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RESUMO

O objeto de estudo da presente dissertacdo assenta na hodierna taxa municipal turistica
criada pelas autarquias locais. Usualmente, este tributo é exigido aos (presumiveis) turistas que
pernoitem em estabelecimentos hoteleiros ou similares que se encontrem situados na area
geografica da autarquia local taxadora, enquanto contrapartida do singular aproveitamento turistico
proporcionado pelo conjunto de atividades e investimentos promovidos ou a promover no futuro e
gue se encontram, direta ou indiretamente, relacionados com a atividade turistica.

Em resultado da autonomia financeira de que gozam e da incessante procura de novas
fontes de receitas tributarias, nao raras vezes, as autarquias locais concebem taxas que vao muito
além dos poderes ftributarios que se encontram disponiveis na sua esfera de atuacao.
Desconsiderando o nomem juris que lhes é atribuido, os Tribunais, chamados a apreciar a sua
conformidade legal e constitucional, t&m verificado que, em alguns casos, estes tributos falham o
nexo sinalagmatico que lhes é naturalmente inerente, revelando ser, na verdade, impostos, cuja
criacdo e conformacao dos seus elementos essenciais se encontra vedada as autarquias locais.

Com a taxa turistica as coisas nao se passam de forma diferente uma vez que, a
semelhanca de outras taxas locais, também esta tem apresentado inimeros desafios, desde logo,
0s concretamente relacionados com a sua delimitacdo conceptual e a sua conformidade com os
principios constitucionais de igualdade e da equivaléncia (juridica e econémica). Sucede que,
diferentemente das demais taxas, no concreto caso da taxa turistica, os contributos da
jurisprudéncia sao inexistentes e os da doutrina sdo muito parcos, pretendendo este trabalho
colmatar o desinteresse no apuramento da correta qualificacado juridica desta taxa.

Para tanto, iniciara com a analise dos varios elementos caracterizadores da taxa por
contraposicao as demais figuras tributarias para, alcancada que seja a sua definicdo geral, nos
seja possivel limita-la ao ambito da tributacao local, no qual se abordara o principio da autonomia
local e se fara uma breve caracterizacao do regime geral das taxas das autarquias locais.

Feito este enquadramento geral, chegamos a ultima parte do nosso trabalho onde se
fara uma exposicao exaustiva dos diversos regulamentos municipais que instituiram a taxa turistica
para que, de acordo com essa informacdo, nos seja possivel identificar os elementos que

compdem esta relacao juridica e, a fina/, concluir qual a verdadeira natureza juridica deste tributo.

PALAVRAS-CHAVE: “taxas”; “principio da equivaléncia”; “autarquias locais”; “autonomia local”;

“poder tributario”; “RGTAL"; “taxa municipal turistica”



ABSTRACT

The object of study of this dissertation focuses on the current municipal tourist tax created
by local authorities. Usually, this tax is imposed on (presumed) tourists who stay in hotel
establishments or similar accommodations located within the geographic area of the taxing local
authority, as a counterpart to the unique tourist benefits provided by the set of activities and
investments promoted or to be promoted in the future, directly or indirectly related to the tourism
industry.

As a result of their financial autonomy and the constant search for new sources of tax
revenue, local authorities often conceive taxes that go far beyond the taxing powers available in
their sphere of action. Disregarding the name given to them, the Courts, called upon to assess
their legal and constitutional conformity, have found that, in some cases, these taxes lack the
reciprocal relationship that is naturally inherent to them, revealing themselves to be, in fact, taxes
whose creation and essential elements are prohibited for local authorities.

The tourist tax is no different in this regard since, like other local taxes, it has also
presented numerous challenges, starting with those specifically related to its conceptual
delimitation and its compliance with constitutional principles of equality and equivalence (legal and
economic). However, unlike other taxes, in the specific case of the tourist tax, there is no relevant
case law and scholarly contributions are very scarce. This work aims to fill the gap in determining
the correct legal classification of this tax.

To this end, it will begin with an analysis of the various defining elements of the tax in
comparison to other tax figures, in order to establish its general definition and limit it to the scope
of local taxation, where the principle of local autonomy will be addressed, and a brief
characterization of the general regime of local authority taxes will be provided.

Having established this general framework, we reach the final part of our work, where an
exhaustive presentation of the various municipal regulations that have instituted the tourist tax will
be made. Based on this information, we will be able to identify the elements that compose this

legal relationship and, ultimately, conclude on the true legal nature of this tax.

KEYWORDS: "taxes"; "principle of equivalence"; "local authorities"; "local autonomy"; "taxing

powers"; "General Regime of Local Authority Taxes"; "municipal tourist tax"
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INTRODUCAO

Com vista a prossecucdo dos interesses proprios das suas populacdes, as autarquias
locais, enquanto pessoas coletivas de direito publico dotadas de autonomia, dependem,
irremediavelmente, das receitas que conseguem arrecadar, mormente as receitas tributarias.
Nessa senda, apesar de serem 0s impostos que maior encaixe financeiro proporcionam as contas
das autarquias locais, por se encontrarem sujeitos a reserva de lei parlamentar, acabam por ser
motivo suficiente para que estas entidades se socorram das taxas para o financiamento das suas
atividades, uma vez que, pelo menos quanto a estas, gozam de uma liberdade de atuacdo mais
ampla: seja na sua criacdo, como na conformacao dos seus elementos e da fixacdo do seu valor.

Assim, fruto da autonomia de acéo que lhes é reconhecida nesta matéria, as autarquias
locais tém vindo a proliferar, de forma desenfreada, esta figura tributaria que, muitas vezes, apesar
da sua nomenclatura, pouco ou nada se relacionam com as taxas. Ou seja, aproveitando-se dos
poderes tributarios que Ihe sao proprios, estes entes locais tém concebido taxas que nao sao
estritamente bilaterais, seja porque a prestacao administrativa ndao se dirige a um concreto
beneficiario — mas sim a um grupo ou a comunidade em geral; seja porque tal prestacado nédo se
mostra individualizada — mas sim uma prestacao de carater geral; seja porque o hiato temporal
gue medeia as prestacdes das contraprestacdes é tdo dilatado que a sua execucao é apenas
meramente eventual - ao invés de ser simultanea ou, pelo menos, aproximadamente —; ou seja,
ainda, porque o seu valor se mostra excessivo relativamente ao beneficio ou ao custo que a
prestacao que é dispensada provoca.

Por tudo isso, as taxas locais tém despertado cada vez mais a atencao da doutrina e da
jurisprudéncia que, diