
tiva, ao regime juridico das taxas ou ao regime juridico dos impostos,
consoante apresentem natureza bilateral ou unilateral.

(**) Neste ponto, temos duvidas quanto a utilidade de criagdo de diversos regimes gerais
de taxas em fungio de sectores de actividade ou de niveis de administragio, na medida em que
uma tal multiplicagdo de regimes prejudicaria esta fungfo preventiva de harmonizagio do con-
ceito. Em sentido contrario, Carposo pa CosTa «Sobre o principio da legalidade das “taxas”.»,
cit, p. 802, e CasaLta Nasais, «A autonomia financeira das autarquias locais», in Boletim da
Faculdade de Direito, Coimbra, 2006, p. 44.

(") A auséncia de concretizagdo legislativa do regime geral das taxas, que ainda hoje
subsiste - pois a Lei n.° 53-E/2006, de 29 de Dezembro, limita-se a definir o regime geral das ta-
xas das autarquias locais —, configura, no entender da doutrina, “um provavel caso de inconsti-
tucionalidade por omissao™. Neste sentido, Paz FERREIRA, Em torno das constituices financeira
e fiscal e dos novos desafios na drea das finangas publicas, AAFD, Lisboa, 2001, pp. 34-35, e,
por dltimo, Gomes CanoTiLHO/ViTAL MOREIRA, Constituicao da Repiblica Portuguesa Anotada,
anotago ao art. 103.% vol. 1, 4. ed. revista, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 1096.
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De facto, entendemos que no siléncio da lei ndo deve admitir-se
a aplicacdo combinada dos dois regimes juridicos existentes (das taxas
e dos impostos) fundamentada na pretensa natureza hibrida de alguns
tributos, maxime das contribui¢Bes especiais. Hoje, esta posi¢io nfo
¢, contudo, consensual e a doutrina nacional tem apresentado distintas
propostas para solucionar os problemas que as “novas contribui¢des
especiais” vém suscitando. Vejamos.

Tradicionalmente, a doutrina sempre se insurgiu contra a admis-
sibilidade de uma terceira figura tributaria de natureza hibrida, que te-
ria em comum com a taxa a existéncia de uma vantagem individual do
contribuinte e com os impostos o facto de essa vantagem néo resultar
de um servico directamente prestado ao respectivo utente. Afirmavam
0s autores que estes tributos especiais eram, na verdade, impostos que
apresentavam apenas a caracteristica diferenciadora de o respectivo
facto gerador consistir na vantagem obtida por alguns contribuintes
através do funcionamento de determinados servigos ou no facto de a
actividade desenvolvida por certos contribuintes acarretar uma despe-
sa superior a comum ('¥).

Ja a doutrina mais recente vem defendendo, a proposito das
contribuicdes especiais, que o facto de a Constituigdo ter vindo a dar
guarida a este “fertium genus” tributdrio permitird superar a posigdo
tradicional que reconduzia aqueles tributos ao regime juridico dos im-
postos (').

Outros autores expressam uma posicao mais moderada, referin-
do-se a parafiscalidade (*) enquanto dominio de receitas publicas que,
ndo sendo taxas em sentido técnico sdo criadas para e a favor de “enti-
dades publicas de todos os tipos” (distintas da Administra¢do estadual

(") Braz TEIXEIRA, Principio de Direito Fiscal, vol. 1, 3.2 ed., Almedina, Coimbra, 1993,
pp. 45-47.

(') Neste sentido, Gomes CANOTILHO/VITAL MorEIrRA, Constitui¢do da Repiiblica Portu-
guesa Anotada, anotacio ao art. 103.°, cit., p. 1095.

(*") A pardfiscalidade ndo constitui, contude, uma categoria tributaria, tratando-se
apenas de uma designagio dada as receitas que se destinam a financiar entidades ptblicas ndo
territoriais (art. 3.°, n.° 1, alinea a), da LGT), podendo o tributo cuja receita se encontra subjec-
tivamente consignada consubstanciar juridicamente um imposto {como tem sido entendido a
proposito das contribuigdes obrigatérias das entidades empregadoras para a seguranca social)
ou uma contribui¢do especial (como acontece com as taxas para as entidades administrativas
independentes que exercem fungdes de regulacio).

11
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directa, regional e local) para “sustenta-las financeiramente”. Segundo
esta posicdo, as receitas parafiscais ndo podem hoje ser tratadas como
impostos, deixando de fazer sentido submeté-las ao teste da bilatera-
lidade, para, em ultimo termo, as reconduzir ao regime juridico dos
impostos ou das taxas. Pelo contrario, ao Parlamento cabera definir
um “regime geral” para estes tributos, ficando assim aberta a legitima
criagdo e modulac@io individualizada por simples diploma governa-
mental ().

A adopgdo desta 0ltima solugéio parece-nos inevitavel, face ao
actual texto da Constituigo (art. 165.° n.° 1, alinea i), da CRP), em-
bora a instituig@o destes tributos ndo possa, a nosso ver, deixar de res-
peitar algumas coordenadas materiais a que mais adiante nos havemos
de referir.

Entendemos, porém, que a superagdo do bindémio na determi-
nagdo do regime juridico aplicével aos diferentes tributos apenas serd
possivel mediante a aprovagio pelo Parlamento (ou pelo Governo na
sequéncia da competente autorizacfio legislativa) do mencionado regi-
me juridico geral das contribuigdes financeiras a favor de entidades pu-
blicas. Até 14, devemos continuar a reconduzir ao regime juridico dos
impostos os tributos cujo facto tributério se no traduza num beneficio
individualizado para o respectivo sujeito passivo.

1.2. O principio da coeréncia do sistema tributdrio

A ideia de sistema fiscal ndo é novidade. Trata-se de um conceito
utilizado para designar o conjunto de impostos vigentes no ordena-
mento juridico. De resto, a propria Constitui¢io reconhece o conceito
de sistema fiscal, incluindo-o na reserva de competéncia legislativa da
Assembleia da Republica. E neste contexto que julgamos, na esteira de
alguns autores (**), que a Assembleia da Repiblica assume, por forga
daquela competéncia reservada, uma " fungdo de garantidor” da coe-

(*') Cf. Carposo pa Costa, «Sobre o principio da legalidade das “taxas”.», cit., pp.
805-807.

(**) Sobre a relevéancia do sistema fiscal como elemento auténomo da criagio de impos-
tos na reserva de lei parlamentar, vide Casatta Nasais, Direito Fiscal, cit., p. 33.
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réncia do sistema fiscal. Por outras palavras, sempre que o Parlamento
cria um novo imposto (ou autoriza a respectiva criagdo) ou aumenta a
taxa de um imposto ja existente (ou autoriza esse aumento) deve néo
so avaliar a respectiva justificacfio financeira, a conformidade com as
regras constitucionais (designadamente com o art. 104.°) e com os prin-
cipios fundamentais da tributagfio, em particular, com o principio da
igualdade na contribuigdo para os encargos publicos, como ainda ava-
liar o impacto sistémico do novo imposto ou do respectivo agravamen-
to. Esta ultima tarefa traduz-se, essencialmente, em testar os efeitos do
novo imposto no quadro de ordenagdo e unidade que o conjunto dos
impostos (subsistema juridico-tributaric) representa, a fim de determi-
nar se o mesmo respeita ou nfio a justa repartigio da carga fiscal pelos
cidaddos (*).

Trata-se de um principio que releva, sobretudo, como elemen-
to interpretativo € como critério norteador do legislador, e que ha-de
tolher a sua liberdade de conformagio no momento da criagéo do di-
reito.

Mais discutivel, porém, ¢ a possibilidade de este principio ser-
vir como fundamento auténomo no controlo constitucional das nor-
mas que criam impostos. Na verdade, o principio da " justeza” ou da
conformidade funcional que serve de “tdpico” & interpretagéo das nor-
mas constitucionais (), ao impedir que em sede de concretizacdo da
Constituigdo se opere uma alteragio na reparticdo de funges constitu-
cionalmente estabelecida, parece inviabilizar a possibilidade de o Tri-
bunal Constitucional poder vir a decidir pela inconstitucionalidade de
uma norma fiscal com fundamento exclusivo na violag8o do principio
da coeréncia.

Para além do limite assinalado, cabe ainda referir a necessdria
margem de livre conformagio legislativa que assiste ao legislador na
determinagdo dos critérios para a justa repartico da carga fiscal, e que

(*) Sobre a relevéncia do conceito de sistema na ciéncia do direito, vide CLaus WiLHELM
CanaRrlis, Pensamento sistemdtico e conceilo de sistema na ciéncia do direito, 3." ed., Tradugio
Portuguesa de Menezes Cordeiro, Fundagéo Calouste Gulbenkian, 2002.

(**) Cf. Gortes CanotiLHo, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 7. ed., Al-
medina, Coimbra, 2003, p. 1224,
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deve tomar em considerac@o dimensdes econdmicas e sociais (ex. aeva-
sdo fiscal), nem sempre compaginaveis com a coeréncia do sistema (*°).

Porém, ja se pode e deve admitir um contrelo da constitucionali-
dade das normas tributarias com fundamento na violagio daquele prin-
cipio enquanto dimensdo concretizadora de outros principios, como o
principio da igualdade (na justa repartigdo dos encargos puiblicos), o
principio da proporcionalidade ou mesmo o principio da seguranga juri-
dica. Veja-se, por exemplo, as situagdes em que o mesmo facto tributa-
rio possa dar origem a dois impostos (dupla tributagfo econémica) ().

Nesta acepgio, defendemos que o principio da coeréncia nido
é exclusivo do sistema fiscal, antes deve alargar-se a todo o sistema
tributario, particularmente num momento como o actual, em que o Es-
tado fiscal aparece como um instrumento saturado para a obteng#o
de recursos financeiros e se ensaiam novos modelos de financiamen-
to (*). Estes modelos nfo podem, porém, deixar de se conformar com
o principio do Estado fiscal, o que significa que as receitas resultantes
de outros tributos ndo devem superar as receitas fiscais, pelo menos
enquanto a Constitui¢io definir o Estado como um Estado Fiscal.

A doutrina alema refere-se ao principio da coeréncia do sistema
tributdrio como um subprincipio do principio do Estado de Direito
com um contetdo similar ao principio da seguranca juridica (**). De

(%) E neste contexto que alguns autores defendem que mais importante do que discutir
a alternativa impostos/taxas é hoje fundamental atentar na rela¢ao impostos directos e impostos
indirectos para o financiamento da despesa pablica e a justa reparti¢do da carga tributéria; vide
RAMALLO MAaSSANET, prologo 4 obra de BarQuero Estevan, La funcion del tributo en el Estado
social v democrdtivo de Derecho, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid,
2002.

(**) O Tribunal Constitucional teve ja oportunidade de esclarecer esta questao no Acor-
dido n~ 363/2001, ao afirmar que nao existe dupla tributacdo, nem violagdo de um qualquer
principio de justiga fiscal quando € liquidada contribui¢do autdrquica ao proprietério de uma
caravana de campismo que esta instalada, hd mais de um ano, para uso periédico, num parque de
campismo cujo proprietario se encontra isento daquela contribuigdc, na medida em que essa li-
quidagéo incide sobre um beneficio que € auténomo do do proprietario do parque de campismo.
Apesar de nio ter invocado expressamente o principio da coeréneia, ele estd na base da decisdo,
uma vez que o Tribunal procurou os fundamentos e os critérios do imposto para justificar a sua
exigibilidade, ou ndo, no caso concrelo, ndo se limitando a uma anélise positivista do direito
aplicavel ao caso.

(") Cf. RemnuarD Henoier, «Gebiihrenstaat statt Steuerstaats, in Die Offentliche
Verwaltung (DOV), 18/1999, p. 755.

(*%) Neste sentido, Marc MatTHias KoHL, Das Prinzip der widerspruchsfreien Norm-
gebung.., cit., p. 232.
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facto, este principio visa impedir que o Estado aumente desrazoavel e
arbitrariamente a carga tributaria, recorrendo a duplicagdo de receitas
pela via da diversidade na criagdo de tributos. Impedir este facto cons-
titui uma tarefa enquadravel no dmbito da fung@io de “seguranga da
ordem juridica” que as entidades judiciais, maxime o Tribunal Consti-
tucional, devem controlar.

Neste contexto, o principio da coeréncia do sistema tributdrio
desdobrar-se-4, em nosso entender, em quatro dimensdes: 1) pardmetro
de justica na igual repartigio da carga tributdria reportada a tributos
de natureza contributiva; 2) adequagdo da liberdade de conformagéo
organizativa da Administragfio a parametros financeiros; 3) adequagéo
da reparticio vertical de poderes a pardmetros financeiros; e 4) critério
para a introdugio de solugdes do novo modelo administrativo. Vejamos
cada uma destas dimensdes individualmente.

1.2.1. Pardmetro de justica na reparti¢do da carga tributdria

Enquanto pardmetro de justica na reparticdo da carga tribu-
taria, este principio desempenha uma fung@o proxima daquela que o
principio da capacidade contributiva desempenha no dominio do siste-
ma fiscal. Trata-se de contabilizar a carga tributario-financeira supor-
tada pelos sujeitos passivos, de forma a garantir que a mesma respeita o
principio da justica e da igualdade na repartigdo do dever de contribuir
para os encargos publicos.

Nesta acep¢do, o principio da coeréncia, @ mingua de consagra-
¢do constitucional expressa de um conceito de sistema tributario, ha-de
funcionar, pelo menos, como elemento de interpretagéo, densificador,
quer do principio da igualdade (na criagdo e na aplicagdo do direito
tributario-contributivo), quer do principio da justica.

Da sua aplicagio resulta a distingfo entre tributos de natureza
contributiva (impostos e contribuigdes financeiras) e tributos de natu-
reza retributiva (taxas e contribuicdes bilaterais), cabendo aos primei-
ros a fungiio de suportar os custos das tarefas gerais do Estado e aos
segundos a fungdo de remunerar beneficios individuais ou colectivos
diferenciados (reportados a um grupo homogéneo) ou suportar os cus-
tos de servigos especiais enderegados a um conjunto identificavel de
sujeitos.



16

Suzana Tavares da Silva

1.2.2. Critério fundamentador da conformagdo organizativa da
Administragdo segundo pardmetros financeiros

Como critério fundamentador da conformagdo organizativa da
Administragdo segundo pardmetros financeiros, este principio impde
que a criagdo de novas entidades (ou mesmo o alargamento de compe-
téncias de entidades ja existentes) deva sempre reger-se pelo principio
da eficiéncia e seja acompanhado da correspondente previsdo de afec-
tacdo de recursos e da definigio do tipo de financiamento a adoptar (*%).

Trata-se de um critério que co-envolve contributos de nature-
za econdmica ¢ de ciéncia da administragdo (*%), mas que culmina em
juizos de natureza juridico-administrativa. Um dos problemas mais re-
levantes da aplica¢do pratica do principio da adequagdo de recursos

financeiros a organizacdo administrativa tem sido apreciado na juris-
prudéncia italiana, a proposito da admissibilidade ou ndo de uma redu-
¢80 da actividade ou das prestagdes administrativas com fundamento
na redugio de recursos financeiros. Os autores salientam que a redugéo
da despesa publica ndo consubstancia apenas um problema de discri-
cionariedade legislativa na defini¢io das linhas de acgdo do Estado,
mas determina, também, um problema de legitimidade constitucional
quando se traduz no desinvestimento em servigos publicos (*').

Nesta acepgio, ganha relevo a recondugéo do financiamento das
entidades publicas a critérios contributivos ou retributivos, o que ha-de
depender do tipo de actividade a prosseguir por cada uma delas, e da
definigdo de critérios de perequagio de receitas no sentido da promo-
¢do dos objectivos de coesdo social (*?).

A questio assume particular acuidade no d&mbito da estrutura-
¢do e financiamento dos servigos de supervisdo que constituem hoje

(*) Sobre esta questdo, em particular na perspectiva da reordenagdo funcional da Ad-
ministragdo segundo pardmetros europeus, vide MarTiN Bural, «Selbsverwaltung angesichts
von Europiisierung und Okonomisierung», in Verdffentlichungen der Vereinigung der Deut-
schen Staatsrechislehrer, 2003, pp. 436 e segs.

(°%) Para uma perspectiva do principio da eficiéncia aplicado & ciéncia da administragio,
vide ALESSANDRO NATALINI, /] tempo delle riforme amministrative, 11 Mulino, Bologna, 2006.

(" Cf. ALpo Travi, «Limite della copertura finanziarian, in Annuario, 2004, pp. 111-117.

() Cf. Franco GaLLo, Le ragioni del fisco. .., cit., pp. 76-78.
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uma tarefa fundamental do Estado Regulador (**). Trata-se, sobretudo,
de assinalar que ndo basta a invocagio do principio da eficdcia para
justificar a reordenagio dos servigos (**), pois essa reordenagio deve,
de acordo com o principio da eficiéncia, revelar-se, igualmente, ade-
quada, necessaria e justa sob o ponto de vista dos custos que gera e
dos beneficios que proporciona (**), segundo uma analise econdmica do
direito (*°). Ndo queremos com a autonomizagio desta dimensio jun-
tar-nos aqueles que defendem hoje a subordinaco do direito a outros
dominios ou que questionam a sua autonomia epistemol6gica, mas ape-
nas dar noticia de que a organizagio administrativa e o direito ptiblico
ndo podem ser impermeaveis a / ‘air du temps (*').

1.2.3. Critério de adequacdo da reparticio vertical de poderes
a pardmetros financeiros

Ja como critério de adeguagdo da reparticdo vertical de pode-
res a pardmetros financeiros, o principio da coeréncia do sistema tri-
butério ha-de impor um critério de racionalidade e de razoabilidade na
repartigdio de recursos financeiros entre os diversos niveis de adminis-
tragdo. Veja-se, a titulo de exemplo, o art. 2.° da nova Lei das Finangas

(**) Veja-se arecentissima Taxa de Regulacdo das Infra- Estruturas Rodovidrias (TRIR),
aprovada pelo Decreto-lei n.° 43/2008, de 10 de Margo, que se destina a financiar o Instituto de
Infra-Estruturas Rodovidrias, 1. P. — InIR, L. P. (criado pelo Decreto-Lei n.° 148/2007, de 27 de
Abril). Nao se trata de uma verdadeira taxa, pois do respectivo pagamento néo resulta para os
sujeitos passivos uma contraprestagio especifica. Este tributo podera ser qualificado, quanto
muilo, como contribui¢do financeira parafiscal se concluirmos que da actuagio da entidade
administrativa por ele financiada resulta para os regulados um beneficio diferencidvel. Caso
contrério, tratar-se-4 de um imposto. Sublinhe-se, porém, que mesmo que pudesse ser recon-
duzido 4 categoria de contribuigdo especial, este tributo enferma de uma inconstitucionalidade
orgédnica. Na falta de regime geral das contribuigdes financeiras, exigir-se-ia, pelo menos, que o
decreto-lei que o aprova tivesse sido emitido ao abrigo de uma autorizagio legislativa.

(**) Sobre o principio da eficicia no dmbito do Estado Regulador, vide Rivero ORTEGA,
El Estado vigilante, Tecnos, Madrid, 1999, pp. 133 e segs.

(**) Referimo-nos, essencialmente, a analise econémica do direito que deve estar pre-
sente na formulagio das solugdes normativas; vide H. EIDENMULLER, Effizienz als Rechisprinzip,
3.2 ed., Mohr Siebeck, Tiibingen, 2005.

(*¢) Sobre ¢ impacto dos critérios emergentes da anélise econdmica do direito no direito
administrativo, vide Marco D'ALBERTI, «Diritto pubblico dei mercati e analisi econdmicay, in
Annuario, 2000, pp. 21-49.

(") A proposito desta problematica, vide S. Cassesg, «ll sorriso del gatto, ovvero dei
metodi nello studio del diritto pubblicon, in Annuarie, 2006, pp. 87-101.
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Locais que estipula que “‘o regime financeiro dos municipios ¢ das fre-
guesias respeita o principio da coeréncia com o quadro de atribui¢des
e competéncias que legalmente lhes estd cometido, designadamente ao
prever regras que visam assegurar o adequado financiamento de no-
vas atribuigdes e competéncias”. Procura-se, com a consagracéo legal
deste principio, salvaguardar a posi¢do dos municipios na obtengéo de
receitas em montante adequado aos custos que a prossecugdo de novas
atribuigdes possa ocasionar. De igual forma, ha-de servir como paré-
metro orientador da defini¢do global da politica de financiamento das
entidades infra-estaduais, revelando os critérios de coordenagdo entre
obten¢do e reparticdo de receitas de forma a garantir a equidade hori-
zontal do financiamento (**).

Neste sentido, o principio da coeréncia destina-se, sobretudo, a
regular as relag@es financeiras entre os municipios e o Estado. Funciona-
r4, certamente, como critério essencial no controlo da reparticio de re-
cursos financeiros para a prossecugdo de “atribuicdes partithadas”, no
ambito do denominado “financiamento misto” (Mischfinanzierung) (*°).

(*) Para uma sintese dos problemas actuais na reparti¢do das receitas financeiras, vide
ViLaLts FERRER, «Los problemas actuales de la financiacién autondmican, in La financiacion
del Estado y de las autonomias: perspectivas de futuro, 1EF, Madrid, 2007, pp. 11 e segs.

(*®) A questdo da necessidade de construir solugdes de “financiamento misto” para a
prossecugdo de tarefas que nio cabem exclusivamente a um nivel de Administragdo tem sido
especialmente estudada em Estados compostos. Cf. G. WErRNER, «Abbau von Mischfinanzie-
rungeny, in Zeitschrift fiir Gesetzgebung (ZG), 1/2002, pp. 14 e segs.; e HENNEKE, «Verfassungs-
rechtlicher Schutz der Gemeindeverbinde vor gesetzlichem Aufgabenentzug im dualistischen
und monistischen Aufgabenmodell», in Zeitschrift fiir Gesetzgebung (ZG), 1/2002, pp. 72 ¢
segs, Trata-se, porém, de um problema que também € extensivel a um sistema como 0 nosso
em que a forma unitéria de Estado é complementada com a existéncia de Regides Auténomas
e de descentralizagdo administrativa autdrquica. Assim se compreende, por exemplo, que a
lei das finangas locais se refira expressamente no art. 63.°, n.° 3, a necessidade de aprovagéo
de um decreto legislativo regional que adapte a aplicagdo aos municipios daquelas Regides da
participagdo variavel de 5% no IRS (previstano art. 19.% n.° |, alinea ¢), e no art. 20.%). Procura-
-se sublinhar que, pese embora a verificagdo de uma aplicaggo unitaria do regime das finangas
locais, como se impde num Estado unitario, a mesma deve ser devidamente articulada com o
reconhecimento constitucional do poder de as Regides Auténomas adaptarem o sistema fiscal
nacional &s suas especificidades (art. 227.°, n.° 1, alinea i), da CRP), de forma a neutralizar no
4mbito regional (no dmbito de sisterna de financiamento misto e de cooperagio financeira inter-
administrativa e intra-estadual) os efeitos daquela medida que, em si, ji encerra, ainda que ve-
ladamente, uma dose suficiente de federalismo fiscal, pondo em relevo as duvidas quanto a sua
conformidade constitucional. No sentido da inconstitucionalidade da medida, vide, entre nos,
por todos, ViEiRa DE ANDRADE, «Finangas Locais e Cidadania Fiscal», Comentario ao Acordido
do TC n.° 711/2006 (Lei das Finangas Locais), in Revista de Legislagdo e Jurisprudéncia, Jan./
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Segundo esta acepg8o, o principio da coeréncia servira, também,
para impedir situagdes em que o Estado subordine os sujeitos passivos
a uma dupla tributagdo.

Veja-se o caso da recente taxa de gestdo de residuos, prevista
no art. 58.° do Decreto-Lei n.° 178/2006, de 5 de Setembro, e regu-
lamentada pela Portaria n.° 966/2006, de 8 de Junho de 2006. Trata-
se de uma “taxa” destinada a compensar os custos administrativos de
acompanhamento das actividades de gestdo de residuos e estimular o
cumprimento dos objectivos nacionais naquela matéria que ¢ devida
pelas entidades gestoras de sistemas de gestio de fluxos especificos de
residuos, individuais ou colectivos, de CIRVER, de instalacdes de in-
cineracgdo e co-incineracfo de residuos e de aterros sujeitos a licencia-
mento da Autoridade Nacional de Residuos (ANR) e cujo valor pode,
posteriormente, ser repercutido nas tarifas e prestagdes financeiras co-
bradas pelas entidades devedoras, de modo a garantir o cumprimento
do principio da hierarquia das operacdes de gestdo de residuos. Nesta
medida, esta “taxa” que constitui, na verdade, uma contribuicdo finan-
ceira a favor da ANR para financiar os respectivos servigos de dmbito
geral, acabara por ser suportada pela populagio em geral, colocando
um problema de dupla tributagio face a ja existente taxa municipal de
residuos solidos.

1.2.4. Instrumento de responsividade da politica tributaria
Por 1dltimo, o principio da coeréncia impor-se-4, também, como

um instrumento de responsividade da politica tributdria nesta fase de
constru¢do do novo modelo administrativo (*°), assente na “adminis-

/Fev. 2007. De igual modo, a nova lei das financas regionais (lei orginican.® 1/2007, de 19 de Fe-
vereiro) contempla importantes preceitos que afastaram um certo federalismo fiscal regional que
se verificava entre nés. Sobre o tema, vide 0s Acorddos do TC n.® 11/2007, 238/2008 e 346/2008.

(*% Os autores referem-se, particularmente, & emergéncia de um novo direito tributério
e financeiro (e até fiscal), decorrente da aplicagfio de solug@es integradas na corrente do New
Public Management. Sobre o tema da reforma do direito administrativo, vide ANDREAS VoOs-
SKUHLE, «Neue Verwaltungsrechtwissenschafty, in HorFmMANN-RIEM/SCHMIDT-ASSMANN/VOS-
SKUHLE, Grundlagen des Verwaltungsrechts, I, Beck, Miinchen, 2006, pp. 1-71, e, entre nés,
Peoro GONCALVES, Entidades privadas com poderes puiblicos, Almedina, Coimbra, 2005. Sobre
a emergéncia de um novo direito tributario em consequéncia desta reforma, vide, por todos,
A. ScHMEHL, «Dimensionen des Aquivalenzprinzips im Recht der Staatsfinanzierungy, in Zeir-
schrift fiir Gesetzgebunz (ZG), 2/2005, p. 236. Sobre o controlo da legalidade financeira no
dmbito do novo direito administrativo, vide, entre nés, por todos, Gomes CANOTILHO, «Tribunal
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tracio de resultado” Referimo-nos, sobretudo, & implementagio do
critério de eficiéncia alocativa no controlo das novas solugdes no “agir
administrativo” (*'). Nesta acep¢ao, o principio hé-de exigir a verifica-
¢do de um beneficio individualizado a favor do sujeito passivo da taxa,
de uma contraprestagéio efectiva a favor do sujeito passivo de uma con-
tribuicdo especial ¢, em ambos os casos, a limitagdo do valor do tributo
ao custo do servigo.

Assim, se explica, por exemplo:

a) a proibicdo de instrumentos de financiamento cruzado ()
para construco de novas infra-estruturas (**), em que se incluem as no-
vas modalidades de financiamento de obras publicas baseadas em con-
tratos de concessdo de obras, que, por seu turno, assentam em project
Sinances radicados no principio do utente pagador. A proliferaggo des-
tes tipos contratuais, promovidos, sobretudo pelo direito comunitario,
como se verifica nas directivas a que o Codigo dos Contratos Publicos
pretende dar transposigo, suscita, em muitos casos, dividas fundadas
sobre a legitimidade dos alegados “auto-financiamentos” (**), tendo ja

de Contas como instdncia dinamizadora do principio republicano», comunicagdo apresentada
no Porto a 8 de Abril de 2008, em publicagio na Revista do Tribunal de Contas.

(") Para uma perspectiva sumdria da “administracdo de resultados”, vide RoMANO Tas-
SONE, «/Analisi economica del diritto e “amministrazione di risultato™, in Annuario, 2006, pp.
233-246.

(*) Cf. A decisio do TICE no processo C-205/98, Comissdo 7 Austria caso da auto-
-estrada de Brenner. O tribunal considerou que o método de calculo da portagem violava o art.
7.2, alinea b), da Directiva 93/89/CEE, na medida em que as portagens na principal auto-estrada
austrfaca eram cobradas pela concessionaria daquela, a sociedade Alpen Strafien AG, que ndo
50 afectava esta receita & manutengdo e conservagido da via, como ainda entregava o valor ex-
cedente & sociedade de financiamento Asfinag, controlada pelo Estado federal, para custear a
satisfagio das despesas de crédito com as restantes obras rodoviérias. Nesta medida, o tribunal
considerou que “ac ndo ter aplicado as referidas portagens unicamente com vista a cobrir os
custos ligados & construcdo, 4 exploragio e ao desenvolvimento da auto-estrada do Brenner, a
Republica da Austria nfio cumpriu as suas obriga¢es que resultam, respectivamente, do art. 7.°,
alinea &), e do art. 7.°, alinea %), da directiva”.

(**) Para uma visdo global dos problemas actuais associados a concessdo de obra publi-
ca, vide, por lltimo, Ruiz Oiepa, La concesidn de obra publica, Civitas, Madrid, 2007.

(*) Incluir-se-a neste caso a recentissima “contribui¢do de servigo rodoviario”, cria-
da pela Lei n.* 55/2007, de 31 de Agosto, destinada a financiar as actividades desenvolvidas
pela empresa Estradas de Portugal, S.A., concessionéria do financiamento, concepgdo, pro-
jecto, construgdo, conservacgio, exploragdo, requalificacdo e alargamento da rede rodoviaria
nacional, conforme art. 1.° do Decreto-Lei n.° 380/2007, de 13 de Novembro. A contribuigéo
de servigo rodovidrio aproxima-se do Mauigebiihren imposto na Alemanha como instru-
mento de financiamento das estradas, embora, no nosso caso, o tributo tenha sido concebido
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dado origem a um apuramento de critérios pelo Eurostat em matéria de
combate a desor¢amentacdo da divida ptblica (%);

b) a imposicio do principio da transparéncia e extensio do re-
gime juridico das sociedades comerciais aos casos de gestdo de tarefas
administrativas por sociedades de capitais exclusivamente ptiblicos (*%),
impedindo a “desor¢amentagdo” de despesas como consequéncia do re-
curso a formas de privatizag&o formal, concessdes no dmbito da gestdo
in house, casos de arrendamento operativo e parcerias publico-priva-
das em que ndo exista efectiva privatizagdo do financiamento (*') (*%).

1.3. A4 bilateralidade

A bilateralidade das taxas tem, a nosso ver, consagracio constitu-
cional expressa a partir de uma interpretacdo ab contrario sensu do n.°
1 do art. 103.° da Constituigéo. Esta norma estipula que o sistema fiscal
visa a satisfagdo das necessidades financeiras do Estado e outras entida-
des publicas e uma reparti¢do justa dos rendimentos e da riqueza. Dela
decorre a caracterizagdo do Estado portugués como Estado fiscal por
oposi¢do a Estado tributario, i.e., do Estado portugués como um Estado
que assenta o financiamento para a satisfagdo das necessidades colec-

como um imposto especial sobre o consumo de combustivel. Sobre o caso alem3o, vide SUSANNE
ScamitT, Bau, Erhaltung, Betrieb und Finanzierung von Bundesfenstrassen durch Private nach
dem Fernst Privat Fing, Berlim, 1999, p. 64.

(*) Cf. Eurostat, Manual do SEC 95 sobre o défice ¢ a divida das administracdes pi-
blicas. ‘

(*) SanTiaGo ORrTIZ V2 AMONDE, El levantamiento del velo en el Derecho Administra-
tivo. Régimen de contratacidn de los entes instrumentales de la Administracién, entre si y con
terceros, La Ley, Madrid, 2004.

(*") Sobre o tema, vide GonzALEz GaRrcia, Financiacion de infraestructuras publicas y
estabilidad presupuestaria, Tirant lo Blanch, Valencia, 2006.

(**) Veja-se o exemplo espanhol de criagdo de entidades publicas empresariais de ca-
racter meramente instrumental para gerir vias rodoviérias, cujo objectivo era fugir as restriges
orgamentais impostas pelo direilo europeu, uma vez que o endividamento dessas empresas nao
contava como endividamento pablico. Essa técnica perdeu interesse com a entrada em vigor
das normas contabilisticas do sector publico SEC 95, uma vez que o Eurostat mandou incluir
na contabilidade nacional estas “sociedades mandatédrias”. Vide Ana Juan Lozano/Jesus Ropri-
GUEZ MARQUEZ, La colaboracion publico-privada en la financiacion de las infraestructiras y
servicios piblicos. Una aproximacion desde los principios juridico-financieros, 1EF, Madrid,
2006, pp. 39-40.

21



22

Suzana Tavares da Silva

tivas na criacio, liquidagfo e cobranga de impostos e ndo de taxas (**).

J& no plano municipal, alguma doutrina mais recente vem fa-
zendo referéncia a existéncia de um principio de subsidariedade dos
impostos na sustentagdo econémica das tarefas publicas de dambito
municipal (*°). Por outras palavras, as necessidades colectivas da co-
munidade local sé devem ser satisfeitas com as receitas dos impostos
quando as receitas das taxas e demais contribui¢Ges ndo tenham inte-
resse relevante. Estas receitas bilaterais devem, a nosso ver, ser con-
sideradas sem interesse relevante quando pela aplicagdo de critérios
assentes no principio de praticabilidade nio apresentem capacidade de
gerar receita ou quando a sua imposi¢éo se revele contraria aos princi-
pios da proporcionalidade e da justa repartigdo dos encargos publicos.

Vale por dizer que devem ser exigidas taxas quando se trate:
1) de financiar as prestagdes divisiveis e individualizaveis de servigos
publicos funcionando como correspectivo das mesmas e desde que a
criagdo desse servigo publico resulte de uma necessidade gerada, di-
recta ou indirectamente, pelo sujeito passivo, e que a mesma apenas
possa ser imposta aos destinatarios do servigo, embora se ndo exija
que os destinatarios sejam beneficiados por ele (*'); 2) de remunerar um
encargo especifico ocasionado pela remogdo de um obstaculo juridico
a0 exercicio de uma actividade de que o sujeito passivo € Gnico bene-
ficiario ou beneficiario diferenciado (correspondendo o valor da taxa,
nesta tiltima hipotese, apenas a medida dessa diferenca); ou ainda, 3)
de “compensar” a comunidade por um uso/aproveitamento individua-
lizado que o sujeito passivo faz de um bem de dominio piblico, o qual,
por forca daquela utilizagdo, deixara de estar afecto a um uso geral pela
comunidade ou a um uso especial por outros interessados. No caso de

(*) Em sentido préximo, por interpretag@io dos preceitos da Constituic@o alemd, vide
Curistor Gramm, «Vom Steuerstaat zum Gebiihrenfinanzierten Dienstleistungsstaat?», cit., p.
274.

(*) Os impostos devem financiar todas as tarefas piblicas das quais no resultem be-
neficios individualizaveis. Sobre 0 principio da subsidariedade dos impostos, vide CHRISTOF
GramMm, «Vom Steuerstaat zum gebﬂhrenﬁnanzierten Dienstleistungstaat?s», in Der Staat,
36/1997, p. 277, ReinnarDp HenpLER, «Gebithrenstaat statt Steuerstaatn, in Die Offentliche Ver-
waltung, 18/1999, p. 755, e Erik GaweL, «Das Steuerstaatsgebot des Grundgesetzes», in Der
Staat, 39/2000, p. 217.

(*") Neste sentido, Ruiz Garuo, Problemas actuales de las tasas, Lex Nova, Valladolid,
2002, p. 123.
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se tratar de um use comum ou geral do bem, impera a regra da gratui-
tidade, devendo a taxa ter cardcter excepcional, porquanto a cobranga
sistematica de tributos pela utilizacdo comum do dominio piblico re-
presentaria uma intoleravel restricio a liberdade de cada um (*%).
Podemos, pois, afirmar que a bilateralidade das taxas constitui
uma dimensdo do patrimdnio constitucional de um Estado fiscal (*°).
Assim entende também a doutrina estrangeira que caracteriza as
taxas como tributos que assentam numa contraprestacdo especifica.
No caso alemdo, caracteriza-se a taxa (Gebiikr) como o tributo que se
distingue do imposto por corresponder a uma prestacdo pecunidria de-
vida por uma contraprestagio individualizada de uma entidade publica,
a qual se pode traduzir numa actividade administrativa (Verwaltungs-
gebiihr — por exemplo, licengas e autorizagdes administrativas), numa
utilizag&o de infra-estruturas administrativas (Benufzungsgebiihr — por
exemplo, utilizagdo de infra-estruturas desportivas, bibliotecas, escolas
ou outras infra-estruturas publicas como estradas e aeroportos) ou na
fruigdo de servigos publicos de abastecimento (Agua, gas, electricidade)
— embora neste caso o mais correcto seja falar-se hoje em remuneragio
publica (gffentlich-rechtlich Entgelf) ¢ nio em taxa (**) — ou de recolha

(**) V. AuBerTo X AVIER, in Manual de Direito Fiscal, cit., p. 51. De resto, como a doutri-
na tributaria espanhola também refere, apenas a utilizagdo privativa e o aproveitamento especial
dos bens do dominio publico sdo adequados ao conceito de facto tributdrio da taxa. S6 quando
a entidade publica tem o monopdlio sobre a utilizagio do bem faz sentido falar em beneficio
individualizado na respectiva utilizagdo por privados (critério do beneficio), capaz de funda-
mentar a imposi¢ao de uma taxa. Neste sentido, Ruiz Garuo, Problemas actuales de las tasas,
cit., p. 160.

De referir que o art. 25°, n.° 2, do Decreto-lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto, que aprova
as disposigdes gerais e comuns sobre a gestdo dos bens imoveis dos dominios publicos do Es-
tado, das Regides Autonomas e das autarquias locais (de ora em diante designado como regime
Juridico dos bens do Estado), admite que no uso comum ordinario dos bens de dominio publico,
apesar da regra da gratuitidade, possam estar previstas regras de onerosidade nos casos em que
o aproveitamento seja divisivel e proporcione vantagem especial. Trata-se, em nosso entender,
de uma norma de duvidosa constitucionalidade por pretender alferar a regra da gratuidade,
pois, no limite, como algumas teorias t&m proposto, todos os aproveitamentos sdo divisiveis
e proporcionam vantagens especiais, neutralizando, por esta via, a liberdade individual e o
principio do Estado fiscal.

(*) Em sentido proximo, por todos, ANDREAS VOsSKUHLE, Das Kompensationsprinzip,
Mohr Siebeck, Tiibingen, 1999, p. 236.

(*) Cf. KircHuoF, «Nichtsteuerliche Abgabeny, in Isenses/Kircunor, Handbuch des
Staats Rechts, 3.7 ed., Band V, Miiller, Heidelberg, 2007, p. 1124.
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(de aguas residuais) (**), ou ainda de atribuigéo de uma posigéo juridica
substantiva de direito publico (Verleihungsgebiihr — por exemplo, uma
concessdo de utilizagdo de um bem de dominio publico) (*¢).

Nesta medida, as taxas (Gebiihren) distinguem-se dos tributos
especiais (sonstige Abgaben), que seriam devidos como contrapresta-
¢do de um beneficio nfo individualizavel, mas cuja exigibilidade se
fundamentaria numa contraprestagdo destinada a um grupo concreto e
homogéneo de individuos, e dos impostos (Steuern), que assentariam
exclusivamente na capacidade contributiva (°7).

Refira-se que na doutrina espanhola, apesar da inexisténcia de
uma dualidade de regimes juridicos em termos formais, encontramos
também a preocupagdo em sublinhar que a taxa apenas pode ser exi-
gida em troca de um beneficio individualizado de érgdos concretos da
Administragdo ou de certos organismos auténomos (*%).

A bilateralidade traduz-se, entdo, para a doutrina fiscal, na veri-
ficagdo de uma contraprestacdo especifica relativamente ao pagamen-
to da taxa, que ha-de traduzir-se na prestagdo de um servigo publico,
utiliza¢@o de um bem do dominio piblico ou remogdo de um obstaculo
juridico & actuag@o dos particulares. A recondugio do facto tributa-
rio das taxas a uma daquelas trés modalidades, que foi inicialmente
proposta da doutrina, tem hoje, como ja referimos, consagracio legal
expressa no art. 4.° n.° 2, da Lei Geral Tributaria.

Ja para a doutrina financeira é essencial que o facto gerador, o
facto que da origem ao pagamento da taxa, corresponda a utilizagdo
de um bem semipublico (**). Vale por dizer que na relagio que se es-

(%) Cf., por todos, Tirke/LaNG, Stenerrecht, 177 ed., Verlag Dr. Otto Schmidt, Kéln,
2002, p. 47.

() Cf. KircHhor, «Nichtsteuerliche Abgaben..», cit, p. 1125,

(*") Sobre a distingdo entre cada uma destas categorias, vide DoLzER/VOGEL/GRASSHOF,
Bonner Kommentar zum Grundgesetz (Art. 104a), 1997, pp. 347-350. No sentido de que os tri-
butos especiais se devem reconduzir ao principio da equivaléncia e ndo ao regime juridico dos
impostos, vide K. WaecuTer, «Sonderabgaben sind normale Abgabens, in Zeitschrift fiir Ge-
setzgebung (ZG), 2/2005, pp. 97 e segs.

(**) Cf,, por todos, FERREIRO LAPATZA/SARTORIO ALBALAT, Derecho Tributario: parte es-
pecial, Marcial Pons, Madrid, 2004, p. 371; Ruiz Garuo, Problemas actuales de las tasas, Lex
Nova, Valladolid, 2002; e Ararcon Garcia, Manual de! Sistema Fiscal Espaiiol, Thomson,
Madrid, 2005, p. 39.

(*") Para Teixeira RiBEIRO, 0 bem semipiiblico ¢ aquele que, além de satisfazer, como
todos, necessidades colectivas, satisfaz necessidades individuais, em Ligdes de Financas Publi-
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tabelece entre o sujeito passivo da taxa e a entidade publica (sujeito
titular da capacidade tributaria activa) nfo tem de existir um elemento
sinalagmatico. Por outras palavras, ndo ¢ necessaria uma manifestagio
de vontade por parte do sujeito passivo. Ele pode até nem ter interesse
em beneficiar do servigo, mas serd sujeito passivo sempre que preencha
o facto tributario, ou seja, sempre que utilize o servigo, mesmo contra
a sua vontade. Basta a verificagio de uma “retribui¢io especifica”, de
uma utilidade individualizada relativamente ao sujeito passivo decor-
rente de uma actuagio publica a que o mesmo tenha dado origem, para
que a taxa possa ser exigida (*%). ,

A verificacfio da bilateralidade constitui, a nosso ver, uma ga-
rantia dos sujeitos passivos das taxas semelhante & garantia que o prin-
cipio da legalidade fiscal representa para os contribuintes no caso dos
impostos. A imposi¢do, pelo legislador constituinte, de uma dimensdo
conteudistica minima a lei fiscal resulta de a lei ter perdido o caracter
de produto da vontade geral (*') e, nessa medida, de instrumento de
garantia material das medidas adoptadas (*?). A bondade material da
lei fiscal é hoje aferida pelos principios materiais da tributagdo — prin-
cipios da capacidade contributiva, da igualdade fiscal, da considera-
¢do fiscal da familia —, todos coroléarios do principio da igualdade na
contribuigio perante os encargos publicos. No tributation without re-
presentation deve ler-se actualmente no tributation without law's mini-
mums tax definition according to substantive fundamental principles.

cas, 47 ed., Coimbra, 1991, p. 209. O autor sublinha que a taxa deve estar necessariamente liga-
da a utilizagdo de um bem semipublico, sob pena de se tratar antes de um imposto {vide «Nogdo
juridica de taxan, cit., pp. 289 e segs.), embora a inversa nfo seja inteiramente verdade, pois ha
bens tecnicamente semipiiblicos que satisfazem necessidades individuais gratuitamente, como
¢ o caso das estradas (vide Licées de Finangas Publicas, cit, pp. 209 e segs.).

(**) E o caso amplamente difundido pela doutrina do réu condenado em processo-crime
que tem de pagar a taxa de justica. Neste caso, néio se pode afirmar que o sujeito passivo retire
um “beneficio” da utilizagdo do servigo, mas a verdade é que fez uso do mesmo ¢, nessa medida,
preencheu o correspondente facto tributério. Cf. TEixEira RiBeiro, «Nogdo juridica de taxan,
cit., pp. 289 e segs.

(¢'y Como bem assinala PosT, as normas ndo podem hoje deixar de ser lidas como prag-
maticos instrumentos de politica — vide S. CassEse, «l1 sorriso del gatto, ovvero dei metodi nello
studio del diritto pubblicon, cit., p. 95.

(%) Sobre a lei na teoria do Estado e do Direito, vide Gomes CanoTiLHO, Direito Cons-
titucional e Teoria da Constituicde, 77 ed., Almedina, Coimbra, 2003, p. 713, e, para maiores
desenvolvimentos, as referéncias ai indicadas.
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E a subordinagiio da lei a reserva material minima constitucionalmente
determinada que legitima o sistema fiscal.

No caso das taxas, a garantia do sujeito passivo reside no teste
da bilateralidade: € a verificagio da contraprestagdo especifica, de um
beneficio individualizado que legitima as taxas (e demais tributos bila-
terais) num Estado fiscal.

Vejamos, entdo, como se traduz a contraprestagio especifica em
cada tipo de taxa.

1.3.1. Taxa pelo servico publico

A regra geral € a de que, na taxa pelo servigo publico, a contra-
prestacio especifica resida na utilizacdo individualizada que o sujeito
passivo retire do mesmo, excluindo-se do conceito os casos em gue
o0 servigo publico se traduza em prestagdes gerais e indivisiveis (ex.
iluminacdo piblica, regulagdo do trinsito, criagio de novas acessibi-
lidades) (%).

Ha casos, contudo, em que se tem revelado dificil a qualificacio
do tributo como taxa fundada no critério da utilizacdo individualizada
do servico. Referimo-nos, desde logo, 4 taxa pelo servico de recolha
de lixo. Trata-se de um servigo que se inclui, tal como a recolha de
dguas residuais, no conceito amplo de servigos de eliminacdo (Entsor-
gung), todavia, é mais dificil determinar neste caso a existéncia de uma
contraprestagio especifica assente numa utiliza¢do individualizada do
servico. Enquanto na recolha de aguas residuais a ligacio fisica da ha-
bitagdo a rede ja constitui um elemento que preenche o pressuposto de
facto ou facto tributirio, na recolha de lixo, apesar de também ser pos-
sivel identificar uma rede, ainda que imaterial, niio é possivel estabele-
cer uma ligacdo directa entre o sujeito passivo e a utilizagio do servico.
Assim, a doutrina tem proposto duas solugdes: 1) prescindir/ficcionar
a existéncia da ligagéo fisica e considerar que o pressuposto de facto
se tem por preenchido sempre que exista servigo de recolha de lixo na
area de residéncia do sujeito passivo; 2) reconduzir o tributo 4 categoria
de contribuigdes especiais.

(") Veja-se o exemplo argentino do Impuesto sobre Alumbrado, Barrido y Limpieza
(ABL — Ley 23.514) que incide sobre a propriedade de bens imoveis.
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Sobre o caso especifico da recolha de residuos sélidos urba-
nos, a doutrina italiana vem afirmando, embora de forma ambigua, que
estamos perante uma taxa e nfo um imposto imobilidario, porquanto
o valor exigido pelo municipio visa remunerar os custos globais do
servigo € possibilitar a fruicio do mesmo. Reconhece, todavia, que se
trata de uma fruicdo potencial e que existem dificuldades decorrentes
de se tratar de um servigo de interesse geral, o qual, porém, deve ser
considerado divisivel, na medida em que a reparti¢do do custo do servi-
¢o pelos utentes assenta na presungfo de que a ocupagéo de um imovel
¢ um facto potencialmente adequado & produgdo de residuos solidos
urbanos ().

No mesmo sentido, a jurisprudéncia espanhola tem entendido
que a taxa de recolha de residuos solidos urbanos constitui uma verda-
deira taxa, bastando para o efeito que o servigo de recolha seja prestado
de forma efectiva na zona onde se localizam os imoveis e onde presu-
midamente os residuos sdo gerados, ndo sendo imprescindivel que o
sujeito passivo use de forma efectiva esse servigo (*%).

J4 a doutrina alema vem referindo a possibilidade de se exigirem
tributos como contraprestago de servicos que se destinem a salvaguar-
da de interesses colectivos entendidos como interesses homogéneos de
um grupo determinado (°¢), embora ndo os reconduza a categoria de
taxas, mas antes a de contribuigBes especiais.

A necessidade de apurar o conceito de taxa pela prestagéio de
um servigo publico, principalmente no dominio municipal, € hoje uma
urgéncia, como se infere pela leitura dos Acédrdados do Tribunal Cons-
titucional que se pronunciaram sobre a natureza juridica das taxas de
reforco de infra-estruturas urbanisticas (TRIU). Estes casos revelam a
utilizagdo pouco criteriosa que vem sendo feita deste tributo.

(**) Sobre esta questdo, vide, por todos, Gaspare FaLsitta, Manuale di Diritio Tributd-
rio, Il Parte Speciale, 4.* ed., Padova, 2005, pp. 699 e segs.

(*%) Vide, por todos, SiMON Acosta, Las Tasas de las Entidades Locales (el hecho impo-
nible), Aranzadi, Pamplona, 1999, p. 49.

(#%) Para uma perspectiva geral dos tributos especiais assentes numa contraprestagao
colectiva, vide, por todos, HansiUrGENs, «Sonderabgaben aus finanzwissenschaftlicher Sicht
— am Beispiel der Umweltpolitik», in Stever und Wirtschaft (Stui), 1/1993, pp. 20 e segs. Como
exemplo deste tributo, referem os autores a “contribui¢do dos vizinhos para as despesas de
limpeza e inspecgio de ruas” (Erschliessungsbeitréige). CI. CHriSTOF GrAMM, «Vom Steuerstaat
zum Gebiihrenfinanzierten Dienstleistungsstaat?», cit., p. 276.
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As TRIU fundamentam-se no acréscimo de despesas que as no-
vas urbanizag¢des ocasionam aos municipios, pelo facto de conduzirem
a uma saturacio das infra-estruturas j& existentes e a eventual neces-
sidade de criacdo de novas infra-estruturas. Nesta medida, o Tribunal
Constitucional tem decidido, correctamente em nosso entender, que a
taxa s¢ poderd ser devida nos casos em que fique demonstrado, em
concreto, que o esforgo financeiro pela implantagio de novas infra-
-estruturas cabe ao municipio. Devem, assim, excluir-se da tributagio
as situagdes em que, de acordo com a lei (*7), esse esfor¢o recaia sobre
o urbanizador (promotor) e, em ultimo termo, por forga da repercussio
econdmica desses custos, sobre o adquirente da habitagio.

Caso contrario, se admitirmos que a liquidagdo da TRIU se
fundamenta no simples facto de a implantagio de uma nova urbani-
zac&o num municipio reclamar um reforgo de infra-estruturas, mesmo
nos casos em que o promotor suporte todos os custos da urbanizacdo
dos terrenos, devemos qualificar aquele tributo como um imposto ou,
quanto muito, como uma contribuicfo especial.

Entre nos, a proposito da taxa pelo servigo publico, devemos ain-
da destacar na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional as seguintes
decisdes: 1) o Acorddo do TC n° 76/88, onde se apreciou a “tarifa
de saneamento” estabelecida pelo municipio de Lisboa, e no qual o
tribunal considerou que & mesma ndo seria um imposto na parte em

(*) De acordo com o Regime Juridico da Urbanizagéo e Edificagdo (RJUE - Decreto-lei
n.% 555/99, de 16 de Dezembro, na sua redacgdo actualizada e republicada pela Lei n.° 60/2007,
de 4 de Setembro) e as operagdes de loteamento, sé podem realizar-se nas areas situadas dentro
do perimetro urbano e em terrenos ja urbanizados ou cuja urbaniza¢io se encontre programada
em plano de ordenamento do territério, podendo a realizag@o dessas obras ser efectuada pelo
municipio (arts. 7.° e 84.°), pelo promotor (arts. 53.° a 56.°) ou por terceiro (art. 85.°). A lei define
obras de urbanizagdo como obras de criagiio e remodelagfo de infra-estruturas destinadas a
servir directamente os espagos urbanos ou as edificagBes, designadamente arruamentos viarios
e pedonais, redes de esgotos e de abastecimento de dgua, electricidade, gés e telecomunicagdes,
e ainda espacos verdes e outros espagos de utilizagdo colectiva (art. 2.° alinea 4), e impBe aos
proprietarios dos prédios a lotear que ja estejam servidos por estas infra-estruturas e fiquem
dispensados de cedéncia de uma parcela de terreno o pagamento de uma compensagéo ao muni-
cipio, em numerdrio ou em espécie, nos termos definidos em regulamento municipal (art. 44.°,
n.° 4). Neste contexto, o Tribunal Constitucional tem entendido que seria inconstitucional impor
ao proprietario do prédio a lotear, que arca com o dnus da cedéncia de uma parcela de terreno
para o dominio piblico e que arca com os custos das obras de infra-estruturagdo dos terrenos,
o pagamento de uma TRIU,
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que, respeitando ao servigo de recolha de residuos sélidos e liquidos
produzidos em cada habita¢@io ou estabelecimento das cidades, o seu
montante fosse determinado em funcfio do consumo de dgua de cada
local, mas ja seria um imposto nas situagdes em que fosse cobrada
sobre prédios ndo ligados 4 respectiva rede de esgotos; 2) os Acordaos
n.* 1139/96 e 1140/96 que consideraram que a incidéncia sobre todos
os municipes de Paredes da tarifa relativa ao sistema de lixos e higiene
publica néo era um imposto; e 3) 0 Acorddo n.° 22/2000 no qual o Tri-
bunal considerou igualmente que ndo desvirtuava o cardcter bilateral
da taxa de lixo industrial o respectivo calculo em fungio da 4rea do
estabelecimento industrial (°%).

Na experiéncia comparada, salientamos os casos das taxas que
foram julgadas ilegais pela jurisprudéncia espanhola com o fundamento
de ndo terem como correspectivo qualquer servigo publico: taxa por ser-
vigos de vigilanciarural, taxa pela licenga de abertura de escritérios pro-
fissionais e taxas por modificagdo da titularidade do estabelecimento (¢9).

No que respeita a verificagdo ou ndo de uma dupla tributagdo,
contam-se, naquela jurisprudéncia, duas decises fundamentais: 1) o
caso da tasa del coste de la vigilancia de los vehiculos retirados en los
depositos municipales na qual o Tribunal Supremo entendeu ndo haver
dupla imposi¢do relativamente a taxa por recolha de veiculos, na medi-
da em que sfo diferentes os factos tributdrios de uma e de outra, cor-
respondende a actividade de vigiléncia dos veiculos recolhidos na via
publica e colocados em depositos municipais a um servico efectivo (),
e 2) o caso da fasa por “sello urbanistico” em que o mesmo tribunal
considerou que existia uma dupla imposi¢do tributdria por o respectivo
facto tributdrio se nfo distinguir da licenca (7).

1.3.2. Taxa pela utilizagdo de um bem de dominio publico

Na taxa pela utilizacdo de um bem de dominio puiblico a contra-
prestacio reside, em regra, na utilizagdo especial (aproveitamento) que

(**) A referéncia a estes Acorddos pode colher-se em Carposo pa CosTa, «Ainda a dis-
tingdo entre “taxa” e “imposto” na jurisprudéncia constitucional», cif., pp. 550-551.

(*%) SiMON AcosTa, Las Tasas de las Entidades Locales, cit., p. 67.

(") Cf. ST 25/07/2003, RJ 7796/1998.

(") Cf. ST 22/05/1996, RJ 1398/1991.

29



30

Suzana Tavares da Silva

a0 sujeito passivo € permitido fazer do referido bem (ex. instalagio de
chapéus de sol na praia, instala¢iio de um quiosque numa praceta), mas
pode também assentar no uso comum (ex. parqueamento de viaturas
em espagos publicos, portagens em pontes e auto-estradas) (7).

As taxas devidas pelo uso comum de bens do dominio publico
tém de ser excepcionais (na medida em que alteram a regra da gratui-
tidade) e estabelecidas e quantificadas de acordo com as alternativas
disponiveis. Integram-se nesta problematica as vias rodovidrias sem
custos para o utilizador (SCUT’s), porquanto a introdugio de portagens
nestas vias, quando nao exista uma alternativa adequada, obriga a uma
ponderacgio da posigio juridica concreta dos principais utilizadores. O
problema resulta ndo apenas de uma potencial violagio do principio
da protecgdo da confianga, que em grande parte dos casos nem sequer
se verifica, mas antes de uma violagdo dos principios da coeréncia do
sistema tributdrio, da equivaléncia do beneficio e da justa reparticdo
dos encargos publicos, na medida em que a exigéncia de portagens
em zonas onde ndo existam vias rodoviarias alternativas em condigdes
equivalentes as das vias com portagem ditard uma situagfo de desi-
gualdade relativa em face de outros trogos onde essa alternativa exista.
Este facto impde, pelo menos, uma fundamentacéo razodvel da medida
de introduzir portagens naquelas vias (7).

Questdo diferente ¢ saber se as portagens cobradas pelos con-
cessiondrios de obras publicas (ex. concessionarios das auto-estradas)
se devem hoje reconduzir a categoria de taxas, ou se, pelo contréario,

(™) O ja mencionado regime juridico dos bens do Estado distingue entre uso comurm
ordindrio, em que se admite a existéncia de disposi¢des especiais que imponham a onerosidade
desde que o aproveitamento seja divisivel e proporcione vantagem especial, uso comum extra-
ordindrio, que pode estar sujeito ao pagamento de taxas, e a urilizacdo privativa para a qual se
impde a percepgio de taxas como contraprestagio. Na verdade, ndo se compreende a razdo de
ser da referéncia neste diploma a regras sobre a exigéncia de taxas em vez de se optar por uma
remissdo para os diplomas especiais sobre a matéria. Mais uma vez, é notéria a falta de coerén-
cia sistematica do nosso legislador.

(™) Para uma compreenséo do problema de regime de financiamento das infra-estru-
turas rodoviarias, vide RaraeL 1zuierpo, «Nuevo modelo de gestion y financiacién de infraes-
tructurasy, in Nuevo Derecho de las Infraestructuras, ed. Montecorvo, Madrid, 2001, pp. 13-32;
Susanne ScHMITT, Baw, Erhaltiing, Betrieb und Finanzierung von Bundesfenstrassen durch Pri-
vate nach dem Fernst Privat Fing, Berlin, 1999, e, por Gltimo, Maria Jose Boees SAncHEZ, La
Teoria del dominio publico y el derecho de carreteras, lustel, Madrid, 2007, pp. 347 e segs.
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deverdo antes integrar uma nova categoria de contribuicdes especiais
de natureza financeira (por contraposi¢fo as contribuigdes de natureza
econdmico-reguladora), impostas no &mbito do financiamento privado
e publico-privado de infra-estruturas publicas, incluidas no fenome-
no da privatizagdo da obten¢do de receitas para as tarefas publicas,
também designado como privatizacdo do financiamento (). A davida
prende-se, essencialmente, com a forma de determinagiio do valor da
portagem, uma vez que a mesma parece basear-se ndo na utilidade re-
tirada pelo sujeito passivo da utilizacdo do bem, mas antes resultar de
uma complicada equag¢@io de engenharia financeira na qual se pondera
ndo apenas a amortizagdo de custos e a remuneracdo da disponibiliza-
¢do privada de capital, mas ainda a disponibilidade da capacidade de
endividamento dos privados para suprir a impossibilidade ou a limita-
¢do do endividamento publico. Os elevados custos que estas operagdes
acarretam, a oneracdo das geracdes futuras com pesadas facturas, a
trama de compromissos € obrigagdes que manietam sucessivos Go-
vernos, pondo até em causa algumas virtudes do sistema democratico,
colocam hoje a concessdio de obra publica na categoria de “instituto
juridico sob suspeita”.

Actualmente, a preocupagio essencial reside na determinagéo
dos critérios de repartico dos riscos do investimento entre o Estado
e os privados, de molde a impor uma fronteira clara entre os casos de
verdadeira privatizagdo do financiamento, em que se verifica uma au-
tocontengéio do Estado garantidor (Gewdhrleistunsstaar) (), e aqueles
em que a auséncia de assuncéo de riscos relevantes pelos investidores
indicia, pelo menos, a violagio do principio da eficiéncia. De facto,
uma desadequada repartigdo do risco ndo s6 neutraliza o objectivo de

(™) Sobre este conceito, CHrISTOF GRaMM, «Vom Steuerstaat zum gebiihrenfinanzier-
ten Dienstleistungstaat?», cit., pp. 271 e segs. Sobre os problemas actuais relacionados com
a determinagdo das “taxas” devidas pelos utentes de infra-estruturas rodovidrias construidas
em regime de concessdo de obra e assentes em project finance maioritariamente reportado as
receitas das portagens, designadamente, sobre a necessidade de imprimir critérios de transpa-
réncia 4 remuneragdo do concessionario, vide Ana Juan Lozano/Jesvs RobriGuez MArouEz, La
colaboracion publico-privada en la financiacién de las infraestructuras y servicios publicos,
cit., pp. 148-149,

(%) Sobre o tema, vide, neste sentido e por {ltimo, MarTIN BUrGH «Privatisierungy, in
Isensee/Kirchnor, Handbuch des Staats Rechts, 3.* ed., Band 1V, Miiller, Heidelberg, 2006, p.
235
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financiamento privado da obra, como também configura um caso de
bad governance (7).

Um outro ponto a ter em conta sobre a taxa pela utilizagio de
um bem de dominio piiblico diz respeito a autonomia entre a relagéo
juridico-tributéria e a relagdo juridico-administrativa. A concessdo de
utilizagdo de bens do dominio publico deve sempre fundamentar-se em
critérios de eficiéncia e de gestdo do interesse publico, ndo podendo
ancorar-se, exclusivamente, na finalidade de obtengéo de receitas. Nes-
ta medida, a taxa assume aqui um caracter acessorio relativamente ao
interesse publico subjacente & concesséo. A doutrina acentua mesmo a
autonomia da concesso relativamente 2 taxa, afirmando que a resolu-
¢do do contrato de concessdo com exclusivo fundamento no néo paga-
mento da taxa ndo pode ser admitida como regra geral, devendo antes
resultar de uma ponderagfo assente no principio da proporcionalidade.
Esta solugfo justifica-se pelo facto de a utilidade puiblica subjacente
a concessdo, que estd para além da percep¢dio da taxa, poder ditar a
solugéio contraria, isto €, a manutencgéo do contrato, mesmo em caso de
falta de pagamento do tributo (7).

A alinea ¢) do n.° 1 do art. 6.° da LRGTAL inscreve entre os
factos tributarios das taxas a utilizagio e aproveitamento de bens do
dominio privado municipal. Ora, em rigor, a utilizagdo de um bem de
dominio privado da autarquia local deveria dar origem ao pagamento
de um preco/renda, uma vez que a respectiva utilizagio se funda numa
relacdo juridica de base negocial ("*). Mesmo nos casos em que a uti-
lizagdo seja imposta pelo legislador no @mbito de uma concessdo (”),

(%) Sobre as vias de controlo da eficiéncia e o conceito de Risikogovernance, vide Ral-
NER PiTsCHAS, «Mafstibe des Verwaltungshandelns», in HOFFMANN-RIEM/SCHMIDT-ASSMANN/
/Vosskunig, Grundlagen des Verwaltungsrechts, II, Beck, Miinchen, 2008, pp. 1567 e segs.
(1663-1664).

(") Vide RAFAEL FERNANDEZ ACEVEDO, Las concesiones administrativas de dominio pu-
blico, Civitas, Madrid, 2007, p. 264.

(") Veja-se que o ja mencionado regime juridico dos bens do Estado opta, neste caso
de cedéncia de utilizac8o de imdveis que integrem o dominio privado do Estado por se referir
apenas a regra da onerosidade, omitindo a referéncia a taxas.

(") E o caso, por exemplo, do direito da concessionaria da rede de transporte de energia
eléctrica a utilizagio dos bens do Estado e das autarquias locais, incluindo os do dominio publi-
o, nos termos da lei — Base XX V11 da concessdo da Rede Nacional de Transporte de Electrici-
dade aprovada como Anexo I do Decreto-Lei n.° 172/2006, de 23 de Agosto.
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deve pressupor-se a existéncia de um momento negocial na formagio
da propria solugdo legislativa. Nesta medida, discordamos do disposto
naquele artigo. Nao existem, em nosso entender, razdes que fundamen-
tem a limitagdo do direito de exploracdo dos bens patrimoniais pelas
autarquias, designadamente quando cedem a respectiva utilizagfo a
privados, impondo uma equiparagdo ao regime juridico dos bens que
integram o dominio ptiblico municipal. A exploragdo e gestdo dos bens
patrimoniais deveriam aplicar-se as regras de mercado corrigidas de
acordo com os principios juridicos materiais de direito administrativo
(proporcionalidade, igualdade, boa-fé, justica), pelo que mais adequa-
do seria falar aqui em renda ou prego e ndo em taxa. Tratar-se-ia de
distinguir entre receitas privadas provenientes de bens patrimoniais e
receitas publicas provenientes de bens de dominio pablico (*°).

Na verdade, nfio devemos esquecer que relativamente aos bens
patrimoniais das entidades publicas, ao contrario do que acontece com
os bens do dominio publico, o sujeito passivo tem sempre a alternativa
de poder utilizar bens de entidades privadas ou proceder a respectiva
aquisi¢ao.

O legislador fiscal (®') parece optar por um critério de equipara-
¢do de regime juridico dos bens patrimoniais das entidades publicas
aos bens de dominio publico que estdo na titularidade destas entidades.
Esta equiparag@o ¢ defendida por uma parte da doutrina financeira que
entende que num Estado fiscal ndo faz sentido defender a existéncia de
patriménio publico destinado a obtencdo de receitas, pois essa realida-
de apenas ¢ compativel com Estados patrimoniais. Para estes autores,
0s bens patrimoniais, na sua maior parte resultantes de actos de de-
safectacdo, integrariam um estatuto patrimonial provisério enquanto
aguardariam pela respectiva alienagfo ou reafectagio que constituiria
o seu destino inevitavel (**). Em contraposigio a esta tese, outra parte da

(*%) Neste sentido, Coso OLVERA, Régimen Juridico de los Bienes de las Entidades Lo-
cales, La Ley, Madrid, 2006, p. 40. Em sentido critico relativamente ao desenvolvimento e
proliferagdo de novas categorias como a dos pregos, vide SALDANHA SANCHES, Manual de Direito
Fiscal, 3.° ed., Coimbra Editora, Coimbra, 2007, pp. 40-41.

(*") Ja ndo o legislador do regime juridico dos bens do Estado.

(*%) Sobre o tema, vide CuiNcHILLA MARiN, Bienes patrimoniales del Estado, Marcial
Pons, Madrid, 2001.
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doutrina tem acentuado que na actual conjuntura de déficit orgamental
que os Estados fiscais vém enfrentando ndo devem subestimar-se as
receitas resultantes da dimens@o financeira da gestdo patrimonial (**).

Ainda dentro desta modalidade de taxas, tém ganho particular
destaque as faxas municipais de direitos de passagem (TMDP) (*%) que
surgem em regra configuradas pelo legislador em termos complexos
ndo isentos de criticas, mesmo no que respeita a respectiva conformi-
dade juridico-constitucional.

Este tributo tem sido compreendido por grande parte da doutri-
na como uma verdadeira taxa, embora alguns autores entendam que o
mesmo assume essencialmente uma rnatureza contributivo-financeira
e ndo retributiva, na medida em que assenta no direito dos municipios
arrecadarem receitas pela utilizacfo/exploragio/gestdo em beneficio
privado dos bens do dominio publico municipal (**). Ja para os autores
que defendem que se trata de uma verdadeira taxa, este tributo tem
natureza retributiva, visando compensar a comunidade pela perda do
uso geral do bem (*).

De facto, parece certo dizer-se que da utilizagdo especial do do-
minio pablico pelas empresas que exploram infra-estruturas de rede
resulta um beneficio para estas (aproveitamento especial) — ainda que
para tanto tenham de suportar os investimentos indispensaveis para
tornar possivel essa utilizagdo, ou seja, para dotar o subsolo das ca-
racteristicas necessarias & implantagio das infra-estruturas (*) —, que
consiste, precisamente, na utilizagdo de um bem publico para um fim

(") Trata-se, assim, de recuperar os ensinamentos de FALCON v TELLA, «La finalidad
financiera en la gestion del patrimonion, in Revista Espaiiola de Derecho Financiero, n.° 35,
1982, p. 368.

(*) E o caso, entre nés, das taxas previstas no art. 106.° da Lei n.° 5/2004, de 10 de
Fevereiro (Lei das Comunicagdes Electronicas).

(*%) Neste sentido, ALvarez MARTIN, La liberalizacién del sector eléctrico y la tasa
municipal por utilizacién privativa o aprovechamientos especiales del dominio piiblico local,
Bayer Hnos, Barcelona, 2003, p. 289.

(%6) Neste sentido, Ruiz Garuo, Problemas actuales de las tasas..., cit., p. 163.

(*7) No sentido de que o “espago subterrdneo itil é um espago artificial criado, me-
diante um elevado custo, pelas empresas”, vide SaLDANHA SANCHES/TABORDA DA Gama, «Taxas
municipais pela ocupagéo do subsolon, cit., p. 36. No sentido da desvalorizaggo do subsolo do
dominio piiblico municipal de circulagéo, vide Rosin DE ANDRADE, «Taxas municipais — limites
a sua fixagdon, in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 8, Dez. 1997, pp. 59 e segs.
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especifico (suporte de infra-estruturas) e uma limita¢io para a comu-
nidade. O bem deixa de poder ser destinado ao uso geral ou a outros
aproveitamentos privados, facto que consubstancia a contraprestaciio
especifica da taxa. Este entendimento tem suscitado alguma controvér-
sia na doutrina e na jurisprudéncia.

E verdade que a prestagiio de servigos assentes em infra-estru-
turas de rede pressupde a ocupagdo do solo e do subsolo municipal
com inumeros elementos (cabos, condutas, postos de transformagio,
depositos, etc.) que integram essa infra-estrutura. Qualquer utente do
servico tem de estar fisicamente conectado a rede. Mas esta realidade
néo € nova.

No quadro organizatério tradicional das empresas ptblicas mo-
nopolistas, esta invasio do dominio publico municipal era entendida
como necessaria e inquestionavel, mas com a privatizagio das empre-
sas ¢ a liberalizagdo das actividades aquele enquadramento juridico
classico alterou-se. Hoje encontramos empresas privadas que exercem
actividades lucrativas e que para o exercicio da sua actividade econo-
mica ocupam uma parte importante do dominio pablico municipal.

E neste contexto que podemos afirmar que a privatizagdo da
rede e da respectiva exploragdo fez surgir um novo facto tributdrio: o
aproveitamento especial de bens do dominio publico através da respec-
tiva ocupagdo com infra-estruturas de rede ().

De facto, o uso especial daquelas parcelas de terreno ja se ve-
rificava na fase da respectiva ocupagéo e exploragio pelas empresas
publicas nacionais e até municipais de prestagio dos servigos, mas so
agora, com a privatizag8o e exploragio econdmica destas actividades,
€ que essa realidade adquire a natureza de aproveitamento especial
(rentével), capaz de consubstanciar um novo facto tributdrio. A pro-
cura do dominio publico municipal em termos massivos por empresas

(**) Ao referirmo-nos a privatizagdo da rede niio queremos com isso dizer que a rede é
hoje um bem juridico privado, pois a sua natureza juridica ¢ uma questo controversa, merece-
dora de uma analise mais cuidada a que aqui ndo procedemos por ndo ser necessério. Sobre este
problema, vide S. Cniri, «Le caratteristiche economiche delle infrastrutture e dei servizi locali
di pubblica utilitay, in Dai Municipi all ' Europa. La trasforzione dei servizi pubblici locali, il
Mulino, 2004, p. 200, e, por altimo, Fasio CintioLl, «Le reti come beni pubblici e la gestione dei
servizin, in Dirifto amministrative, 2/2007, pp. 293 e segs.
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comerciais realgou o respectivo valor econdmico e obrigou a repensar
o instituto (*%).

Parece, assim, superada a argumentagdo tradicional de que a
ocupagio do dominio publico pelas infra-estruturas de servigos es-
senciais corresponderia a uma utilizagdo comum especial do dominio
publico, ou seja, um uso comum e acessivel a todos em igualdade de
circunstancias, apenas sujeito a restri¢des relacionadas com a perigosi-
dade do uso ou a sua intensidade (*%).

Entre nos, a qualificacfio destas taxas tem gerado também algu-
mas contradi¢@es na jurisprudéncia. Vejamos.

O Tribunal Central Administrativo, no Acérddo emitido no Proc.
5575/01 (°"), concluiu que “a actuagfo da concessionaria nfo se dirigia &
satisfagéio de um interesse proprie ou individual, mas antes de um inte-
resse publico” e que, nessa medida, a ocupagio do dominio piiblico no
constituia uma utilizagéo individualizada, mas antes uma situago em
que “os bens publicos eram utilizados na sua fungio propria de satisfa-
¢éo de necessidades colectivas — a existéncia de uma rede de gas natu-
ral”, razdo pela qual as quantias liquidadas pela autarquia ndo podiam
ser qualificadas como taxas. Mais tarde, o Tribunal Constitucional, no
Acérdio n.° 365/2003 (°3), concluiu que estivamos perante verdadeiras
taxas nos casos em que a sua cobranca resultasse da utilizagdo de um
bem do dominio pablico (**). Por ultimo, o Supremo Tribunal Adminis-
trativo, no Acdrddo de 27 de Abril de 2005 (Proc. 1338/04), incorpo-
rando os fundamentos expendidos no Acérddo do Tribunal Constitu-
cional, decidiu que “a qualidade de concessiondria de servigo publico
ndo afasta a qualificacio do tributo como taxa, pois, a par da satisfa¢do

() Cf. GonzaLez Rios, El Dominie Publico Municipal, 2. ed., Comares, Granada,
2005,

(") Cf. GonzaLez Rios, £l Dominio Publico Municipal, cit., pp. 18,30 e 31.

(*") Processo relativo a qualificagdo do tributo liquidado pela Camara Municipal de
Lisboa & Sociedade Distribuidora de Gés Natural de Lisboa peia ocupagio do dominio piblico
municipal com as tubagens da rede de distribuigdo de gas.

(*?) Processo em que foi apreciada a conformidade constitucional das normas do Re-
gulamento e Tabela de Taxas e Licencas da Cdmara Municipal de Matosinhos, a propésito da
cobranga por aquela autarquia de taxas pela ocupagéo do subsolo do dominio piblico municipal
com condutas de combustivel.

(**) Sobre a jurisprudéncia constitucional e administrativa sobre a matéria, vide Suzana
Tavares pa SiLva, «Poder Local, Governanca e Financiamento Municipaly, in Fiscalidade, n.°
24/2005, pp. 39-60.
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do interesse publico, a sua actividade proporciona-lhe a satisfagdo dos
seus interesses como empresa comercial privada”,

O problema tende hoje a considerar-se superado, quer pela ju-
risprudéncia firmada pelo Tribunal Constitucional no sentido antes
referido, quer pela aprovagio da Lei do Regime Geral das Taxas das
Autarquias Locais que dispe, no art. 2.° que “as taxas das autarquias
locais sdo tributos que assentam na utilizacdo privada de bens do do-
minio publico e privado das autarquias locais” e, no art. 6.°, n.° 1, alinea
¢), que “as taxas municipais incidem sobre utilidades prestadas aos
particulares ou geradas pela actividade dos municipios pela utilizagdo
e aproveitamento de bens do dominio publico e privado municipal”.

Todavia, o legislador n&o tem sido muito feliz na formulacgio le-
gal destes tributos. Analisemos alguns exemplos do que se passa entre
nos, designadamente quanto as TMDP no sector das comunicacdes e
as “rendas das concessdes de distribuigdo de energia eléctrica em BT
(baixa tensdo)”.

De acordo com o n.° 1 do art. 106.°, as taxas pelos direitos de
passagem, para além de deverem reflectir a necessidade de garantir
a utilizagio dptima dos recursos e serem objectivamente justificadas,
transparentes, néo discriminatdrias e proporcionadas relativamente aos
fins a que se destinam, devem ainda ter em conta os objectivos de re-
gulagdo fixados no art. 5.° do mesmo diploma. Vale por dizer que as
taxas sdo utilizadas aqui como instrumento de regulagdo das infra-es-
truturas do sector das comunica¢des e nio como verdadeiros tributos
bilaterais ou, por outras palavras, a utiliza¢do privativa do dominio pu-
blico parece, em certa medida, constituir neste caso o pretexto para a
tributagio e ndo o fim da tributagio.

A exigéncia do pagamento de uma prestagiio pecunidria pela
utilizagdo do dominio piblico como finalidade reguladora de uma
actividade econdémica constitui a primeira critica & qualificacfo des-
ta prestagfo pecunidria como taxa. Assistimos a uma desvirtuacio do
caracter bilateral do tributo. A contraprestacdo da taxa tem de residir
no aproveitamento especial do dominio piblico municipal. Néo se tra-
ta, portanto, de uma funcio reguladora, que €, de resto, competéncia
de entidades administrativas independentes de Ambito nacional. Neste
caso, a autorizagfo para a implantagio das infra-estruturas, bem como
a determinacfo de pardmetros técnico-ambientais e urbanisticos para a
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respectiva colocagiio funcionam ja como elementos de regulagéo técni-
ca e administrativa (**). Por outro lado, se néo ¢ a este tipo de regulagéo
que o legislador se pretende referir, mas antes a uma regulagdo econo-
mico-social, isto €, a uma forma de intervengdo publico-econoémica no
mercado, impondo as empresas titulares de infra-estruturas a obrigagdo
de pagamento de uma contribui¢o pelo “risco ambiental” e “esforgo de
recursos naturais” que essa infra-estrutura representa para a comuni-
dade, entiio, para esse efeito, também nfo ¢ adequada a utilizagio das
taxas enquanto figura tributéria (esta “tarefa” deve ser internalizada na
politica tarifaria, ou, quanto muito, para uma intervengao mais directa,
exercida através de contribuigBes especiais) e, menos ainda, a das taxas
pela utiliza¢do de bens do dominio piblico.

As taxas podem ter também, e terdo quase todas, como qualquer
tributo, uma fungdo reguladora (de moderagdo ou desincentiva¢fio na
utilizacio de servigos ou bens), mas a sua utilizag8o com finalidades
extrafiscais (ex. como incentivo ao desenvolvimento tecnologico e bus-
ca e meios de difusdo e transporte de voz, imagem e dados, sem supor-
te fisico) é inadequada e impropria nesta sede.

Por 1ltimo, a repercussio deste tributo directamente sobre os
utentes do servico de comunicagBes electrénicas acessiveis ao publi-
co em local fixo, permite-nos concluir que o legislador entende que a
ocupagio do dominio publico com infra-estruturas de rede consubs-
tancia um aproveitamento especial daquele bem pelos utentes finais do
servico e nio pelas empresas que o exploram economicamente, o que
revela uma construcio dogmatica, no minimo, ambigua. Na verdade,
sdo os utentes que assumem, pela via da repercussdo legal do tributo,
a qualidade de sujeitos passivos da taxa, o que deixa davidas quanto a
respectiva conformidade juridico-constitucional, quer no que respeita

(°*) Esta €, de resto, a forma tradicional da actuagdo administrativa, de quem se espera
a conformagio dos comportamentos das entidades privadas segundo critérios de interesse pu-
blico, quando tal se revele necessério. Sobretudo nestes dominios novos, técnicos e complexos,
onde convergem interesses antagonicos de diferentes actores (empresas privadas, utentes, ad-
ministragdes regionais e locais), cabe a Administra¢io o exercicio de uma nova e importante
fun¢do de orientagdo de comportamentos (lenkende Verwaltung), que é na maior parte dos
casos exercida através da aprovagdo de planos e normas regulamentares. Sobre esta problemati-
ca, vide, por todos, E. ScHMiDT-Assmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee,
Springer, Berlin, 2006, pp. 167 e segs.
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a verificag@o do requisito da bilateralidade, quer no dmbito do respeito
pelo principio da coeréncia do sistema tributario, na medida em que se
repercute directamente e de forma auténoma sobre os utentes do servi-
¢o um custo tipico da actividade econdmica desenvolvida pelas empre-
sas. Este custo deveria ser internalizado pelas empresas que prestam
os servicos (todas as que operam no sector e nfo exclusivamente as
operadoras da rede) ou, quanto muito, caso se entendesse que aquela
prestagdo se destinava a cobrir os custos decorrentes de uma utilizagio
intensiva de recursos naturais que pusesse em causa o ambiente urbano,
e poderia ser repercutido na tarifa a titulo de encargo intergeracional. A
solugdo adoptada resulta, provavelmente, de um compromisso no sen-
tido de manter alguns privilégios do operador historico (a PT), mesmo
depois da mudanca de regime juridico. Referimo-nos a controvérsia
gerada pelo Acérddo do Tribunal Constitucional n.° 288/2004 que con-
siderou que a isencfo de taxas pela ocupacgo da via publica atribuida a
PT pelo Decreto-Lei n.° 40/95, de 15 de Fevereiro, ndo violava o princi-
pio da autonomia financeira das autarquias locais (**). Situag@o que n&o
merece, sequer — pasme-se —, a censura do legislador que visa proteger
os utentes dos servigos pablicos essenciais (*°).

A confusio sobre a correcta disciplina juridica desta matéria tem
sido enorme, como se verificou com a aprovago do art. 21.° da Lei n.°
107-B/2003, de 31 de Dezembro (Lei do Orgamento de Estado para

(*) Este Acérddo, publicado no Didrio da Repiiblica, 11.* Série, de 9 de Junho de 2004,
constitui mais um exemplo da falta de critério ¢ harmenizaggo jurisprudencial sobre a matéria
das taxas pela ocupagdo do dominio publico municipal com infra-estruturas de rede. Neste
caso, contrariamente ao que se verificou no Acérddo n.° 365/2003 antes referido, o Tribunal
Constitucional considerou que a ocupacio do dominio publico municipal com infra-estruturas
de rede ndo violava a autonomia do poder local, baseando a sua decis&o no facto de o “servigo
piblico de telecomunicagdes constituir uma forma de prossecugdo de objectivos com relevin-
cia constitucional”. Trata-se, como é bem de ver, de uma deciso isolada, baseada no exemplo
alemio, que nesta matéria ndo constituia um paralelo com a experiéncia portuguesa, a qual
ao arrepio do entendimento antes firmado por aquele tribunal, acabou por censubstanciar um
“privilégio” a favor de um determinado sector.

(%) De facto, o legislador, na recentissima actualizagio ac regime juridico de protecgio
dos utentes de servigos pablicos essenciais (Lei n.° 12/2008, que actualiza a Lei n.° 23/96, de 26
de Fevereiro), apenas se preocupa com a proibigdo de cobranga aos utentes daqueles servigos
de valores relatives aos contadores e de “taxas que ndo tenham uma correspondéncia directa
com um encargo que a entidade prestadora do servigo efectivamente incorra, com excepeio da
contribui¢do para o audiovisual” (art. 8°, n.° 2, alinea ¢J), viabilizando, assim, ao que parece, a
repercussdo das TMDP sobre aqueles.
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2004), onde se contemplava uma autorizagio legislativa ao Governo
para, durante o ano de 2004, alterar o art. 19.° da Lei das Financas Lo-
cais, no sentido de ampliar as taxas que os municipios podiam cobrar,
alargando-as, entre outros casos, a “ocupacgdo ou utilizagdo do solo,
subsolo e espago aéreo do dominio publico municipal e aproveitamento
dos bens de utilidade pablica, designadamente por empresas e entidades
nos dominios das comunicagdes e distribui¢do de gis”. Com a aprova-
cdo daquela norma parecia considerar-se que tais sectores néo estavam
sujeitos aquela tributa¢@o municipal e que porventura seria necessaria
uma referéncia expressa para garantir a cobranca daquelas taxas no
respeito pelo principio da legalidade. Esta autorizacéo legislativa nédo
chegou, contudo, a ser utilizada e o problema foi solucionado, agora,
com a aprovagdo do regime geral das taxas das autarquias locais.

Ja as “rendas devidas pelas empresas de distribuicgo de energia
eléctrica em BT” assumem também hoje — apds a separacdo das ac-
tividades de distribuicdo e comercializagdo de electricidade (unbun-
dling) () — uma natureza tributaria, aproximando-se mais de uma taxa
de direitos de passagem do que de uma renda pela concessdo de uma
actividade de competéncia municipal (°°). Apesar de historicamente
concebidas (em 1982 com a aprovagdo do Decreto-lei n.° 344-B/82, de
1 de Setembro) como um direito legal atribuido aos municipios como
“compensagio” pela “estatiza¢do” de uma actividade e de um conjunto
de bens em favor de uma empresa publica criada em 1976, na sequéncia
da nacionalizacdo das diversas empresas que operavam no sector, estas
prestacBes devidas pela concessionaria (legal) da actividade tém vindo
a aproximar-se de uma taxa, o que € sobretudo notorio a partir de 2001,
com a introdugéo de uma nova formula do respectivo calculo a partir
da Portaria n.° 437/2001, de 28 de Abril. Apesar do enquadramento re-
ferido, a “renda” constitui, por enquanto, um encargo a satisfazer pelas
empresas na qualidade de concessiondrias, o qual € tido em conta no

(°"y Sobre a nova organizagdo do sector eléctrico, vide PEDRO GONGALVES, Regulacdo,
Electricidade e Telecomunicagdes, CEDIPRE, 2007, e Suzana Tavares pa Sitva, «La regula-
cion juridica del sector eléctrico portugués y la aplazada emergencia del Mercado 1bérico de
la Energia Eléctrican, in Revista de Administracion Publica, n.° 173, 2007. Sobre os problemas
relacionados com a alteragio deste sector e 0 exercicio dos poderes tributarios pelos municipios,
vide ALy AREZ MARTIN, La liberalizacion del sector eléctrico y la tasa municipal..., cit.

() Solugdo que foi jé adoptada na Madeira pelo Decreto Legislativo Regional n.°
2/2007/M, de 8 de Janeire, devida a diferente organizagdo do sector naquela Regido.
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imbito tarifério, nfo se prevendo, ao contrario do que acontece com
as comunicagdes, a repercussio directa desta prestagdo, como parcela
autonoma da factura, sobre o utente final do servigo. Sublinhe-se, con-
tudo, que propendemos para uma solugio de equiparacdo relativamente
ao que se passa no sector das comunicagoes.

Ainda no que respeita aos exemplos acabados de mencionar,
pensamos que de lege ferenda a melhor solugdo assentara na distingéo
entre servigos econdmicos essenciais e outros servicos econdmicos,
subordinando os primeiros a uma isengéo total de taxas pela ocupagéo
de bens do dominio publico estadual e/ou local. Acreditamos que esta
solugio é a que melhor se compagina com os principios do servigo uni-
versal, maxime da fixacdo de precos acessiveis, uma vez que permitira
a reducio do valor a pagar pelos utentes, quer pela diminui¢io das ta-
rifas, nos casos em que a taxa surge “camuflada” como encargo conta-
bilizado nesse dmbito, quer nos casos em que ¢ liquidada de forma au-
tonoma e repercutida directamente sobre o cliente final. Por outro lado,
esta solugdio revelar-se-ia justa sob o ponto de vista da reparticdo dos
encargos publicos e coerente segundo o recorte dogmatico das receitas
publicas, uma vez que tal como se encontra regulada — sendo suportada
pelos utentes do servigo — ndo constitui uma verdadeira taxa sobre as
entidades econdmicas privadas que utilizam o subsolo municipal para
prestar um servigo, aproximando-se antes de um imposto de receita
municipal, que incide sobre o servigo, ¢ ¢ liquidado aos respectivos
utentes pelas empresas prestadoras do mesmo.

1.3.3. Taxa pela remogdo de um obstaculo juridico

Na taxa pela remocdo de um obstdculo juridico a contrapresta-
céo decorre da realizagdo de uma actividade administrativa que benefi-
cie exclusivamente o sujeito passivo (ex. licenca de edificagéo, licenga
de motociclos), o que significa que estdo excluidos os casos em que a
imposi¢do da licenca se destine exclusivamente a remover um obstacu-
lo juridico inexistente (ex. licenga anual de publicidade) (*°).

(") Constituem, neste caso, as licengas fiscais que sio, na verdade, verdadeiros impos-
tos, por se tratar de licengas institu{das por razdes exclusivamente de ordem financeira. Cf. AL-
BERTO X AVIER, Manual de Direito Fiscal, cit., p. 53, e CasaLta Nagais, Direifo Fiscal, cit., p. 14.
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De referir, contudo, que uma parte da doutrina e da jurisprudén-
cia vem defendendo a natureza bilateral da licenga anual de publici-
dade, fundamentando a existéncia de uma contraprestagio especifica
na remoc¢io do obstéculo juridico & actividade dos particulares ('%).
Obstaculo que neste caso seria real e ndo ficticio, pois a emissdo da
licenga para a afixagfio da publicidade, ainda que em espagos privados,
pressupde “um servigo” traduzido ndo apenas na emissdo do titulo,
mas também na avaliacdo do cumprimento das normas regulamenta-
res sobre o efeito. Daqui resultaria que, pelo menos, o tribunal apenas
considerasse inconstitucional a renovagio da licenca e néo a respectiva
emissdo (')

Todavia, como outros autores bem assinalam (') e a quase tota-
lidade da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional tem afirmado, as
taxas devidas pela remocio de obstaculos juridicos (designadas tradi-
cionalmente, embora de forma menos acertada, como licengas, con-
fundindo a designag@io do acto administrativo que € seu pressuposto
de facto com o acto tributario) correspondem, afinal, a uma especial
modalidade de taxas pela prestagdo de um servigo publico, pelo que
50 serdo devidas quando seja efectivamente prestado um servigo indi-
vidualizado.

Janos casos em que a taxa anual de publicidade tem como contra-
prestacdo especifica, segundo as autarquias, a verificagio das normas
relativas a protecgfo de valores de ambiente urbano e da paisagem ('),
estamos perante uma actividade administrativa de salvaguarda de in-
teresses difusos e, por essa razdo, de protecgdo de bens indivisiveis, o

(9% Neste sentido, entre nds, por todos, CARDoso pa CosTa, «Ainda a distingdo entre
“taxa” e “imposto” na jurisprudéncia constitucional», cit., pp. 562 e segs.

(") Ibidem, p. 565.

('9%) Cf. CasaLra Nagais, Direito Fiscal, cit., p. 15.

(") Cf. Acérdao do STA de 15:05/2002, no Proc. 026820, in hitp: ‘www.dgsi.pt, no qual
o tribunal concluiu pela natureza juridica de taxa “a quantia paga pela afixago/inscrigdo de
publicidade em imoveis dos municipios ou pendentes sobre o espago aéreo das estradas, ruas e
passeios piblicos”, bem como “a quantia paga pela publicidade afixada ou inscrita nos telhados
e terracos dos edificios privados, aplicada essencialmente para ser visivel dos espagos publicos,
porquanto representa a utilizag@o individual concreta do espago aéreo que ¢ um bem publico ¢
do bem plblico “ambiente” que € modelado e salvaguardado essencialmente pelos municipios
pela sua intervengdo na area do urbanismo, do sossego, tranquilidade e da saude publicas, quer
o direito de construir seja visto como uma autorizagio ou como faculdade conatural do direito
de propriedade”.
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que, a nosso ver, obsta igualmente a possibilidade de em troca se poder
exigir uma taxa (™). A auséncia de um beneficio individualizado de-
termina a inexisténcia de uma contraprestaco especifica.

Por tltimo, salientamos que uma especificidade das taxas-licen-
cas reside no facto de o tributo manter uma relagdo especial com o
acto administrativo que ¢ seu pressuposto de facto. Assim, a anulagio,
declaracio de nulidade, revogagdo ou modificagdo posterior do acto
administrativo ha-de reflectir-se, também, no tributo.

Distinguem-se aqui trés tipos de situagdes: 1) os casos de anula-
¢do ou declaragdo de nulidade da licenga, em que o efeito reconstruti-
vo da sentenca obrigara a devolugdo da quantia paga a titulo de tributo
ou, pelo menos, & adaptagdo desse valor 4 situagdo de indeferimento
do pedido (**%); 2) o caso de revogacdo da licenca, que ndo da lugar a
devolucio do valor do tributo, na medida em que o acto € praticado sem
qualquer vicio, resultando a revogagdo de uma circunstéincia posterior,
embora tal nfo invalide a possibilidade de haver lugar & reparagdo de
danos e de o valor do tributo ser contabilizado nessa sede ('*°); e, por
ultimo, 3) os casos de modificagdo das circunstdncias (ex. do projecto
de construciio) que obriguem a emissdo de uma nova licenga € que po-
derfio também dar origem a liquidagdo de uma nova taxa. Néo se trata

(™) Numa orientagio préxima, vide as decisdes do Supremo Tribunal Administrativo
alemio (BVerwG) que se pronunciaram sobre as faxas de seguranga aérea (Lufisicherheitsge-
biihr) e sobre as taxas da universidade de Baden (Riickmeldegebiihr) e, por tltimo, a decisdo
de 18/03/2004 in hitp: iwww.bverwg.de. Sobre o tema, vide CurisToF GRAMM, «Vom Steuerstaat
zum Gebiihrenfinanzierten Dienstleistungsstaat?s, in Der Staat, 36/1997, p. 276, e KIRCHHOF,
«Nichtsteuerliche Abgabeny, in Isensee/KircHHOF, Handbuch des Staats Rechts, 3. ed., Band
V, Mitller, Heidelberg, 2007, p. 1121. Em sentido diferente, a Constituicdo Brasileira admite
taxas para financiar servicos de policia (art. 145.°, inciso |1 da Constituicéio Federal) cuja ca-
racteristica principal reside no facto de o grande beneficidrio desse servigo nfo ser apenas o
sujeito passivo, mas sim a colectividade, embora, indirectamente, o sujeito passivo também o
seja. Sobre esta figura, em particular a faxa de controle e fiscalizagdo ambiental (brasileira),
vide, por todos, Yves GANDRA Da SiLva MARTINS, «A taxa de controle e fiscalizagdo ambiental»,
in HeLeno TORRES, Direito Tributdrio Ambiental, Malheiros Editores, Sdo Paulo, 2005, pp. 749
e segs. (em especial, p. 755).

(%) O efeito reconstrutivo das sentengas anulatorias caracteriza-se pela obrigagdo de
a Administragio reconstituir a situagdo hipotética actual, isto €, a obrigacdo de reconstituir a
situacdo que existiria no momento da anulagio do acto se o mesmo nZo tivesse sido praticado ou
se 0 acto tivesse sido praticado sem a ilegalidade. Cf, entre nés, por todos, VIEIRA DE ANDRADE,
A Justica Administrativa (ligoes), 9.2 ed., Almedina, Coimbra, 2007, p. 374.

{"%) Referimo-nos aos casos de revogacdo stricto sensu, excluindo, portanto, a anula-
&0 administrativa, a qual, para este efeito, deve ser equiparada & anulagdo judicial.
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de modificar o acto administrativo, mas sim de praticar um novo acto
administrativo relacionado com o primeiro, 0 que pressupde uma nova
actuacdo da Administragio e, nessa medida, o direito a exigir uma
nova taxa ("").

1.4. As taxas e as contribui¢bes especiais

Tal como referimos no inicio, até & aprovagio pela Assembleia da
Republica de um regime geral para as demais contribuigdes financeiras
a favor de entidades ptblicas, devemos considerar que, na repartigio
da carga tributéria pelos cidaddos, ndo podera deixar de ser analisado
o cardcter bilateral ou unilateral dos tributos, de forma a saber se o
mesmo pode ou ndo subordinar-se ao regime juridico das taxas. Recor-
de-se que afastdmos a qualificacBo das contribuigSes como “tributos
hibridos” e a consequente possibilidade de aplicagiio combinada dos
regimes juridicos das taxas e dos impostos.

A auséncia daquele regime geral constitui, & semelhanga do que
acontecia com as taxas, uma inconstitucionalidade por omissio ('%).
Neste caso, a inexisténcia do regime geral limita ainda mais a actuagio
dos poderes publicos, pois trata-se de um dominio novo, localizado na
intersecgdo entre o direito fiscal, o direito tributario e o direito piblico
da economia (regulagfio econdmica), sem tradi¢o legislativa entre nos
e que tem tido, tradicionalmente, a resisténcia da doutrina e da juris-
prudéncia ('%).

("7) Para uma melhor anilise destas questBes, com exemplos da jurisprudéncia espa-
nhola, vide SiMoN AcosT, Las tasas de las Entidades Loeales (El Hecho Imponible), Aranzadi,
Pamplona, 1999, em especial, pp. 61-62.

(") Ver supra (1.1.) as consideracdes sobre a manutencdo de uma situagio de inconsti-
tucionalidade por omissdo relativamente ao regime geral das restantes taxas.

('%) Veja-se, a este proposito, o Acorddo do TC n.° 1239/96 onde se pode ler que “as
imposigdes tributarias [a favor de organismos de coordenagdo econdémica] com essas caracte-
risticas sdo equiparaveis aos impostos. /Assim vem decidindo o Tribunal Constitucional, entre
outros, nos Acérdaos n.™ 387/91, 326/92 e 207,93, Didrio da Republica, 11.* Série, de 02/04/1992
e de 22/02/1993, 1.* Série-A, de 6 de Maio de 1993”, Em sentido préximo, a propésito das con-
tribuigdes de 1.* geragdo (contribuigdes de melhoria e contribui¢des de maior despesa), CASALTA
NaBais, «A autonomia financeira das autarquias locais», cir., p. 38.
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Na falta de lei da Assembleia da Republica que habilite, quer os
municipios (M'%), quer o Governo a criar contribuigdes especiais, as mes-
mas hdo-de ser sempre, pelo menos, organicamente inconstitucionais.
Sublinhe-se, contudo, que o esforco que tem vindo a ser desenvolvido
no sentido de se apurar o recorte dogmatico das figuras tributarias,
tendo sobretudo como horizonte o principio da coeréncia do sistema
tributario, nfo se compagina com a mera aprovacdo parlamentar dos
tributos como garantia da respectiva conformidade constitucional. A
racionalidade que deve perpassar o sistema tributario nfio se conforma
s6 com a observéncia de meros requisitos formais e procedimentais.

O florescimento dos tributos nfo fiscais est4 historicamente as-
sociado, como a experiéncia comparada tem assinalado, a necessidade
de garantir recursos financeiros para dar satisfacfo a novas necessida-
des sociais, sobretudo nos dominios da protec¢do do ambiente e dos
recursos naturais e da promogio do ambiente urbano ('"'). Os mesmos
autores assinalam as dificuldades na delimitacfio dos conceitos, que
muitas vezes se apresentam como ‘categorias camaleonicas” pela li-
gacio intima que mantém com o nivel administrativo em que deve si-
tuar-se a tarefa que visam financiar. O exemplo classico de “categoria
camalednica” das décadas de *70/°80 encontrava-se no financiamento
de infra-estruturas e servicos das grandes cidades, que pelo cardcter
supramunicipal que assumiam reclamavam um financiamento que ul-
trapassava os apertados poderes tributarios municipais ("2).

Estes problemas conquistaram novamente actualidade, quer no
contexto da reorganizacio administrativa do Estado e da respectiva in-
tegragdo na Unido Europeia (europeizagdo), quer no contexto da iden-
tificagdo de novas necessidades em matéria ambiental e de redugéo do
risco (')

(""®) Uma vez que entre as receitas municipais previstas no art. 10°, da Lei n.® 2/2007
(Lei das Finangas Locais), ndo se encontra qualquer referéncia a estes tributos.

(""" Sobre a origem e evolugdo dos conceitos, vide PETER BotiLey, Gebiihren und Beitrd-
ge, Mohr Siebeck, Tibingen, 1977.

("?) BouLey refere os exemplos dos teatros, da dpera, das acessibilidades as capitais e
dentro das capitais e os transportes urbanos como o metro, questionando se devem ser tratados
e financiados como servigos de &mbito local ou se, pelo facto de servirem a populagio nacional
em geral, devem antes ter um nivel de regulacio e de financiamento diferente, vide PETER Bon-
LeY, Gebiihren und Beitrige, Mohr Siebeck, Tubingen, 1977, pp. 169-170.

(') Veja-se, actualmente, a discussao sobre o financiamento das redes franseuropeias
in ZippeL, Transeuropdische Netze, Nomos, Baden-Baden, 1996.
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Ainda hoje, a categoria de contribuigdes especiais conhece, no
direito comparado, em particular no direito alemio, dias de turbuléncia,
que tém levado os autores a procurar sistematizar as diversas tipologias
de tributos que sdo susceptiveis de ser reconduzidos aquele conceito.

Entre nés, uma parte da doutrina, na esteira da jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional (''?), tem acentuado a ideia de que as contri-
buicdes especiais sdo impostos, seguindo, por esta via, a qualificagio
proposta pela doutrina italiana e espanhola, bem como o disposto na
propria lei ("'%). As contribui¢es especiais seriam, nesta acepgio, tri-
butos especiais que assentariam na particularidade de “terem por base
manifestacdes da capacidade contributiva de determinados grupos re-
sultantes do exercicio de uma actividade administrativa piblica e néo,
ou néo exclusivamente, do exercicio de uma actividade do respectivo
contribuinte, como acontece nos impostos™ (1'¢),

Esta categoria corresponde actualmente ao que podemos desig-
nar como contribuigdes especiais de natureza fiscal. Trata-se de tribu-
tos que impdem ao beneficiario de um investimento publico o dever de
suportar um encargo proporcional ao beneficio que € auferido. Consti-
tuem, como a doutrina impressivamente refere, contribuicées especiais
de igualdade que visam reequilibrar as contas entre o dever e o haver

(') Vide, a este proposito, o Acorddo do TC n.° 1239/96 onde se pode ler que “as impo-
sigOes tributarias [a favor de organismos de coordenagio econémica] com essas caracteristicas
530 equiparaveis aos impostos. Assim vem decidindo o Tribunal Constitucional, entre outros,
nos Acordaos n.™ 387/91, 326/92 e 207/93, Didrio da Repiiblica, 11." Série, de 02/04/1992 e de
22/02/1993, 1.* Série-A, de 6 de Maio de 1993",

"""y O n® 3 do art. 4° da Lei Geral Tributdria refere expressamente que as contribui-
¢oes especials assentam na obtengdo pelo sujeito passivo de beneficios ou aumentos de valor
dos seus bens em resultado de obras publicas ou de criagdo ou ampliagio de servigos ptblicos
(contribui¢des de melthoria) ou no especial desgaste de bens publicos ocasionados pelo exercicio
de umas actividades (contribuigdes por maior despesa) e que sdo consideradas impostos.

(%) Cf. CasaLta Naais, Direito Fiscal, cit., p. 28. E possivel colher nestas paginas a
referéncia a inimeros exemplos do nosso sistema juridico que vém integrando a categoria de
contribuigbes especiais divididos em dois grupos: 1) as contribui¢des de primeira geragdo onde
se inclui o encargo de mais-valias e 2) as contribuig8es de segunda geragdo onde se incluem a
contribuicdo especial incidente sobre o valor dos prédios risticos, terrenos para construgéo e
areas resultantes da demoligdo de prédios urbanos devido & realiza¢do da Expo’98, e ainda a
contribuigdo especial incidente sobre o valor dos prédios rusticos, terrenos para construgio e
areas resultantes da demoligio de prédios urbanos dos concelhos beneficiados pelos investimen-
tos concretizados na CREL e na CRIL em Lisboa e na CREP e na CRIP no Porto. Para uma per-
cepgiio da figura em Espanha, vide Merino Jara, Contribuciones especiales, Aranzadi, 2002.
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dos cidaddos e do Estado quando este dltimo, através de algumas inter-
vengdes — planificagdo, infra-estruturagfo ou criacio de novos servi-
¢os —, beneficia de forma especial e anormal um determinado grupo (''7).

Mais recentemente, porém, alguns autores vém fazendo apelo
ao reconhecimento de uma verdadeira terceira categoria tributaria au-
tonoma dos impostos e das taxas. A sua argumentagio radica no facto
de o art. 165°, n° 1, alinea i), da Constitui¢do, referir expressamente
as contribuicdes financeiras a favor de entidades publicas, categoria
a qual — defendem — deve ser reconhecida, por forga daquele preceito
constitucional, identidade propria (''®). Para estes autores, as contribui-
¢Oes especiais constituem um “tertium genus” de receitas, uma “figu-
ra hibrida”, em parte com caracteristicas dos impostos (inexisténcia de
uma contrapartida individualizada) e noutra com caracteristicas das
taxas (porque visam retribuir um servigo prestado por uma entidade
publica ou por uma entidade dotada de poderes publicos a um conjun-
to de entidades que beneficiam colectivamente da actividade daquela),
qualificaveis como “taxas colectivas” (''°). Tratar-se-ia, no fundo, de
uma espécie de tributos bilaterais devidos por um grupo de sujeitos
passivos beneficiarios de uma contraprestago homogénea, de cariz co-
lectivo, diferenciada e diferenciavel do interesse publico geral.

(") Neste sentido, Kirchior, «Nichtsteuerliche Abgaben.», cit., p. 1151, segunde o
qual constituem uma espécie de contraponto da expropriagdo por sacrificio, originando um
enriquecimento inesperado e injustificado dos contribuintes que tém o dever de “devolver esse
beneficio” & comunidade.

('"*) Neste sentido, Gomes CANOTILHO/VITAL Moreira, Constituicdo da Repiblica Por-
tuguesa Anotada, cit., p. 1095, e Carposo pa CosTa, «Sobre 0 principio da legalidade das “ta-
xas”..», cit., pp. 805-807.

Segundo Carposo pa CosTa, nas paginas antes mencionadas, a parafiscalidade ¢ en-
tendida como receitas pitblicas que, ndo sendo taxas em sentido técnico, sdo criadas para e a
favor de “‘entidades publicas de todos os tipos™ (distintas da Administragéo estadual directa,
regional € local) para “sustenté-las financeiramente”. Para este autor, as receitas parafiscais dei-
xaram hoje de poder ser tratadas como impostos, deixando de fazer sentido submeté-las ao teste
da bilateralidade, para, em ultimo termo, reconduzi-las ao regime juridico dos impostos ou das
taxas, pois ao Parlamento cabera definir um “regime geral” para estes tributos, ficando assim
aberta a legitima criagdo e modulagdo individualizada por simples diploma governamental. O
mesmo autor refere ainda, em sentido idéntico ao que podemos colher em GomEs CANOTILHO €&
VitaL MOREIRA, que este dominio inclui as receitas coactivas cobradas pelas entidades regula-
doras para o respectivo financiamento.

(%) Cf. Gomes CanotiLHO/ViTAL Moreira, Constituigdo da Repiblica Portuguesa Ano-
tada, cit., p. 1095.
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Ora, pela proximidade que apresentam relativamente as taxas,
estes tributos tém vindo a suscitar o interesse da doutrina e da jurispru-
déncia, podendo hoje agrupar-se em trés tipos fundamentais: 1) como
instrumentos de financiamento de novos servigos de interesse geral
que ocasionam um beneficio concreto imputavel a alguns destinatarios
diferenciados (ex. prevencdo de alguns riscos naturais) — contribuicoes
especiais financeiras; 2) como instrumento de financiamento de novas
entidades administrativas cuja actividade beneficia um grupo homo-
géneo de destinatdrios (ex. taxas para o financiamento das entidades
reguladoras) — contribui¢des especiais parafiscais ('*°); e 3) como ins-
trumento de orientacdo de comportamentos (finalidades extrafiscais)
— contribuicdes orientadoras de comportamentos ou, como preferimos
designa-las, contribuigdes especiais extrafiscais (*').

A proliferagdo destas novas figuras tributdrias tem, como vere-
mos, gerado alguns problemas, quer na aplicagio de critérios de justica
e racionalidade na organizacgio das receitas piblicas em geral, quer na
delimita¢do do “poder de tributar” que o Tribunal Constitucional deve
controlar.

Seguindo de perto os ensinamentos da doutrina alemd, devemos
comegar por assinalar a diferenga entre “contribuigdes associativas”
(Verbandlasten) e “contribui¢des especiais financeiras” (finanzrechtli-
chen Beitrigen), que assenta no facto de as primeiras se destinarem,
sobretudo, a financiar objectivos de uma associagdo, mesmo que niao
tenham um contetdo preciso, reforgando a respectiva autonomia ('#),

(™) A definigdo, em termos gerais, desta categoria tributaria pelo Parlamento € essen-
cial, segundos os autores, para assegurar o financiamento das entidades reguladoras indepen-
dentes e constitui um elemento fundamental do regime juridico das entidades administrativas
independentes. Neste sentido, VitaL MoReIRA/FERNANDA MACAS, Autoridades Reguladoras In-
dependentes, Coimbra Editora, Coimbra, 2003.

(") Fora desta categorizagéo ficariam as contribuicbes para a seguranca social que
hoje devem ser reconduzidas a um tipo especial de contribuigbes especiais de solidariedade,
incorporando no que respeita &s contribuigdes a satisfazer pelas entidades empregadoras o prin-
cipio da responsabilidade social das empresas e da parte dos trabalhadores uma prestagéo para
finaciamento da Seguranga Social como servigo plblico de solidariedade — V. KircHHoF, «Ni-
chtsteurliche Abgabeny, in Handbuch des Staatsrechts, Band V, 3.7 ed., p. 1159, e «Finanzierung
der Sozialversicherungy, in Handbuch des Staatsrechts, Band V, 3.* ed., pp. 1452-1453.

(%) Propendemos, assim, para a autonomizagio desta categoria tributdria, parecendo-
-nos hoje desnecessario continuar a defender, como propunha entre nés alguma doutrina, que
se trata de um “tipo especial de impostos, assente na auto-administragdo de interesses que, por
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enquanto as “contribuicdes especiais financeiras” procuram compen-
sar um beneficio concreto imputavel a um conjunto diferenciavel de su-
jeitos passivos (ex. “faxa de turismo™ — Fremdenverkehehrabgab) ('),

Em segundo lugar, devemos distinguir as “contribuicdes espe-
ciais financeiras” e as “contribuigdes especiais parafiscais” dos “im-
postos de receita consignada” (Zwecksteuer), na medida em que as
primeiras assentam numa relagdo de bilateralidade, ao passo que os
“impostos de receita consignada” seguem o regime juridico das recei-
tas fiscais do Estado ('*).

O requisito da bilateralidade nas “contribuicdes especiais” €,
porém, menos exigente do que nas taxas, pois admite-se que a contra-
prestagdo seja potencial ¢ futura e beneficie um grupo homogéneo ou
um conjunto diferenciavel de destinatarios.

Por ultimo, a distingdo entre “contribui¢des especiais financei-
ras” e “contribuicdes especiais parafiscais”, que radica no facto de
as primeiras se destinarem a compensar uma contraprestagio concreta
(ainda que potencial e futura) de um grupo homogéneo, ao passo que as
segundas propendem a financiar entidades administrativas concretas
(caracteristica da parafiscalidade) cuja actividade beneficia ou se des-
tina directamente a um grupo homogéneo (‘%). A diferenca entre estas
duas subcategorias assenta no destino da receita, sendo as primeiras
consignadas ao financiamento global das entidades pablicas responsa-

essa razdo, se deve considerar subtraido ao principio da legalidade fiscal”, Neste sentido, CAsAL-
TA Nagais, O dever fundamental de pagar impostos, Almedina, Coimbra, 2004, p. 259.

(') Cf. DoLzer/VoGEL/GRASSHOF, Bonner Kommentar zum Grundgesetz (Art. 104a),
1997, pp. 347-350.

('*) Sobre esta questdo, € importante salientar que se discute actualmente a conformi-
dade juridico-constitucional destes tributos com o principio do Estado de direito democratico,
designadamente, no sentido de apurar se se pode ou no aceitar a autonomizagio de um princi-
pio constitucional de néo afectacdo da receita dos impostos; vide, por todos, ANDREAS MUSIL,
«Steuerbegriff und Non-Affektationsprinzipn, in Deutsches Verwaltungsblatt (DVBI), 15/2007,
pp. 1526-1532. A distingdo entre contribui¢bes especiais e impostos de receita consignada re-
for¢a a diferenga entre categorias tributarias e parafiscalidade. Veja-se, entre nos, o caso da
contribuicdo para o audiovisual (CAV), que pelo facto de ndo apresentar uma ligagio directa
entre o facto tributério — consumo de electricidade — e a actividade financiada — meios audiovi-
suais — ndo se deve reconduzir a categoria de contribuigdo especial (por néo se poder afirmar a
existéncia de um beneficio, ainda que colectivo, a favor do sujeito passivo), mas antes & de um
imposto de receita consignada. No mesmo sentido, Casarta Nasais, Direito Fiscal, cit., p. 646.

(**) Cfr. DoLzer/VOGEL/GRASSHOF, Bonner Kommentar zum Grundgesetz (Art. 104a),
cit., pp. 350-351.
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veis pelo servigo e as segundas ao de uma entidade administrativa es-
pecifica, uma vez que, no essencial, o critério para o recorte dogmatico
da figura € muito semelhante: identificagdio de um grupo homogéneo
que € destinatario diferenciado (beneficiario) de uma actividade admi-
nistrativa. Em qualquer dos casos, € o beneficio que serve de pardmetro
material do tributo, o que permite distinguir as contribui¢des especiais
parafiscais dos impostos de reparticio ('*°).

As contribuigdes especiais tém, como dissemos, suscitado o in-
teresse e a preocupac¢io do Tribunal Constitucional alemé&o que, ao lon-
go de varias decisdes, tem vindo a tentar apurar o conceito, de forma
a estabelecer critérios para uma distingfio rigorosa entre este tipo de
tributos e os impostos.

Aquela jurisprudéncia densificou alguns critérios para a deli-
mitagdo de um conceito de “contribuicdo especial financeira” juridi-
co-constitucionalmente incensuravel, que aqui sintetizamos: 1) incidir
sobre um “grupo homogéneo™; 2) manter uma proximidade com a obri-
gacdo tributdria e as suas finalidades; 3) corresponder a uma relagéo
encargo/beneficio capaz de demonstrar que as receitas geradas sio
fruidas pelos membros do grupo ('¥7).

A doutrina, com base nestes elementos, concluiu que as “con-
tribui¢bes especiais financeiras” se distinguem, em primeiro lugar,
dos impostos por ndo assentarem na capacidade contributiva dos su-
jeitos passivos, mas antes na “responsabilidade do grupo homogéneo
em financiar uma certa tarefa de que ¢ beneficiario”; das taxas, em
segundo lugar, por nfio assentarem numa contraprestacdo especifica,
individualmente mensuravel, e das “comtribui¢des associativas”, em
terceiro lugar, pelo facto de os sujeitos passivos nio se encontrarem
juridicamente organizados (o que se explica pelo facto de as contribui-

('*) O imposto de reparti¢do refere-se a uma técnica que o Estado poderia utilizar na
fixagdo da quota dos impostos directos e que consistiria em estabelecer o montante global de
cada imposto, e reparti-lo depois pelos contribuintes, consoante a sua capacidade contributiva.
Vide, neste sentido e por todos, TEixeira RiBEIRO, Ligdes de Finangas Publicas, cit., pp. 317 e
segs. O autor pde em destaque os erros que esta técnica pode gerar, designadamente, frequentes
injustigas a que podia conduzir.

(") Cf. DoLzer/VoGEL/GRASSHOF, Bonner Kommentar zum Grundgesetz (Art. 104a),
cit., pp. 347-357.
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¢des especiais resultarem de fendmenos de hetero-regulagio e nio de
auto-regulagio) ('%%).

Ja o terceiro tipo, que designamos como “contribuigdes espe-
ciais de orientagdo de comportamentos” (lenkende Sonderabgaben)
ou contribuigdes especiais extrafiscais, ganhou particular relevo em
matéria ambiental. Neste contexto, destaca-se a decisdo do Tribunal
Constitucional alem&o de 1995 sobre o tributo de utilizagio da agua
(Wasserpfennig) que veio dar inicio a uma interpretagdo menos restri-
tiva da utilizagfio de tributos n#o fiscais como instrumento de finan-
ciamento publico. Estava em causa a permissiio para a utilizagdo de
recursos naturais que segundo a jurisprudéncia anterior daquele tribu-
nal ndo poderia dar origem ao pagamento de taxas, uma vez que isso
implicaria que o Estado pudesse imputar a essa utilizagdo um custo, o
que ndo acontecia. Contudo, nesta decisdo inovadora, o tribunal con-
siderou que podia exigir-se um tributo como forma de compensac&o e
racionalizac@o da utilizagfio dos recursos naturais sem que o mesmo
tivesse uma necessaria correspondéncia com a remunera¢io de uma
actividade administrativa ('*%). Estava aberto o caminho para a cons-
trugdo das contribuigdes especiais em matéria ambiental ou, como
preferimos designa-las, contribuiges especiais extrafiscais, juridico-
-constitucionalmente admissiveis, embora consideradas pela doutrina
como uma segunda escolha quer relativamente aos impostos como via
de financiamento, quer relativamente ds medidas administrativas como
instrumento de orientacio de comportamentos ('*). De facto, uma vez
que nfo tém uma fungdo financeira, mas antes de prossecugéo de ob-
jectivos tragados em programas administrativos, as “confribuigtes
especiais extrafiscais”, devem, sempre que possivel, ser substituidas
por instrumentos de direc¢fio administrativa que, preferencialmente,
assentem no consenso ("'). ‘

('*®) Cf. DovLzer/VoGeL/GraAssHOF, Bonner Kommentar zum Grundgesetz (Art. [04a),
cit,, pp. 365-366.

('**) Neste sentido, KircHHOF, «Nichtsteuerliche Abgabeny, in Isensee KIRCHHOF, Hand-
buch des Staats Rechts, 3." ed., Band V, Miiller, Heidelberg, 2007, p. 1108.

("*°) Sobre o tema, por todos, UTe Sacksorky, Umweltschutz durch nicht-steverliche
Abgaben, Mohr Siebeck, Tiibingen, 2000.

(") Cf. KirchHor, «Nichtsteuerliche Abgabeny, cir., p. 1153,
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Entre nds, a lei de bases do ambiente ('**) também prevé a pos-
sibilidade de fixagdo de taxas a aplicar pela utilizagdo de recursos na-
turais e componentes ambientais como instrumento da politica de am-
biente, o que requer, de acordo com a posi¢do que aqui expressamos,
uma interpretacdo do preceito em termos restritivos. Vale por dizer
que apenas devem ser instituidas taxas quando da utilizag8oc dagueles
recursos naturais resulte um beneficio individualizavel para o sujeito
passivo. Caso contrario, deveremos qualificar aquele tributo como uma
contribui¢do especial ou como um imposto ('),

O Tribunal Constitucional alem&o e uma parte da doutrina da-
quele pafs tém vindo a assinalar limites constitucionais & livre insti-
tuicdo de conmtribuicbes especiais extrafiscais. Veja-se 0 caso, por
exemplo, em matéria ambiental, das contribui¢des no sector da energia
(Energieabgaben) ou dos residuos (dbfallabgaben) que deveriam ser
construidas como impostos sobre o consumo e das taxas para redugéo
de residuos que constituem um exemplo tipico de tributos inconstitu-
cionais (**). Maior complexidade suscita a contribui¢fo de servigo uni-
versal (Universaldienstleistungabgabe) imposta aos “novos entrantes”
no sector das comunicagdes e dos correios, sobre os quais nio impendia
a obrigacdo de servigo universal e que, por essa via, evitavam alguns
custos fixos do sistema, cabendo nesta medida a contribui¢do especial
uma funcdo de perequagdo no dmbito dos custos da privatizagdo ().
Neste caso, a doutrina considera que o imperativo constitucional de

("**) Lei n.® 11/87, de 7 de Abril.

(") Veja-se o caso da taxa sobre as ldmpadas de baixa eficiéncia energética (instituida
pelo Decreto-Lei n.° 108/2007, de 12 de Abril, e regulamentada pela Portaria n.® 54/2008, de 18
de Janeiro — que define as ldmpadas de baixa eficiéncia energética — e pela Portaria n.° 63/2008,
de 21 de Janeiro — que fixa o valor da taxa) que visa compensar 0s custos que a utilizagdo de
tais ldmpadas causa ao ambiente, decorrentes do consumo ineficiente de energia, e estimular
o cumprimento dos objectivos nacionais em matéria de emissoes de CO.. A taxa ¢ cobrada aos
produtores e importadores destas lampadas (e posteriormente repercutida no respectivo prego),
o que significa que estamos perante um imposto especial sobre o consumo de lampadas de baixa
eficiéncia energética e ndo perante uma taxa, desde logo, pelo facto de o pagamento da taxa nio
ter como contrapartida qualquer beneficio individualizavel para os sujeitos passivos do tributo.

(") Vide R. StaupacHer, Verfassungsrechtliche Zuldssigkeit von Sonderabgaben,
Springer, Berlin, 2004, p. 217.

(%) Cf. KircHHoF, «Nichtsteuerliche Abgabeny, cit., p. 1165,
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satisfacfo da obrigagio de servigo universal € fundamento suficiente
para legitimar a contribuigio especial (%),

Apesar deste esforgo da doutrina comparada, podemos concluir
que 14, como aqui, ha ainda muito trabalho por fazer para apurar um
conceito tributario que tenha sentide e autonomia relativamente as ta-
Xas e aos impostos no quadro juridico-constitucional de um Estado fis-
cal consentineo com o principio da coeréncia do sistema tribuidrio.

(") Neste sentido, R. STAUDACHER, Verfassungsrechiliche Zuldssigkeit von Sonderab-
gaben..., cit., pp. 180 e 183.
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I1.? Parte

A medida da taxa

2. O critério material da taxa

Referimo-nos anteriormente as taxas como tributos bilaterais
que complementam o financiamento das entidades piblicas sempre
que estas, pela sua actividade (prestagéio de um servigo ou remogéo de
um obstaculo juridico) ou pelo gozo de um bem de dominio publico,
permitem a um destinatario usufruir de um beneficio individualizdvel.
Referimos, também, que a exigéncia deste tributo se deve articular e
impor em harmonia com o principio do Estado fiscal, o que reforca a
nota de bilateralidade do mesmo.

Assim, uma vez definido que a taxa apenas € exigivel em troca
de uma contraprestagdo especifica, cabe ainda averiguar como deve ser
quantificado este tributo, isto €, qual deve ser o seu critério material.
Nos impostos, a medida da sua exigibilidade resulta do principio da
capacidade contributiva. Nas taxas, a medida da exigibilidade ¢ aferida
segundo o principio da proporcionalidade. Pardmetro que € acolhido
pela LRGTAL, no art. 4°,n.° 1, onde se pode ler que “o valor das taxas
das autarquias locais ¢ fixado de acordo com o principio da proporcio-
nalidade”.

2.1. O critério do beneficio

Tratando-se de um tributo que ¢ devido em troca de uma con-
traprestagdio especifica geradora de um beneficio individualizavel, o
pagamento deve corresponder ao valor desse beneficio ¢ ndo pode ex-
cedé-lo, aplicando-se nessa quantificagdo o principio ou critério da
equivaléncia, que também tem consagrac@o expressa no art. 4.°, n.° 1,
da LRGTAL.

O sistema portugués aproxima-se neste ponto do sistema ale-
mao: as taxas assentam no principio da equivaléncia (Aquivalenzprin-
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zip) entre prestagdo e contraprestagio (*"), traduzindo-se esta equiva-
léncia num especifico beneficio econdmico para o contribuinte a aferir
pelo principio da compensagdéo pelos beneficios (Vorteilsausgleich). O
montante das taxas € fixado de acordo com o principio do beneficio
economico (1*®).

A aplicagdo deste critério obriga-nos a algumas precisdes con-
ceptuais de acordo com o tipo de taxa em questfio. Vejamos.

2.1.1. As taxas pela utilizacdo de bens do dominio priblico

No caso do aproveitamento especial de bens do dominio publi-
co, € importante fazer mais alguns esclarecimentos: 1) em primeiro
lugar, que estas taxas sdo, maioritariamente, devidas pela utilizagdo
indivi-dualizada que o sujeito passivo faz de um bem que esta fora
do comércio juridico ('*), o que dificulta a determinagio do valor da
utilidade segundo as regras do mercado; 2) em segundo lugar, que o
municipio tem o poder-dever de exigir este tributo como compensagio
devida & comunidade pela exclusdo da disponibilidade do mesmo para
um uso geral ou outro uso especial; 3) em terceiro lugar, que as dificul-
dades na determinagéo do valor adequado para o uso individualizado
destes bens fazem com que muitas vezes os municipios e outras vezes
o proprio legislador, invocando o critério da utilidade e o principio do
beneficio, resvalem para pardmetros que tém como base a utilidade de-
rivada do uso do bem (v. g., a rentabilidade que 0 mesmo proporciona
ao sujeito passivo), mediante critérios que ndo correspondem ao benefi-
cio obtido e que acabam por reconduzir o tributo ao regime juridico dos
impostos, pelo menos na parte em que o valor pago excede o beneficio
alcancado.

(""7) Sobre o recorte juridico deste principio e 2 sua aplicagdo pratica, vide, por todos,
ScumenL, Das Aquivalenzprinzip im Recht der Staatsfinanzierung, Mohr Siebeck, Tiibingen,
2004, e MicnaeL WiLp, «Die Hohe der Verwaltungsgebiihry, in Die Verwaltung, 39/4, 2006, pp.
493 e segs.

("% Cf. MickaeL WiLp, «Die Hohe der Verwaltungsgebithr», cit., pp. 493 e segs., e Ruiz
Garuo, Problemas Actuales de las Tasas, cit., p. 160.

("*) Embora n@o concordando inteiramente com esta concepgio do dominio pablico,
utilizamos aqui os critérios tradicionais, seguidos pela maioria da doutrina, escusando-nos a
desenvolver nesta sede, por ndo ser adequado, a compreensdo alternativa que propomos para
este instituto.
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No direito espanhol, a regra geral € a da fixagdo do valor da
taxa por referéncia ao valor de mercado do beneficio ou a utilidade
que recebe o sujeito passivo ('*°). No art. 24.° da lei das finangas locais
espanhola (Ley 25/1998) pode ler-se que “o valor das taxas previstas
pela utilizagdo privatiza ou o aproveitamento especial do dominio pu-
blico local deve fixar-se tomando como referéncia o valor que teria no
mercado a utilidade derivada da referida utiliza¢8o ou aproveitamento,
se os bens afectados néo fossem de dominio publico”. Com base neste
critério, o legislador remete para a regulamentagdo municipal a possi-
bilidade de fixar os critérios e parémetros que permitam definir o valor
de mercado da utilidade derivada, atendendo a natureza especifica da
utilizagdo privativa ou do aproveitamento especial em causa. Trata-se
de critérios — “valor de mercado” e “utilidade derivada” — dificeis de
densificar e susceptiveis de conduzir a uma discricionariedade admi-
nistrativa muito acentuada.

A mesma norma estipula ainda que quando se trate de “taxas
pela utilizagdo privativa ou aproveitamentos especiais constituidos no
solo, subsolo ou espago aéreo das vias piblicas municipais, a favor de
empresas que explorem servigos de abastecimento de interesse geral
ou que afectem a uma parte importante da populagéo, o montante da-
quelas ¢ constituido, em qualquer caso e sem excepgdo, por 1,5% das

(") A este proposito, sdo incluidas na categoria dos impostos as taxas pela reserva de
dominio publico radioeléctrico. Sobre o tema, vide Ruiz Garno, «Espectros y reservas en la
cuantificacién de la tasa por uso del dominio piiblico radioeléctricon, in Nueva Fiscalidad, 5,
2006, in http. www.legislacio.catcert. nettdoctrina/Nueva-Fiscalidad/. A autora, na sequéncia
da decisdo da Audiéncia Nacional de 26/072005, chama a atengdo para o facto de as taxas pela
utilizagio de espectro radioeléctrico serem taxas pela utilizacdo do dominio publico, previstas
no art. 73.° da Ley General de Telecomunicaciones, as quais, por assenlarem numa contrapres-
tacio calculada segundo o beneficio potencial (valor econémice do uso derivado do aprovei-
tamento do bem), acabam por constituir verdadeiros impostos. A mesma autora defende que o
critério do cilculo do valor do tributo deveria ser a utilidade que o bem proporciona & empresa.
Deveria ser calculado como se se tratasse de um bem da sua propriedade ou que tivesse preco de
mercado e 50 na insuficiéncia deste critério se deveria permitir o recurso, a titulo complementar,
ao critério da rentabilidade previsivel. A autora acentua ainda a violagao do direito cornunitario,
designadamente do art. 8.° da Directiva 2002/21/CE, pois acredita que se trata de uma forma de
discriminagdo das empresas. As taxas devidas pela utilizagdo privativa do dominio publico des-
tinam-se a compensar a utilizag#o privativa do bem e ndo a tributar empresas privadas lucrativas.

De igual modo, este tributo acabaria por ser reconduzido ao regime juridico dos im-
postos, caso se entendesse que a respectiva forma de quantificagdo constitul um instrumento de
“optimizag#io de recursos escassos”, na medida em que se traduziria na aplicagio de critérios
extrafiscais, que retiram ao tributo a sua natureza retributiva.
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receitas brutas procedentes da facturacio que obtenham anualmente
em cada circunscri¢do municipal as referidas empresas”. O Tribunal
Constitucional espanhol, na sentenga 233/1999, afirmou que esta taxa
nao pode ser considerada inconstitucional na medida em que consubs-
tancia uma “presuncéo legal” do beneficio auferido por aquelas em-
presas, servindo até como elemento de redugéo da discricionariedade
neste tipo de taxas.

A aplicacdo préatica deste preceito suscitou, contudo, alguma con-
trovérsia naquele pais ap6s a implementagio das medidas destinadas a
garantir a separacéo entre as actividades de fornecimento do servigo e
exploragdo das infra-estruturas, fenomeno designado, genericamente,
como unbundling ().

Assim, por forca da implementagio das medidas que garantem
0 acesso de terceiros a rede, as empresas proprietarias daquelas pu-
seram em causa o dever de pagar a referida taxa por, em seu entender,
deixar de se encontrar preenchido o pressuposto de facto do tributo:
com o acesso de terceiros 4 rede deixava de haver utilizagio privativa
da mesma.

Por outro lado, com a separacio entre as actividades de explo-
racdo da rede e comercializagio do servigo, as empresas proprietdrias
da rede entenderam que ndo deviam pagar uma percentagem sobre a
facturagdo da electricidade, na medida em que elas apenas eram remu-
neradas pelo valor do uso da rede, o qual correspondia a uma pequena
percentagem da tarifa final.

A jurisprudéncia teve, contudo, um entendimento favoravel aos
municipios nos dois casos. Assim, manteve a obrigacdo de pagamen-
to da taxa alegando a neutralidade tributdria das medidas legislativas
sectoriais. No entender do tribunal, a nova organizaciio da actividade
apenas obrigava a um reajuste na aplicacéio da taxa, que consistia no
alargamento da obrigacio de pagamento da mesma a todos aqueles que

(") O unbundling consiste na separacio de actividades relacionadas com o forneci-
mento de servigos essenciais assentes em infra-estruturas de rede, de forma a permitir a criagéo
de um mercado nestes sectores. Nas notas sobre a implementagéo das Directivas 2003/54/CE e
2003/55/CE, relativas, respectivamente, 4 criagio do mercado interno da electricidade e do gés,
distingue-se entre a separagdo juridica (legal unbundling), a separagdo funcional (functional
unbundling) ¢ a separagio contabilistica (accounting unbundling). Sobre estes conceitos, vide
KUHLING, Sektorspezifische Regulierung in den Netzwirtschaften, Beck, 2004.
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preenchessem o facto tributario — os gestores das redes nos casos em
que também estivessem autorizados a prestar o servi¢o e 0s comercia-
lizadores ("?). Na argumentagio do tribunal, a norma impositiva previa
como factos geradores a utilizagdo privativa ou o aproveitamento espe-
cial, bastando a verificagdo de um desses factos para que a taxa pudesse
ser exigida ('*%). Refira-se, ainda, que o pagamento daquela taxa isenta-
va a empresa do pagamento de outras taxas municipais sobre a mesma
actividade, como era o caso da tasa por licencias urbanisticas ('*4).

No que respeita a forma de determinagfio da matéria colectavel
desta taxa, fez escola em Espanha, durante muitos anos, a sentenga do
Tribunal Supremo no caso do Ayuntamiento de Sevilla que conside-
rou que ndo deveriam ser deduzidos ao valor das receitas brutas das
empresas eléctricas alguns componentes da facturagio obrigatéria das
mesmas que ndo tinham qualquer relacdo com as receitas, como era o
caso das percentagens para o programa de investigacio e desenvolvi-
mento tecnoldgico, para o stock de urdnio, para o combustivel nuclear,
a moratoria nuclear, etc.

Todavia, a alteragdo da lei das finangas locais de 2002 (Ley
51/2002), na formulagdo que se mantém no texto refundido de la
Ley Reguladora de las Haciendas Locales (Real Decreto Legislativo
2/2004) veio dar consagracdo legal ao entendimento jurisprudencial de
0 pagamento da taxa ser devido também pelas empresas que prestam
servico em regime de acesso de terceiros a rede, mas estabelecen um
conjunto de dedugdes ao conceito de receitas brutas para efeito de de-

(%) Sobre a questdo, vide ALvAREz MARTIN, La liberalizacién del sector eléctricoy la
tasa municipal por utilizacion privativa o aprovechamientos especiales del dominio piiblico
local, 2003 (em especial, p. 117), e as vérias referéncias jurisprudenciais ai colhidas. Neste con-
texto, discutiu-se também em Espanha a possibilidade de a taxa vir, no caso do fornecimento
de energia eléctrica, a ser suportada pelos consumidores na medida em que os mesmos também
utilizem z rede para aproveitamento econdmico, como € o caso do consumidor-autoprodutor no
ambito da microgeragdo.

(") Sublinhe-se que o tribunal defendeu que nio haveria sequer dupla tributacio uma
vez que o facto tributdrio ndo poderia ser preenchide, simultaneamente, pelas duas empresas.
Neste enquadramento, s6 poderia haver dupla tributagfio se existisse dupla facturagio do mes-
mo fornecimento, constituindo este caso uma infrac¢do mais grave do que a dupla imposigio da
taxa. Cf. ALvarez MarTin, La liberalizacion del sector eléctrico y la tasa municipal..., cit., p. 118.

(***) Neste sentido, vide a decisdo do STS de 9/12/1997, em ALvarez Marrin, La libera-
lizacién del sector eléctrico y la tasa municipal..., cit., pp. 159 e segs.

As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributério

terminacdo da matéria colectdvel da taxa que, na opinido dos autores,
adulterou o sentido fixado anteriormente pela jurisprudéncia, aceitan-
do os argumentos das empresas que operam no sector ('*).

Entre nos, nfo existe nenhum preceito semelhante, nem na lei
das finangas locais, nem no regime geral das taxas, o que torna impor-
tante deixar aqui uma Gltima nota sobre este tipo de tributos, no sentido
de salientar que no caso das empresas que exploram infra-estruturas
essenciais, o valor da taxa (caso se entenda que a mesma ¢ devida) deve
também reflectir o énus decorrente do cumprimento das obrigagdes de
servigo publico. Por exemplo, seria manifestamente injusta e arbitraria
a taxa pela ocupacio do dominio piblico cuja exigibilidade sobre a em-
presa que explore infra-estruturas essenciais fosse calculada com base
na area ocupada pelas infra-estruturas apenas para permitir arrecadar
uma receita superior & que seria alcan¢ada pela aplicagdo de outros
critérios, devido ao facto de o cumprimento da obrigac@o de servigo
publico essencial compelir estas empresas a estender as infra-estrutu-
ras por uma drea superior ao que ditaria a sua estratégia empresarial
(exclusivamente assente no fucro).

Ainda no que respeita 4 determinacgfo do valor da taxa pelo apro-
veitamento de bens do dominio piblico através da aplicagdo de uma
percentagem ao volume de facturagfio das empresas, como acontece
com as Taxas Municipais por Direitos de Passagem (TMDP) ("), cabe
referir que as mesmas podem também conduzir a uma violagéo de direi-
to comunitério fiscal, por se aproximarem de impostos especiais sobre
o volume de negécios destas empresas ou impostos especificos sobre

(%) Cf. art. 24.%, n.° 1, alinea ¢), onde se estipula que “No se incluiran entre los ingresos
brutos, a estos efectos, los impuestos indirectos que graven los servicios prestados ni las par-
tidas o cantidades cobradas por cuenta de terceros que no constituyan un ingreso propio de la
entidad a la que se aplique este régimen especial de cuantificacion de la tasa. Asimismo, no se
incluiran entre los ingresos brutos procedentes de la facturacién las cantidades percibidas por
aquellos servicios de suministro que vayan a ser utilizados en aquellas instalaciones que se ha-
llen inscritas en la seccion 1.7 6 2.* del Registro administrativo de instalaciones de produccién de
energia eléctrica del Ministerio de Economia, como materia prima necesaria para la generacion
de energia susceptible de tributacion por este régimen especial™.

(**) O n.° 2 do art. 106.° da Lei das Comunicacdes estabelece que a taxa resulta da
aplicag@io de uma percentagem sobre cada factura emitida pelas empresas que oferecem redes
e servicos de comunicagdes electronicas acessiveis ao piblico, em local fixo, para todos os
clientes finais do correspondente municipio. Para maiores desenvolvimentos, vide supra a ca-
racterizagio das TMDP.

59



60

Suzana Tavares da Silva

o consumo. Referimo-nos, concretamente, a uma possivel violagdo do
disposto no art. 33.° da Sexta Directiva do IVA ('*"). Esta norma impede
o Estado-Membro de criar impostos especiais (ou tributos equivalen-
tes) que incidam sobra a base tributavel do IVA. Tal viola¢do, embora
aparente, acaba por nfo ser muito relevante atendendo aos resultados
praticos da discuss@o em torno da scberania fiscal e da reparticdo de
competéncias entre a UE e os Estados nesta matéria (%), A jurispru-
déncia do Tribunal de Justi¢a tem-se revelado amplamente permissiva
a manutencdo e criagdo de impostos especiais que “concorrem’” com o
IVA ().

As mesmas considerag@es valem para a renda dos parques ed-
licos ("*°) (rendas devidas pelas entidades electroprodutoras de energia
edlica aos municipios) que ¢ calculada através da aplicagdo de uma
percentagem (2,5%) sobre o pagamento mensal feito pela entidade re-
ceptera da electricidade produzida e a sua finalidade €, segundo a lei,
“a conveniéncia de reflectir uma reparti¢iio dos beneficios globais que
lhe s@o inerentes a nivel nacional e local”.

2.1.2. As taxas pela prestagdo de um servigo e taxas pela remo-
¢do de um obstdculo juridico

Nas taxas pela prestacdo de um servigo e nas taxas pela remo-
¢do de um obstdculo juridico o valor da taxa ¢ determinado de acordo

(") Sexta Directiva 77/388/CEE do Conselho, de |7 de Maio de 1977, relativa & har-
monizagdo das legislagoes dos Estados-Membros respeitantes aos impostos sobre o velume de
negocios.

(") Sobre o tema, vide Caamafo ANiDO, Constitucion europea y poder tributario. Un
nueve repario de la soberania fiscal, Tirant lo Blanch, Valencia, 2007, pp. 71 e segs.

(") Veja-se, a titulo ilustrativo, o Acorddo Erna Pelzi/Steiermdrkische Landesregie-
rung (C-388/97) — no qual o tribunal considerou que ndo violava o art. 33.° da Sexta Directiva a
contribui¢do devida pelos empresédrios de um Bundesland que tinham um interesse economico
no turismo, a qual era calculada, em principio, com base no volume de negécios anual - e
o Acérdio SPAR Osterreichische Warenhandels AG/Finanzlandesdirektion fiir Salzburg (C-
318/96) — no qual também considerou que ndo violava o art. 33.° da Sexta Directiva a contri-
buigdo devida pelos membros das camaras de comércio cujo volume de negdcios ultrapassasse
determinado mentante, calculado, em principio, com base no IVA incluido no prego dos bens e
servigos que lhes eram fornecidos.

(') Tributo devido pelos produtores de energia edlica em regime especial previsto no
ponto 27 do Anexo Il do Decreto-Lei n.® 189/88, de 27 de Maio, na sua redacgio actualizada,
por altimo, pelo Decreto-Lei n.° 225/2007, de 31 de Maio.
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com o valor da contraprestagdo que recebe o sujeito passivo (**').

Pese embora a exigéncia de uma relagio de proporcionalidade
ou de equivaléncia entre o valor da taxa e da contraprestacio, devemos
salientar que a correlagéo entre o servigo prestado ou a utilidade pro-
porcionada com a remogao do obstaculo juridico e o pagamento devido
ndo tem de ser precisa. Alguns autores chegaram mesmo a admitir que
o valor das taxas pudesse ser superior ao custo do servigo ('*?) desde
que fosse respeitado o critério de equivaléncia entre o valor pago e
o0 beneficio individualizado alcangado pela prestagio do servigo ().
Trata-se, portanto, de uma equivaléncia juridica entre as prestagdes
e ndo de uma equivaléncia econdmica, que era, de resto, caracteristi-
ca tradicional das tarifas (***), embora hoje esta categoria se apresente
mais complexa atendendo ao facto de ser um produto da actividade
administrativa reguladora e independente ('*). A equivaléncia juridica
deve, contudo, fundamentar-se numa relagdo entre o custo do servigo
e o valor da prestacg@o.

A equivaléncia juridica é materialmente determinada segundo
0 principio da igualdade e o principio da proporcionalidade (). O
principio da proporcionalidade tem, de resto, sido aplicado pelo Tri-
bunal Constitucional alemio (Bundesverfassungsgericht) como paré-
metro para a determinagfo da equivaléncia material entre prestagdo e
contraprestagio. De acordo com aquela jurisprudéncia, este principio
deve ser aplicado no seu sentido geral, sem qualquer especificidade, e

(") Cf. FERREIRO LAPATZA/SARTORIO ALBALAT, Derecho Tributdrio: Parte Especial, vol.
111, Madrid, 2004, p. 378.

("**) Hoje, o art. 4.°,n.° 1, da LRGTAL estipula que o respectivo valor ndo deve ultrapas-
sar o custo do servigo.

(")) Na esteira de TEIXEIRA RiBEIRO, vide, por Gltimo, Xavier D BasTo/A. LoBo X AviER,
«Ainda a distingfo entre taxa e imposto: a inconstitucionalidade dos emolumentos notariais e
registrais devidos pela constituigdo de sociedadesn, cit., p. 22.

(***) Diferenga aprofundada por Teixeira RiBeIRO na distingHo entre taxas ¢ tarifas. Cf.
«Anotagio ao Acordio do STA de 2 de Maio de 1996, cit., pp. 296 e segs.

('**) Sublinhe-se que actualmente as tarifas obedecem a um conjunto de regras e princi-
pios especificos na respectiva formagio, os quais, apesar de pretensamente se fundamentarem
apenas em critérios econdémicos acabam por comportar dimensdes politicas (ex. convergéncia
tarifaria com regides extrapeninsulares) que podem suscitar duvidas quanto ao respectivo con-
trolo e legitimidade. Sobre a natureza juridica das tarifas, vide Gaspar ArRiNO ORTIZ, Precios y
tarifas en sectores regulados, Comares, Granada, 2001.

('¢) Cf. ScumenL, Das Aquivalenzprinzip im Recht der Staatsfinanzierung, cit., pp.
109-112.
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da sua aplicago resulta, desde logo, que ndo pode haver taxa quando
ndo se verifique qualquer contraprestacio por parte da entidade publi-
ca que a exige ("").

Na determinagio do que devemos entender actualmente por valor
adequado no dmbito da aplicagdo do critério da equivaléncia, toman-
do por base uma equivaléncia econdmica entre as prestagdes, existem
também discordéncias na doutrina nacional. Alguns autores defendem
que o valor da taxa pode ser fixado em funcdo do valor da utilidade
auferida pelo beneficiario (**%), enquanto outra parte da doutrina enten-
de, na esteira da posi¢fo tradicional entre nos (%), que terd sempre de
existir uma relagéo entre o valor da taxa e o custo do servico ('), ndo
podendo esta ser utilizada como instrumento das entidades publicas,
maxime 0s municipios, para financiarem servigos de &mbito geral ou
atenderem a utilidade derivada que os sujeitos passivos retirem do bem
ou servigo ou a respectiva capacidade contributiva ('®").

Ainda quanto 4 possibilidade de o critério da utilidade poder ser
mobilizado para fundamentar a exigibilidade de taxas no &mbito do
financiamento de servigos de interesse geral ou de servigos que, con-
templando contraprestagdes especificas e genéricas para os respectivos
utentes, se remuneram inteiramente a partir de taxas, ¢ importante re-
ferir, na senda das conclusdes que tém sido avangadas pela doutrina e

('57) Cf. Scument, Das Aquivalenzprinzip im Recht der Staatsfinanzierung, cit., pp.
111-112.

("**) Cf. C+rposo pa Costa, «Ainda a distingdo entre “taxa” e “imposto™ na jurispru-
déncia constitucional», cit., p. 556.

("*%) Cf. TEixEirA RiBEIRO, Li¢Ges de Finangas Piiblicas. Coimbra, 1994, p. 256.

(" Cf. Xavier DE BasTo/A. Loeo Xavier, «Ainda a disting8o entre taxa e imposto:
a inconstitucionalidade dos emolumentos notariais e registrais devidos pela constitui¢io de
sociedadesy, cir., pp. 21 e segs.

('*') Veja-se, a este proposito, a decisfio do Tribunal Constitucional no Acérdido n.°
256/2005, de 24 de Maio, publicada em htip. www.tribunalconstitucional pi/tc/acordaos. Nesta
decisdo, o tribunal ndo julgou inconstitucionais as normas da CM VM que imp&em o pagamento
da taxa devida pelo servigo de registo e controlo de valores mobilidrios escriturais também no
caso de transmissio de valores mobiliarios fora de bolsa, invocando que a utilidade obtida atra-
vés da utilizagdo do sistema de registo e controlo de valores mobilidrios escriturais é de dmbito
universal, estendendo-se, por essa razio, também as operagdes fora de bolsa. Ora, trata-se de
uma decisdo que merece a nossa critica, pois confunde critério da utilidade, como medida de
fixagdo do valor das taxas, quando o critério dos custos €, em si insuficiente, com necessidade
de existéncia de uma contraprestagdo individualizada. Nesta conformidade, subscrevemos na
integra os argumentos expendidos no voto de vencido pelo Conselheiro Rui Moura Ramos.
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jurisprudéncia estrangeiras, que o limite serd sempre constituido pela
exigibilidade de um beneficio individualizdvel.

Em Franca, a jurisprudéncia veio sublinhar, relativamente as re-
devances, figura que se aproxima das taxas cobradas em fun¢io dos
servigos prestados, que deve existir um principio de correspondéncia
minima entre 0 montante pago e o correspectivo servigo publico, cons-
tituindo faxes fiscales (figura tributaria que se reconduz a um imposto)
as quantias pagas a titulo de financiamento das despesas gerais dos
servicos que nfo possam ser cobertas com as receitas ordindrias ('®?).

Em Espanha, o parimetro material da taxa pelo servigo piblico
radica, também, no critério do cusio do servigo, o que levou a doutrina
a sugerir a distingdo entre custos trasladdveis e os custos imputaveis,
de forma a evitar que o Estado pudesse repercutir sobre os sujeitos pas-
sivos, a titulo de taxa, todos os custos de todos os servigos piiblicos.

Os custos trasladdveis correspondem a identificagio dos custos
relativos a utilidade do servigo de que apenas o sujeito passivo da taxa
tenha beneficiado, sendo apenas esse o que lhe pode ser exigido. A sua
determinac3o resulta da aplicagiio da formula da “utilizagdo zero™, ou
seja, primeiro devemeos apurar os custos do servigo independentemente
de qualquer utiliza¢do individualizada para, numa segunda fase, reper-
cutir no sujeito passivo apenas a diferenca entre o custo que a sua soli-
citacfo gerou e o custo que normalmente o funcionamento do servigo ja
origina. Nesta perspectiva, o custo de utilizacdo zero dos servigos deve
ser suportado através de impostos ou de contribuigdes especiais finan-
ceiras quando o servigo tenha sido instituido apenas para dar satisfagéo
aos interesses de um grupo diferenciavel de destinatarios. Ja a deter-
minacio dos custos imputaveis resulta da quantificagio da utilidade do
valor da prestagdo ou beneficio recebido pelo utente do servigo. Pois
bem, na quantificagio das taxas devemos também atender, por for¢a
do principio da equivaléncia, ao beneficio global obtido pelo particular
através da prestac@o do servigo ou da actividade administrativa.

('*%) Neste sentido, o Acérdio do Conseil Constitutionnel estipula que as receitas des-
tinadas ao financiamento geral de todas as despesas de uma “agéncia publica”, e ndo apenas ao
financiamento dos servigos concretos e individualizados, ndo podem ser consideradas redevan-
ces, in Xavier DE BasTo/A. Loso Xavier, «Ainda a disting@o entre taxa e imposto: a inconsti-
tucionalidade dos emolumentos notariais e registrais devidos pela constitui¢do de sociedades»,
cit., pp. 16-17.
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Trata-se, no fundo, de atender, subsidiariamente, a utilidade de-
rivada do servigo, isto €, aos interesses particulares que o servico gera
e que estdo para além do interesse publico que justificou a respectiva
instituigdo, impondo assim aos seus beneficidrios o dever de “parti-
lhar” com a comunidade uma parte das externalidades positivas que
retiram de um servigo de interesse geral. Este critério € subsidiario do
critério dos custos trasladaveis e s pode ser aplicado nos casos espe-
ciais em que a lei permita ('%).

Em caso de violagdo do principio da equivaléncia, a taxa deixa
de consubstanciar o pagamento da contraprestagfo recebida e passa a
constituir, na medida desse excesso, uma receita unilateral da entidade
publica. Por outras palavras, na falta de um regime geral para as contri-
buicdes especiais, considera-se imposto o valor que excede o montante
da taxa determinado segundo o principio da equivaléncia ('*).

2.2. O critério da compensacdo de custos

Como critério auxiliar do principio ou critério do beneficio, a
doutrina refere também o principio da cobertura dos custos (Kostende-
ckungsprinzip) ('%). Vale por dizer que na fixagdo do montante da taxa
(como pardmetro material daquelas) ¢ também tida em consideragio a
compensagdo do custo especifico ocasionado 4 comunidade pelo facto

('*) Sobre a nogdo de custos trasladdveis e custos imputdveis, vide, por todos, Ruiz
Garuo, Problemas Actuales de las Tasas, cit., pp. 194-203.

('**) Alguma doutrina germéanica defende que, no caso das taxas ambientais ou quan-
do se destine a proteger ou promover recursos naturais, a tributagdo pode ter uma finalidade
desincentivadora ou incentivadora de certos comportamentos, ¢ que determinard um desvio
ao principio da equivaléncia (Aquivalenzprinzip) como critério material deste tipo de tributos.
Mesmo no caso das taxas desincentivadoras, o valor ndo pode conduzir a uma situagdo de fri-
buto sufocante (erdrosselnde Gebiihren), constituindo esse, aparentemente, o inico limite. Cf.
Tiexe/LANG, Stewerrecht, cit., 2002, p. 47, e H.-W. ArNDT, Grundziige des Allgemeinen Steuer-
rechts, Miinchen, 1988, p. 11. Entre nos, porém, estes fendmenos devem integrar o dominio da
tributacéo extrafiscal com as consequéncias que mais adiante referiremos.

('*) No sentido de que a “cobertura de custos” (Kostendeckung) deve ser o primeiro cb-
jectivo das taxas, cabendo aos critérios da “igualdade de beneficios” (Vorteilsausgleich), “direc-
¢do administrativa” (Verhaltenslenkung) e “fins sociais” (soziale Zwecke) um papel meramente
subsidiario, de forma a garantir a igualdade de despesa (Aufwandsausgleich), vide, por todos,
MicHaEeL WiLb, «Die Hohe der Verwaltungsgebiihr», cit., p. 499.
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tributario. O montante da taxa nesta acepgfo corresponderd ao custo
real ou previsivel do servigo e ndo pode ultrapassar este valor.

Este critério apresenta-se como um critério subsididrio e indis-
socidvel do critério da equivaléncia, destinado a salvaguardar que o
valor das taxas seja suficiente para cobrir as despesas que as entidades
publicas que prestam o servigo suportam na prossecu¢io do mesmo. Os
custos exercem, neste caso, uma “fungdo de interface” (schnittstellen-
Junktion der Kosten) entre os dois critérios, dando origem a um modelo
de financiamento orientado para os custos ('%).

Esta parece ser também a solug@o adoptada pela LRGTAL quan-
do, no art. 4.° faz referéncia expressa aos dois critérios (custo da activi-
dade publica local e beneficio auferido pelo particular) como elementos
densificadores do juizo de proporcionalidade. Resulta daqui, em nosso
entender, que nos casos em que os dois critérios concorram para a fixa-
¢do do montante da taxa tem lugar uma dupla limitagfo: 1) em primeiro
lugar, o montante da taxa ha-de ser determinado em fungfo do objec-
tivo de satisfazer os custos do servigo, ndo podendo exceder o valor do
beneficio auferido (s6 pode repercutir sobre os utentes os custos trasla-
daveis); 2) em segundo lugar, o valor da taxa pode ter como referéncia
o valor do beneficio auferido pelo utente, mas néo pode exceder o custo
do servico, sob pena de, na medida desse excesso, consubstanciar um
tributo fiscal.

Sublinhe-se, contudo, que a doutrina alemé tem vindo a discutir
a admissibilidade deste critério, como fundamento autonomo da deter-
minaco da contraprestagiio dos “tributos pela utiliza¢do de infra-es-
truturas administrativas” (Benutzungsgebiihren). Este critério permi-
tiria, no entender de uma parte dos autores, dar resposta ao problema
do financiamento de tarefas desenvolvidas pelos municipios que néo se
traduzem numa contraprestagio individual e concreta, mas cujo exer-
cicio decorre de uma necessidade gerada pelos municipes. Pese embora
o uso que vem sendo feito deste critério, os autores chamam a atengdo
para a necessidade de salvaguardar o critério da equivaléncia (do be-
neficio) como pardmetro material das taxas, impedindo que estas se

(') Cf., por todos, A. ScuMEHL, Das Aquivalenzprinz im Rechr der Staatsfinanzierung,
cit., pp. 118 e segs.
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transformem em meios fiscais de financiamento ('*7).

Associado a esta questdo coloca-se também o problema de serem
admitidos tributos que assentam n&o no principio da equivaléncia, mas
antes, de forma exclusiva, no principio da compensacao (Kompensa-
tionsprinzip), isto €, taxas devidas nfo como contraprestagio de um
beneficio individualizado, mas antes como compensagdo de um acrés-
cimo de custos ou de um prejuizo gerado a comunidade. Trataremos
desta questfo, mais adiante, a proposito das taxas devidas por maior
despesa.

2.3. O critério da capacidade contributiva

A doutrina portuguesa vem salientando que nas taxas nio deve
atender-se a capacidade contributiva do sujeito passivo. Entendem os
autores que se a fixagdo do valor da taxa tiver por referéncia critérios
relativos & capacidade contributiva revelada pelos sujeitos passivos,
devera o tributo ser qualificado como “taxa fiscal” e reconduzido ao
regime juridico dos impostos (%)

Esta posicBo conhece algumas excepgdes. Uma parte da dou-
trina vem defendendo que a capacidade contributiva pode e deve ser,
também, um elemento determinante do valor da taxa, embora funcio-
nando apenas como crifério de desagravamento. O mesmo é dizer que
se afasta, como regra, a aplicacio do principio da capacidade contri-
butiva, embora seja possivel tomar em consideragfo a sua relevincia,
num “segundo momenteo”, como fundamento para o “desagravamento”
do valor da taxa caso os sujeitos passivos demonstrem reduzido poder
economico ('%%).

(") Cf., por todos, A. ScumenL, Das Aquivalenzprinz im Recht der Staatsfinanzierung,
cit., pp. 192-194.

("**) Aceitamos aqui a qualificagdo proposta por Xavier pE Basto/A. Loso Xavier,
«Ainda a disting&o entre taxa e imposto: a inconstitucionalidade dos emolumentos notariais e
registrais devidos pela constituicdo de sociedadesy, cit., pp. 24 e segs.

(') Cf. Ruiz Garuo, Problemas Actuales de las Tasas, cit., p. 231. Esta ideia ndo anda
longe da tese que propde a aplicag@o do principio da capacidade contributiva como um pardme-
tro geral de quantificagdo de todos os tributos, embora com caracter subsidiario aos principios e
regras gerais dos tributos quando ndo estejam em causa tributos unilaterais ou impostos. Neste

As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributério

Alguns autores vdo ainda mais longe e acrescentam que a ca-
pacidade contributiva é um critério que est4 subjacente ao critério da
equivaléncia apurado segundo o principio do beneficio. Asseguram
que o beneficio individual que o sujeito passivo retira da contrapres-
tacdo, o qual serve de pardmetro para a fixacfo do valor da taxa, cor-
responde, afinal, a uma manifestagdo de capacidade contributiva ().
Acrescentam ainda que o principio da equivaléncia e o principio da ca-
pacidade contributiva formam um par complementar na determinacio
em concreto da contraprestagio devida pelo sujeito passivo de qualquer
tributo (7).

Apesar de ndo estar legalmente previsto na LRGTAL, entende-
mos que o critério da capacidade contributiva poder4 ser utilizado pe-
las autarquias na formulagio de critérios regulamentares de desagra-
vamento do valor da taxa em casos concretos, desde que devidamente
fundamentados no principio da justica,

2.4. A extrafiscalidade: o critério da desincentivagéo de com-
portamentos

Mais problematicos se nos afiguram os arts. 4°, n° 2, e 5°, n.°
1, da LRGTAL e, no mesmo sentido, o art. 15°, n.° 2, da nova Lei das
Finangas Locais, ao contemplarem que o valor das taxas, respeitando
a necessaria proporcionalidade, pode ser fixado com base em critérios
de desincentivo a pratica de certos actos ou operacdes e visar, também,
a promo¢&o de finalidades sociais e de qualificagdo urbanistica, terri-
torial e ambiental.

sentido, Casapo OLLERO, «El principio de capacidad y el control constitucional de la imposicién
indirecta: (1I). El contenido constitucional de la capacidad econémicay, in Revista Espafiola de
Derecho Financiero, n.° 34, 1982, pp. 230 e segs.

(™) Neste sentido, por todos, A. ScamenL, Das Aquivalenzprinz im Recht der Staatsfi-
nanzierung, cit., pp. 107-108.

(") Neste sentido, por todos, A. SchmenL, Das Aquivalenzprinz im Recht der Staatsfi-
nanzierung, cit., p. 115. O critério da capacidade contributiva pode também dar origem a taxas
progressivas, como sucede com a taxa dos infantarios na Alemanha. Cf,, por todos, MATHIAS
JesTaEDT, «Staffelgebithren im Steuerstaat», in Deuisches Verwaltungsblatt (DVBI), 24/Dez.
2000, pp. 1820 e segs.
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Trata-se, aparentemente, de uma tentativa de introduzir critérios
extrafiscais (") no dominio das taxas. £ uma finalidade em regra pou-
co coerente com a natureza juridica dos tributos bilaterais. Se a taxa
visa remunerar uma prestagio individualizada que o sujeito passivo
recebe, o valor deve ter como pardmetro o beneficio alcangado e en-
contrar uma correspondéncia no custo do servigo ('’*), o que, em regra,
inviabiliza que a mesma possa alcangar um valor excessivo desincenti-
vador do comportamento do sujeito passivo (7%).

Recorde-se que nas taxas, ao contrario do que sucede nos pregos
publicos, a prestaciio individualizada que o sujeito passivo recebe e
tem de remunerar pode n#o ter origem num acto voluntario daquele.
Todavia, provavelmente sensivel a esta questdo, o legislador optou por
também subordinar as taxas desincentivadoras ao principio da pro-
porcionalidade, o que, se por um lado, resolve os problemas que antes
referfamos, por outro, deixa-nos algumas dividas quando ao alcance
util do preceito, para além dos casos de agravamento e desagravamento
do valor da taxa ().

(") A exirafiscalidade é, como o proprio nome indica, um fenémeno associado aos im-
postos (tributos unilaterais e nio as taxas). Consiste, numa defini¢io elementar, “na utilizagio
dos impostos ou dos beneficios fiscais com o objectivo principal de obtencéo de resultados eco-
nomicos e sociais”, Neste sentido, e para maiores desenvolvidos, vide CasaLta Nasais, Por um
Estado Fiscal Suportavel. Estudos de Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 2005, pp. 134 e segs.

("™) Neste sentido, a doutrina salienta que a extrafiscalidade hi-de limitar-se & elevagéo
ou redugdo do valor da taxa. Cf. Kircunor, «Nichtsteuerliche Abgabeny, cir., p 1127,

(") Kircuuor distingue trés tipos de taxas extrafiscais ou de extrafiscalidade através
das taxas: 1) taxas por atrases (Sdumnisgebiihr) que constituem agravamentos das taxas por
ndo cumprimento das obrigages dentro do prazo; 2) taxas moderadoras (Missbrauchsgebiihr)
que procuram evitar o abuso na utilizag@o de servigos e bens publicos; 3) taxas intimidatérias
(Abschreckungsgebiihren) que evitam a deterioragdo do ambiente. O autor tem, porém, o cuida-
do de salientar que estas modalidades de taxas tém sempre alguma relagdo com a existéncia de
um beneficio individualizado e que a legitimidade da sua utiliza¢ao radica na racionalizagio do
acesso a bens e servigos pablicos. Cf. KircHuor, «Nichtsteuerliche Abgabeny, cir, p 1127.

('5) Veja-se o recente caso do art. 13.°, n.° 3, do Regulamento das Custas Processuais,
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 34/2008, de 26 de Fevereiro, de acordo com a autorizagio legisla-
tiva constante do art. 2.°, n.° 1, alinea d), da Lei n.° 26/2007, de 23 de Junho, que prevé critérios
de fixagdo da taxa de justi¢a que tenham em consideragdo os efeitos da “litigdncia em massa”,
estabelecendo valores mais elevados para as sociedades que apresentem um volume anual de
entradas em tribunal, no ano anterior, superior a 200 ac¢des, procedimentos ou execugdes. Tra-
ta-se de um agravamento da taxa devida pela utilizagdo dos servigos de justiga (custas) por
sociedades comerciais, que tem como objectivo estimular aquelas entidades a utilizar meios
alternativos de resolugdes de litigios no que respeita & cobranga de créditos.

As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario

Admitimos, contudo, que a referéncia legal a utilizagio da taxa
como elemento de desincentivacio de comportamentos ha-de poder al-
cangar um efeito 0til auténomo no limitado 4mbito de uma “porta aber-
ta” para o desenvolvimento de novos “servigos de &mbito local” criados

em harmonia com o quadro normativo de competéncias e atribuigdes -

das autarquias locais em matérias como a protecgdo do ambiente e o
urbanismo. Tais servigos, na medida em que comportem utilidades di-
visiveis, podem dar origem ao pagamento de uma taxa calculada, de
acordo com os pardmetros materiais antes referidos, a qual, pela sim-
ples existéncia, contribuira para desincentivar os comportamentos que
constituam o respectivo facto tributario, assim se alcangando, também,
uma finalidade dissuasora.

Ja o n° 2 do mesmo art. 5.°, ao referir que as autarquias locais
podem criar taxas para financiamento de utilidades geradas pela reali-
zagido de despesa publica local, quando destas resultem wtilidades divi-
siveis que beneficiem um grupo certo e determinado de sujeitos, inde-
pendentemente da sua vontade, hZo-de ter também como correspectivo
um beneficio individualizavel. A utilidade divisivel deve entender-se
aqui como sinénimo de utilidade individualizdavel, i. e., como beneficio
mensuravel alcangado por um sujeito passivo determinado, pois se se
reconduzisse a um beneficio diferenciado a favor de um grupo caberia
antes na categoria das contribui¢des especiais, e, na falta de regime
geral das mesmas, acabaria por ser considerado inconstitucional.
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I11.? Parte

O regime geral das taxas das autarquias locais

3. Aspectos especificos da lei que aprova o regime geral das
taxas

Chegados a este ponto ¢ uma vez explanada a nossa concepgao
de taxa, é tempo de passarmos & andlise individualizada de alguns as-
pectos da recentemente publicada LRGTAL.

3.1. Os casos de tributagdo por maior despesa quando existam
utilidades divisiveis: ainda taxa?

Em primeiro lugar merece a nossa referéncia a alinea f) don.° 1
do art. 6.° que, no ambito da determinagdo da incidéncia objectiva das
taxas dos municipios, inclui as taxas pela prestagdo de servigos no
dominio da prevengdo de riscos e da protecgdo civil.

Trata-se, a nosso ver, de um facto tributdrio dificilmente deter-
minavel. E menos ainda se o quisermos reconduzir a facto gerador do
dever de pagar uma taxa, entendido, segundo defendemos, como um
beneficio individualizavel para o sujeito passivo. Vejamos.

A prevencdo de riscos é um conceito amplo, que dificilmente
pode ser recortado como atribui¢do municipal. O risco compreendido
no contexto da sociedade de risco a que se refere a doutrina alema (%)
identifica-se, grosso modo, com o potencial de danosidade resultante

(%) ULricH Beck, Risikogesellschafl, Auf dem Weg in eine andere Moderne, Tradugio
Espanhola (La sociedad del riesgo, Hacia una nueva modernidad), Ediciones Paidés 1bérica, 1.
ed., 1998; RicHarp Hiskes, Democracy, Risk, and Community, Oxford University Press, Oxford,
1998; NikLAs Lunmany, Soziologie des Risikos, Walter de Gruyter, Berlin, 1991. Horrmann-
-Riem, Verfahrensprivatisierung als Modernisierung, in Verfahrensprivatisierung im Umwel-
trecht (Hrsg.), Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1996, p. 10, e, entre nés, CarLA Ama-
po Gomes, Risco e modificagdo do acto autorizativo concrelizador de deveres de protecg¢ao do
ambiente, Coimbra Editora, Coimbra, 2007.
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das novas tecnologias avaliado num horizonte relativamente longinquo
e no quadro de uma responsabilizagio pelas geracdes futuras assumida
pelas geragdes actuais. Trata-se, portanto, de uma atribuicdo das gera-
¢Oes actuais, ndo identificavel ou recortavel segundo niveis de hierar-
quia ou reparti¢do circunscricional de poderes.

E, todavia, possivel isolar alguns “riscos ocasionados pelo tipo
de actividade exercida” ("”"), os quais poderdo dar origem ao pagamento
de uma taxa nos estritos casos em que, por forca destes riscos, a autar-
quia seja obrigada a criar um servigo especial para diminuir o impacto
dos mesmos e esse servigo origine beneficios individualizaveis ('78).

Veja-se, neste sentido, o gravamen cataldn sobre instalaciones
de riesgo (tributo que incidia sobre instalagdes de risco situadas no ter-
ritorio cataldo como centrais nucleares, barragens, aeroportos, gasodu-
tos, etc.) que o Tribunal Constitucional espanhol nio declarou incons-
titucional, tendo entendido que se tratava de um tributo ndo de caracter
contributivo, mas antes retributivo, na medida em que o cilculo nio
dependia do valor do bem ou do rendimento por ele produzido, mas do
risco que a exploragio do mesmo encerrava, da sua perigosidade (o ob-
Jjeto do gravamen € o risco que encerram para a protecgdo civil as ins-
talagdes e actividades ai abrangidas) medida em termos de protecgio
civil. O tributo pretendia corresponder a uma espécie de “seguro pu-
blico obrigatorio” ('"°) j4 que todo o produto das receitas era destinado
a constituicdo de um fundo de calamidade. Apesar da argumentacio
expendida pelo tribunal, este tributo parece corresponder, afinal, como
bem salienta a critica da doutrina espanhola, a um imposto, na medida
em que ndo tem correspondéncia em qualquer actividade administrati-
va prestada ao sujeito passivo ("),

(") H.-J. Kocw, « (Verfahrens-) Privatisierung im offentlichen Bauvecht», in Verfah-
rensprivatisierung im Umweltrecht (Hrsg.), Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1996,
pp. 170-187.

(') O sistema portugués (assim como o espanhol) divergem neste ponto, como vimos,
do sistema juridico brasileiro que admite taxas para financiar servigos de policia como é o caso
da taxa de controle e fiscalizac@o ambiental (brasileira) vide, por todos, YVES GANDRA DA SiLva
MaRTINS, «A taxa de controle e fiscalizag8o ambientaly, cit., pp. 749 e segs.

(') Esta figura foi tratada entre ns por ServuLo CoRREIA a propdsito da natureza juri-
dica das contribuigdes para a seguranga social, «Teoria da relagfio juridica de segura socialy, in
Estudos Sociais e Corporativos, ano VII, n.° 27, 1968, pp. 300 e segs.

("*") Vide, por todos, Grau Ruiz/Herrera MoLina, Prélogo ao trabalho de Ortega Mal-
donado, «Tasas sobre molestias y riesgos permitidosy, 1EF, in hitp: ‘www.iefes’
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O importante € justificar a imposi¢io da taxa, impedindo que,
a propésito de minorar impactes da sociedade de risco, possam Vir a
ser exigidas prestagdes tributarias assentes num facto tributério arti-
ficial (). E este esfor¢o de definigdo conceptual que tem vindo a ser
desenvolvido pela dogmatica alemd a propdsito da determinagdo do
conceito que podemos definir por "taxas de tolerdncia” (Duldungsge-
biihre) devidas pelo uso intensivo de alguns recursos naturais ('*%), bem
como da admissibilidade das taxas pela utilizagdo de infra-estruturas
administrativas (Benutzungsgebiihre) cujo montante seja determinado
segundo o principio da compensagao de custos.

Estes tributos constituem, hoje, no entender da doutrina, um tipo
especial de taxas: as “faxas de compensagdo” (Kompensationsabga-
be) ('*). A fungdo destas taxas ndo seria remunerar a contraprestagdo
especifica, mas antes influenciar comportamentos (Lenkungssonde-
rabgaben) € compensar vantagens. Tal figura suscitou, desde cedo,
problemas de compatibilidade com os principios e as normas consti-
tucionais alemds. Para além da questdo prévia que se prende com a
admissibilidade de quantificar em termos pecunidrios as utilizagOes
perigosas de bens naturais, impunha-se ainda resolver o problema da
legitimidade deste tributo, que, ndo decorrendo da remuneragdo de
uma contraprestagdo especifica, constituia uma excepgdo de duvidosa
conformidade constitucional ao principio do Estado fiscal ('®).

Estes tributos, que fogem ao orgamento e ao controlo parlamen-
tar ('®), constituem, como a doutrina salienta, um meio perigoso de
obtencdio de recursos financeiros. Assim, pese embora a sua utilizagdo
e eficiéncia no dominio do direito do ambiente, os autores temem que,
sob o manto desta legitimidade fundada na compensagio devida as

(8" Referimo-nos, por exemplo, a criacdo de taxas fundadas no principio da precaugio
(ex. taxa sobre cultivo de transgénicos).

("8%) Cf. SusanNE MEYER, Gebiikren fiir die Nutzung von Umweltressourcen, Dunker &
Humblot, Berlin, 1995 apud Ortega Maldonado, «Tasas sobre molestias y riesgos permitidos»,
[EF, in http. www.iefes!

(") Sobre o tema, por todos, /ANDREAS VosskUHLE, Das Kompensationsprinzip, cit.,
1999, pp. 220 e segs.

(') Cf. AnDREAS VOsSKUHLE, Das Kompensationsprinzip, cit., p. 236.

('#) Cf. HansiUrGEns, «Sonderabgaben aus finanzwissenschaftlicher Sicht — am Bei-
spiel der Umweltpolitik», cit., p. 22 e pp. 29 e segs.
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entidades piblicas para financiamento de tarefas de prevengéo e salva-
guarda de bens ambientais, possam vir a ser erigidos tributos incons-
titucionais (%), A solugio mais correcta sera reconduzir estes tributos
a categoria de contribuicdes especiais extrafiscais, subordinadas a um
regime juridico préprio (*¥7).

Entre nds, existem também alguns exemplos de tributos enqua-
draveis nesta categoria que foram apreciados pelo Tribunal Constitu-
cional. Referimo-nos, por exemplo, aos acérdios que julgaram incons-
titucionais as normas da Tabela de Taxas e Licen¢as do Municipio de
Sintra que previam o pagamento de uma taxa anual por equipamentos
de abastecimento de combustiveis liquidos sempre que 0s mesmos se en-
contrem instalados totalmente em terrenos privados, uma vez que neste
caso ndo existe qualquer beneficio individualizado para o sujeito passivo
(no ocupa terrenos do dominio publico), nem a sua actividade exige um
servigo dedicado do Municipio do qual ele se apresente como beneficia-
rio diferenciado ('%).

Uma vez realizadas as devidas precisdes dogmaticas, parecem
poder incluir-se na categoria das taxas pela prestagdo de servigos no
dominio da prevengdo de riscos, as taxas pelo licenciamento de foguei-
ras e queimadas ('*), que servirdo para financiar servigos individuali-
zaveis de bombeiros profissionais da administragdo, ou mesmo, numa
formulagio mais complexa, as taxas pela exploracéo de infra-estrutu-
ras assentes em praias e zonas balneares ('*°) na parte (e apenas nesta)
em que seja possivel identificar uma contraprestagio individualizada

('%) Cf. AnDREAS VosskuHLE, Das Kompensationsprinzip, cit., p. 247, e, em sentido
mais favordvel a admissibilidade destes tributos, H 4ns1urGens, «Sonderabgaben aus finanzwis-
senschaftlicher Sicht — am Beispiel der Umweltpolitiky, cir., pp. 20 e segs.

('") A doutrina alemi incluiu entre as “taxas de compensagdo” o pagamento devido aos
municipios por operagdes urbanisticas (Stellplatzabgabe), semelhante ao que acontece entre nds
quando ndo possam ser realizadas cedéncias de terrenos.

('**) Vide, por 1iltimo, 0 Acérddo n.° 536/2005, de 14 de Qutubro de 2005, e, também, os
Acorddos n.” 329/2003, 204/2003 e 515/2000.

("*") Actividade incluida actualmente no ambito legal das atribuigbes e competéncias
municipais por transferéncia das competéncias anteriormente cometidas ao Governo Civil. Cf.
Decreto-Lei n.° 310/2002, de 18 de Dezembro. Trata-se aqui de uma taxa pela remuneragéo de
um servigo de prevengio, muito embora o mesmo possa requerer a intervengdo dos bombeiros.

(") Actividade incluida no Ambito legal das atribuiges e competéncias municipais. CI.
art. 26.° n.° 2, alinea /), da Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro.
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(por exemplo, reforgo de infra-estruturas de protecgdo maritima para
proteger empreendimentos turisticos explorados por privados) ('*").

Quanto a protecgdo civil, prevé o art. 25° da Lei n.° 159/99, de
14 de Setembro, a inclus@io no leque de competéncias dos municipios a
realizacdo de investimentos no dominio da criagio de corpos de bom-
beiros municipais, construgio de quartéis para estes profissionais, aqui-
si¢do do respectivo equipamento, bem como construgio e manutengo
de infra-estruturas de prevencéo e apoio ao combate de fogos florestais
e na participacdo em programas de limpeza e beneficiagdo de matas
e florestas. E de sublinhar, que, entre nos, o servico de bombeiros €
financiado, essencialmente, através do Imposto para o Servico Nacio-
nal de Bombeiros, cobrado pelas companhias de seguros segundo uma
percentagem de 13% sobre os valores dos prémios dos seguros contra
fogo e de transportes de mercadorias perigosas, incluindo o seguro de
carga e o seguro de viaturas especificamente destinadas a esse tipo de
transporte e 6% sobre o valor dos prémios de seguros agricolas e pe-
cuarios ("), o que ndo impedira a exigibilidade de taxas sobre servigos
individualizados ().

O que ndo deve admitir-se ¢ a tentativa de, por esta via, ou s¢ja,
com fundamento no artigo da LRGTAL aqui em aprego, se legitimar a
criacdo de taxas municipais sobre servicos de interesse geral em ma-
téria de ambiente, urbanismo e prevencdo de riscos, que se diluem,
afinal, na protecgdio de interesses difusos (™).

(™) Veja-se o caso da tasa por servicios prestados en las playas que um municipio da
Comunidade de Valéncia quis liquidar aos estabelecimentos hoteleiros af instalados e que o
TSJ daquela Comunidade considerou ndo se reconduzir ao conceito de taxa por ndo ser identi-
ficavel qualquer contraprestagio especifica para aqueles sujeitos passivos. Facto agravado pela
circunstancia de o municipio nem sequer ter criado qualquer actividade ou servige acrescido na
limpeza e gestdo da praia. Cf. SiMON AcoSTA, Las tasas de las Entidades Locales, cit., p. 215.

(") Redacgio do Decreto-Lei n.® 97/91, de 2 de Margo.

(') Taxas que poderio ter como modelo a tasa por el servicio de extincion de incendios
prevista em vérios municipios de Espanha e destinada a remunerar a intervencdo dos bombeiros
na extingdo dos incéndios urbanos, florestais ou agricolas. Nestes casos, o facto tributario resi-
de na prestagio de servigos de extingZo de incéndios e 0 valor da taxa ¢ calculada segundo um
valor/hora por pessoal e por material, estando contempladas isen¢des pessoais no caso de falta
de recursos econémicos do sujeito passivo. Veja-se, a titulo de exemplo, a Ordenanza fiscal de
las tasas por servicios del parque de bomberos del Ayuntamiento de Alicante, disponivel em
http. - www.alicante-ayto.es/documentos ‘hacienda‘ordenanzas_euro/thomberos.pdf.

(") Veja-se o caso da taxa de controle e fiscalizagdo ambiental prevista na lei brasilei-
ra (art. 17.°-B, da Lei n.° 0165/2000). Trata-se de uma taxa exigida pelo IBAMA para controlo e

As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario

Por outras palavras, nio pode retirar-se deste artigo da lei a con-
sagragdo de uma manifestagiio do principio do poluidor pagador ('%%),
ou de um qualquer dos seus subprincipios (principio do utilizador pa-
gador, principio do beneficiario pagador, que mais ndo sdo do que a
aplicaciio do conteudo daquele principio ambiental a outros dominios,
como o urbanistico e as infra-estruturas), o qual tem raiz econémica e
se baseia na ideia de que o poluidor deve suportar 0s custos das medi-
das publicas para salvaguardar o ambiente ("%).

De resto, existem sérias reservas quanto a estruturacdo de um di-
reito fiscal do ambiente assente em ecotaxas (") em vez do tradicional
recurso a eco-impostos ('*%), o que poderia equivaler a uma modifica-
¢io do pardmetro da extrafiscalidade ambiental para uma parafiscali-
dade ambiental assente num leque infindavel de contribuicoes espe-
ciais extrafiscais de receita consignada, em clara violagdo do principio

fiscalizagio de actividades potencialmente poluentes ¢ utilizadoras de recursos naturais. Esta
taxa apresenia, no entender da doutrina, inimeros problemas de conformidade constitucional e
legal: 1) ndo tem uma contraprestagio especifica, pois é devida pelo exercicio genérico de po-
deres de policia; 2) é exigida por uma entidade que néo tem competéncia, nem meios técnicos,
para o exercicio das actividades de policia que alegadamente fundamentam a sua exigibilidade;
3) constitui uma duplicagéo tributdria face a taxa cobrada pelos municipios. Scbre o tema, por
todos, Josi Marcos DOMINGUES, «As taxas ambientais no direito brasileiron, in RevCEDOUA,
n.° 1/2006, pp. 9 e segs. Sublinhe-se, contudo, que o autor admite, em abstracto, a possibilidade
de ser exigida uma taxa por servigos de policia na fiscalizagdo de bens ambientais, que se some
as taxas devidas pelas actividades de licenciamento de actividades potencialmente poluentes.

(") Este principio foi introduzido no ordenamento juridico internacional pela OCDE,
posteriormente adoptado pelo direito comunitério origindrio (art. 130.°-R do Tratado de Roma)
e finalmente assimilado pelo ordenamento juridico nacional.

(") Sobre o principio do poluidor pagador, entre nds, ALEXANDRA ARAGAO, O Principio
do Poluidor Pagador, Coimbra Editora, Coimbra, 1997.

("*") As taxas sdo instrumentos mais adequados a internalizagdo das externalidades
negativas que fundamentam a tributagio, mas s6 os impostos permitem superar as dificuldades
decorrentes da impossibilidade de identificar o causador do dano ambiental cu mesmo de o
quantificar. Sobre o tema, vide CasaLta Nasais, «Direito fiscal e tutela do ambiente em Por-
tugaly, in Por um Estado Fiscal Suportdvel — Estudos de Direito Fiscal, Almedina, Coimbra,
2005, pp. 325-355, e CLAuDIA Dias Soares, O imposto ambiental — directo fiscal do ambiente,
Cadernos CEDOUA, Almedina, Coimbra, 2002. Em sentido diverso, defendendc as ecotaxas
e a utilidade desta figura como via de aplica¢dio do principio do poluidor pagador, ver ORTEGA
MaLDONADO, «Tasas sobre molestias y riesgos permitidos», 1EF, in http:/'www.iefes/ (p. 212).

("%%) Os cco-impostos prosseguem objectivos ambientais por uma dupla via: directa-
mente, limitando a verificagio dos factos geradores desses impostos e, indirectamente, na me-
dida em que essa via falhe, utilizando as receitas proporcionadas pelos impostos para atenuar os
efeitos anti-ecolégicos provocados pela verificagio dos seus factos geradores.
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da coeréncia do sistema tributario ('*°). Esta objec¢dio ndo obsta a que
sempre que seja possivel, como o legislador de resto tem estabelecido,
€ os custos ambientais das actividades assim o permitam, se repercuta
sobre os agentes econdémicos que exploram economicamente 0s recur-
s0s naturais uma parcela destes custos (2°)..

Veja-se, a titulo de exemplo, a faxa de recursos hidricos (TRH)
consagrada no art. 78.°,n.° 1, alinea ), da Lei da Agua (Lein.” 58/2005,
de 29 de Dezembro). Ai se prevé que “as actividades susceptiveis de
causarem um impacte negativo significativo no estado de qualidade
ou quantidade de agua” constituem base de incidéncia objectiva da
TRH, ou seja, o facto tributdrio. A lei acrescenta ainda que este tribu-
to visa infernalizar os custos ambientais associados 2 tal impacte e &
respectiva recuperagdo. Neste contexto, aplicando os principios juridi-
cos relativos as taxas, poderemos dizer que este tributo s6 podera ser
considerado uma taxa na medida em que a contraprestagio exigida ao
sujeito passivo (que explora a actividade poluente ou potencialmente
poluente) encontre uma qualquer referéncia em custos de servigos pu-
blicos de tratamento ou prevengdo do inquinamento das 4guas por ele
utilizadas. Caso contrario, se esse valor ndo for mensuréavel, serd mais
acertado reconduzir este tributo a categoria de contribuicées especiais
extrafiscais, ou de eco-imposto (imposto especial) sobre actividades
hidricas poluentes.

Acresce ainda o facto de a protec¢do do ambiente ser uma ta-
refa essencialmente de dmbito nacional, cabendo primordialmente ao
Governo a competéncia para determinar em concreto 0s pressupostos
de factos de novos “impostos ambientais”, os quais, no entender de
alguns autores, se localizam, essencialmente, na “constituicio econd-

(**%) Um dos principais defensores das ecotaxas ¢ o aleméo FREnz que chegou mesmo a
sustentar a “inconstitucionalidade de financiar determinadas necessidades piblicas através de
impostos, quando essas necessidades tém origem em comportamentos imputaveis a um especi-
fico grupo de contribuintes aos quais € possivel imputar uma capacidade econémica suficiente
para suportar estes custos”. Este principio da causalidade tributaria deve, contudo, ser interpre-
tado e aplicado de forma adequada, isto €, sem pér em causa os principios do Estado Social.
Sobre o tema, vide BARQUERO ESTE aN, La funcion del tributo en el Estado social y democrdtico
de Derecho, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2002, pp. 129-132.

(*") Ne mesmo sentido, MuTius/LUNENBURGER, «Verfassungsrechtliche Aspekte einer
umfassenden ckologischen Ressourcenwirtschafty, in Newe Zeitschrift Fuer Verwaltungsrecht
(NVwZ), Heft 11, 1996, pp. 1061 e segs.
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mica” (**'). Vale por dizer que o principio da legalidade fiscal quanto
aos “impostos ambientais” deve ser entendido no &mbito de uma pon-
derac@o e articulagio entre a reserva parlamentar de lei em matéria de
criagdo de impostos e a competéncia material do Governo para adoptar
medidas politicas de promogio e defesa do ambiente. Daqui resulta que
na criago destes impostos ndo deve prescindir-se de uma lei que habi-
lite 0 Governo a legislar em matéria fiscal, mas a densificagfo dos ele-
mentos essenciais destes impostos pode ser remetida para o Governo.

Pela nossa parte, entendemos que o principio da coeréncia deve
estender-se a todo o sistema tributério e, nesta medida, também aos
impostos extrafiscais, cabendo a Assembleia da Republica avaliar a
necessidade, oportunidade e proporcionalidade do novo imposto (*%).

Prescindir da exigéncia de um beneficio individualizavel nes-
te tipo de taxas violaria, também, os principios da bilateralidade, da
proporcionalidade, da contraprestacdo divisivel e individualizdvel e
da equivaléncia entre prestacdo e beneficio acolhidos pelo legislador,
como vimos, na defini¢do do regime geral das taxas (arts. 4.° e 5.°). As-
sim, também por esta razdo, as taxas por actividades de risco haveriam
de ser, afinal, consideradas ilegais e inconstitucionais.

Veja-se o caso da tasa por servicios de vigilancia especial que
o Municipio de Valéncia instituiu sobre o clube de futebol, com a fi-
nalidade de remunerar o esfor¢o acrescido em servigos de gestdo de
trafego, vigildncia e seguranca nas zonas adjacentes e envolventes do
estadio de futebol em dias de jogo. Este tributo foi considerado incom-
pativel com o conceito de taxa pelo Supremo Tribunal quer porque o
mesmo ndo havia sido solicitado pelo clube, quer porque nio acarretava
qualquer beneficio especifico para o mesmo, beneficiando igualmente
todo e qualquer morador ou mero transeunte naquela area (**).

(*%") Neste sentido, CasaLta Nasais, Direito fiscal, cit., p. 423.

(*) Em sentido proximo, a doutrina alemé que qualifica como imposto estadual o
tributo devido pela entrada de automoveis nas cidades (“Nahverkehrsabgabe”; “City-Maut™),
G. Manssen, «Finanzverfassungsrechtliche Aspekte der Einfithrung einer sog. Nahverkehrsab-
gabew, in Die Offentliche Verwaltung (DOV), 1/1996, pp. 12 e segs. Recentemente, outros auto-
res salientam que este tipo de tributo apenas pode ser juridico-constitucionalmente admitido se
for instituido como uma verdadeira taxa pela concreta utilizagdo dos acessos, vide R. STaupa-
CHER, Verfassungsrechtliche Zuldssigkeit von Sonderabgaben..., cit., p. 217.

(**) Cf. SiMON AcosTa, Las tasas de las Entidades Locales.., cit., p. 68.
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3.2. Taxas pelas actividades de promogdo

A LRGTAL prevé ainda a possibilidade de os municipios exigi-
rem tributos como contrapartida de “actividade de promog¢éo de fina-
lidades sociais e de qualificagio urbanistica, territorial e ambiental” e,
numa férmula ainda mais ambigua, “de actividades de promog¢ao de
desenvolvimento e competitividade local e regional”, cabendo, ainda, a
possibilidade de as freguesias poderem também exigir taxas pelas “ac-
tividades de promogde do desenvolvimento local”. Importa, pois, de-
terminar como € que estas faxas por actividades de promogdo podem
e devem ser interpretadas em conformidade com os principios legais e
constitucionais antes referenciados (*%).

Comecemos pelas taxas por actividades de promogdo de finali-
dades sociais e de qualificagido urbanistica, territorial e ambiental.

A Lei n° 159/99 prevé competéncias municipais nos seguintes
dominios: 1) acgdo social — gestdo de equipamentos e realizagio de in-
vestimentos em creches, lares para idosos e participacdo em programas
de combate a pobreza e & exclusio social; 2) protec¢do do ambiente e
saneamento bdsico — como, por exemplo, na implantacio e gestdo de
equipamentos de abastecimento de agua, redes locais de monitorizagdo
da qualidade do ar, gestdo de areas protegidas de interesse local, gestdo
de recursos hidricos, manutengfio de praias; e 3) ordenamento do terri-
tério e urbanismo — para além dos licenciamentos de operagdes urba-
nisticas, também a delimitacfio de areas de desenvolvimento urbano e
construgdo prioritaria e de areas de controlo urbano, areas criticas de
recuperaco e reconversdo urbanistica, renovagio de dreas degradadas,
proposta de integrac@o e exclusdo de areas na RAN e na REN. Toda-
via, resulta dificil na maior parte destas tarefas municipais identificar
a prestacdo de servigos a que possam corresponder beneficios divisi-
veis e individualizaveis, adequados a qualificagio de contraprestagéo
de uma taxa.

(*") Veja-se o caso italiano da tassa regionale per il diritto allo studio universitario
cuja receita se destina a financiar as bolsas de estudo de estudantes universitarios de mérito
carenciados, que a doutrina qualifica como impostos indirectos. Cf. Bosi/GUERRA, [ tributi nel-
l'economia italiana, 6.% ed., il Mulino, Bologna, 2005, p. 218.
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Vale assim por dizer que s6 na exacta medida em que uma tal
contraprestac@o se verifique ¢ que podera ser exigida a taxa.

Refira-se, a este propdsito, o exemplo espanhol das tasas por
los servicios de guarderia rural y complementarios, instituidas por al-
guns municipios, particularmente da Comunidade de Valéncia, como
contrapartida dos servigos municipais de guarda de sementeiras, pre-
vencdo de incéndios florestais, prevencio de pragas, guarda do estado
de conservacéo, limpeza e reparaciio de caminhos rurais, barrancos e
cursos de agua e outros servicos de interesse geral agrario. Esta taxa
incidia sobre todos os proprietarios de explora¢des agricolas e era co-
brada anualmente segundo um valor especifico fixado por drea. A li-
quidacgdo da taxa foi impugnada por um proprietario rural cuja explo-
racgdo havia sido consumida por um incéndio e que, por essa razdo, ha
dois anos que nfo era produtiva. Alegava o impugnante que nio auferia
qualquer beneficio (contrapartida especifica) na medida em que a ex-
ploragdo estava inactiva. A sentenca do STJ de 3/11/1997 deu razéo ao
impugnante, considerando que o tributo exigido era incompativel com
a natureza de uma taxa, pois no s¢ incidia sobre todos os proprietarios
independentemente da verificagdo ou nio do beneficio (violagdo do
principio da bilateralidade) como assentava na capacidade contributiva
dos proprietarios rurais calculada pela proporcio da superficie das res-
pectivas parcelas de terreno e nfo na propor¢do do beneficio auferido
(violagdo do principio da proporcionalidade) (*%).

Quanto as taxas por actividades de promogédo de desenvolvi-
mento local devemos igualmente partir do disposto na Lei n.° 159/99
para apurar o tipo de actividades em questdo. Trata-se, segundo o art.
28.° daquele diploma, de competéncias em matéria de apoio e incentivo
ao emprego, a formac#o profissional, a promoc¢do do turismo local, a
fixacdo de empresas, para referir alguns exemplos. Também neste caso
nos parece fundamental que as taxas apenas possam ser exigidas quan-
do existirem contraprestacdes divisiveis e individualizaveis. Alids, a
doutrina alema ¢ clara nesta matéria ao afirmar que séo inconstitucio-
nais também as contribuigées de promogdo (por exemplo, em matéria

(**) Sobre esta decisdo, vide SIMON AcosTA, Las tasas de las Entidades Locales, cit.,
pp. 229-203.
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de vinho, actividades artisticas ou mesmo promo¢éo local e regional),
cabendo as entidades publicas que pretendam promover a sua marca
afectar fundos orcamentais a esse efeito (*%).

Assim, para além das ja cldssicas taxas devidas pelos licencia-
mentos — industrial, fiscalizaco de empreendimentos turisticos, ho-
teleiros e comerciais, exploragiio de massas minerais a céu aberto — e
pelas actividades de controlo metroldgico de equipamentos, integrarao
ainda esta categoria, as remunera¢des de servigos municipais indivi-
dualizaveis, a que algumas actividades econdmicas ai instaladas te-
nham dado origem (?*7).

3.3. O regresso das impugnacdes administrativas prévias ne-
cessarias?

Uma tltima nota na analise da LRGTAL para salientar a nossa
perplexidade perante o disposto no n.° 5 do art. 16.° “a impugnagio
judicial depende da prévia deducédo da reclamacio prevista no n.° 2 fre-
clamagio deduzida perante o 6rgéo que efectuou a liquidagio da taxa)
no prazo de 30 dias a contar da notificagdo da liquidagio”.

Trata-se, ao que parece, de uma impugnacdo administrativa ne-
cessdria que faz “ressuscitar” os fantasmas da impugnacdo adminis-
trativa prévia ap6s o anuncio da respectiva morte por uma parte da
doutrina administrativista (*®) e que nfio encontra também, em nosso

{?%) Neste sentido, R. STAUDACHER, Verfassungsrechiliche Zuldissigkeit von Sonderab-
gaben..., cit., p. 218.

(*") Incluem-se nesta categoria as tasas por licencia de aperfura de estabelecimien-
tos, exigida pelos municipios sempre que os estabelecimentos comerciais sofram alteragdes
relevantes relativamente as caracteristicas que detinham aquando do licenciamento inicial que
justifiguem um novo controlo para salvaguardar os interesses dos “vizinhos”, como € caso da
mudanga de actividade empresarial (era uma loja de roupa e passa a ser um café). Todavia, ndo
falta jurisprudéncia espanhola que gualifica estas taxas como meros instrumentos de obtengao
de receitas sempre que a taxa ¢ exigida por factos tributarios que ndo justificam qualquer inter-
vengdo preventiva do municipio (ex. quando ha aumento de capital ou alteragdo da denominagio
social). Cf. Simon Acosta, Las tasas de las Entidades Locales, cit., p. 52.

{(*"%) Neste sentido, Vasco PEREIRA DA Suva, O contencioso adminisirativo no divd da
psicandlise, Almedina, Coimbra, 2005, pp. 293-295. Em sentido contrario, ver, por todos, Viki-
RA DE ANDRADE, A Justica Administrativa (ligdes), 9." ed., Almedina, Coimbra, 2006, pp. 305
e segs.
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entender, uma explicagio que possa ser sustentada nos principios que
informam as garantias dos contribuintes (**°),

Recorde-se que no processo tributdrio, quer a reclamacio gracio-
sa (arts. 68.° e segs. do CPPT), quer o recurso hierdrquico (arts. 66.° e
67.° do CPPT) sdo, em regra, facultativos. A lei apenas impde a impug-
nagdo administrativa necessdria nos casos de autoliquidaco (art. 131.°
do CPPT), reten¢éo na fonte (art. 132.° do CPPT), pagamento por conta
(art. 133.°do CPPT) e actos de fixag@o de valores patrimoniais (art. 134.°
do CPPT). O mesmo ¢ dizer, na esteira da doutrina fiscal, quando a im-
pugnacio se traduza, afinal, numa “administrativizagio™ dos actos dos
particulares, resultante de uma homologacio implicita pela Administra-
¢do das liquidagdes feitas pelo sujeito passivo (*'%), compreensivel pelo
facto de em todas estas situagoes o valor do imposto, o valor da retencéo
ou o pagamento por conta haver sido determinado pelo sujeito passivo
sem qualquer interveng&oc ou controlo prévio da Administragio Fiscal.

Ora, nas taxas municipais, segundo o disposto no art. 10.° da
LRGTAL, cabera aos regulamentos municipais de criagfo de taxas esta-
belecer as regras relativas a liquidacio e cobranca dos tributos. Assim,
poderdo os municipios, por cada tipo de taxa, fixar o tipo de liqui-
dagdo que considerem mais adequado. Todavia, a regra da impugna-
¢cdo administrativa prévia para o ¢rgdo administrativo que efectuou
a liguidac¢do (') valera para qualquer das modalidades de liquidacio
que em concreto vier a ser instituida, incluindo, claro est4, os casos de
liquidagdo administrativa,

E precisamente quanto a estes — os casos de liquidagio adminis-
trativa das taxas — que consideramos excessivo e desadequado, face ao
actual contexto processual administrativo e fiscal, a imposigdo de uma
impugnagio administrativa prévia. E que tratando-se de uma liquida-

(**) Para uma perspectiva geral das garantias dos contribuintes, vide, por todos, CAsAL-
1A NaBals, Direito Fiscal, cit., pp. 361 e segs.

(*'") Construggo que se deve entre nds a VIEIRA DE ANDRADE, in Li¢des de direito ad-
ministrativo e fiscal ao 3.° ano do curso de 1993-1994, policopiado, Coimbra, 1994, p. 43. No
mesmo sentido, CasaLta Nasais, Direito Fiscal, cit., p. 392.

(*'") A reclamagio a que se refere o art. 16.° da LRGTAL ndo constitui uma reclamagio
graciosa para efeitos do disposto no Cédigo de Procedimento e Processo Tributario, o que afas-
ta, desde logo, a aplicagdo do prazo de 15 dias para a impugnagdo previsto no art. 102.%, n. 2,
daguele diploma. Neste sentido, vide Acordio do STA de 19/12/2007.
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cdo pelos 6rgios do municipio, parece razoével considerar como muito
pouco provével a “modificagdo do acto tributario” em sede de reclama-
¢io, o que significard, portanto, que este preceito apenas determina que
o sujeito passivo tera de aguardar pela decisdo da reclamag&o ou pelo
decurso do respectivo prazo para poder impugnar as liquidagdes ilegais,
de taxas municipais.

Ainda que se pudessem invocar aqui algumas vantagens que
uma parte da doutrina administrativista ainda hoje reconhece a impug-
nagiio administrativa necessaria (*'?), reconduzidas, essencialmente, a
possibilidade de se discutir, para além da ilegalidade do acto também a
respectiva inconveniéncia, a verdade ¢ que ndo podemos esquecer que,
na apreciagio da legalidade dos actos tributarios, a Administraggo esta
vinculada 4 lei, de forma mais intensa, o que afasta, em grande medida,
a possibilidade de recorrer a critérios de mérito. Esta vinculagdo a lei
é, porém, mais intensa nos impostos que nas taxas, pois aqui sempre
poder4 haver maior margem de discricionariedade na determinagao do
valor do beneficio.

Pese embora este Glltimo argumento, somos da opinido que o di-
reito a uma tutela jurisdicional efectiva deveria dar lugar a consagra-
¢do da reclamaggo prévia como facultativa sempre que a taxa fosse de
liquidagdo administrativa.

4. Apreciaéﬁo global

Chegados ao fim destas nossas reflexdes sobre o regime geral
das taxas das autarquias locais faremos um breve balango global do
diploma.

Assim, em primeiro lugar, saudamos o facto de consagrar um
conceito geral para as taxas das autarquias locais assente no principio

(*2) Embora neste caso ndo seja aplicivel a suspensdo da cficdcia do acto, pois, confor-
me resulta do art. 692, alinea /), do CPPT, aqui aplicével subsidiariamente por fora do siléncio
da LRGTAL e segundo o art. 2.° da mesma, uma das regras fundamentais da reclamagdo gra-
ciosa & a inexisténcia de efeito suspensivo. Sobre a conveniéncia, ainda hoje, de impugnagdes
administrativas prévias, vide, por todos, VIEIRA DE ANDRADE, 4 Justiga Administrativa, cit., pp.
305 e segs.
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da bilateralidade — ou, como pretende o nosso legislador, definir um
regime geral das taxas dos municipios e das freguesias pelo qual se
delimita o facto tributdrio como actividade administrativa que afecte,
beneficie ou se refira a uma pessoa determinada e da qual resulte uma
contraprestacdo divisivel e individualizavel (*'*) —, e positivar os prin-
cipios e critérios fundamentais da fixagdo do valor dos tributos bila-
terais, radicados no principio da proporcionalidade — principio que é
aferido pelo beneficio individualizado alcangado pelo sujeito passivo,
complementado com a referéncia ao custo do servigo.

Sublinhe-se que a actual consagrag¢@o de um regime geral para
as taxas das autarquias locais nfo preenche definitivamente o vazio
legal, qualificado como uma verdadeira inconstitucionalidade por
omissdo (*'), pois fica ainda por determinar o regime geral das taxas
das restantes entidades administrativas, bem como um regime geral
para as contribuicdes financeiras a favor de entidades publicas. Este
ultimo, hoje, certamente mais urgente e necessario, ndo apenas porque
sdo estes os tributos que maior polémica vém suscitando, como ainda
porque o regime geral das taxas das autarquias locais ha-de servir, para
ja, com as devidas adaptacdes, também como paradmetro para as taxas
das demais entidades administrativas.

A concretizagio do principio da coeréncia do sistema tributdrio,
que constitui em nosso entender uma garantia fundamental dos contri-
buintes, exige a aprovagdo urgente daqueles regimes juridicos gerais.
Até 14, tal como tem sido a regra com as taxas das autarquias locais,
apenas os tribunais (jurisdigdo tributaria e jurisdi¢do constitucional)
poderdo continuar a proteger os contribuintes dos inimeros abusos
cometidos por entidades administrativas, que, desprovidas de poder
legislativo e pressionadas pela falta de recursos financeiros, instituem
“taxas ficticias” e outras contribuigdes com objectivos exclusivamente
financeiros. De facto, o nosso receio € o de que, apesar de existir actual-
mente uma cobertura constitucional para todos os tributos, se possa
ainda afirmar que as taxas constituem, como assinalava a doutrina an-

(%"%) Neste sentido, FERREIRO LAPATZA/SARTORIO ALBALAT, Derecho Tributdrio: parte es-
pecial, vol. 11, 24.% ed., Marcial Pons, Madrid, 2004, p. 377. "

(*") Cf. Gomes CanotiLHo/ ViTaL MoreiRa, Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa Ano-
tada, cit., p. 1096.
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tes da revisdo constitucional de 1997, “uma zona franca onde se refugia
o tributador menos escrupuloso e onde os contribuintes néo encontram
defesas apropriadas™ (*'*).

O que propomos com a autonomizagio do principio da coeréncia
do sistema tributdrio e a respectiva elevagio a parametro de controlo
dos tributos como elemento densificador dos principios da seguranga
juridica e da igualdade na contribuigéo para os encargos publicos €,
sobretudo, uma ordenagio racional e materialmente adequada da re-
partigdo da carga tributaria pelos sujeitos passivos. Trata-se de estabe-
lecer pardmetros de controlo e de transparéncia no financiamento das
entidades publicas, evitando a instrumentalizagdo que tem vindo a ser
feita das taxas, imprimindo por esta via, também, um aumento da jus-
tica na contribuigfio para os encargos publicos. Exigir que a taxa deixe
de constituir entre nds uma “categoria tributaria camalednica” € o leif
motiv deste trabalho.

(¥'%) Cf. VieiRA DE ANDRADE, Ligdes de direito administrativo e fiscal.., cit., p. 22.
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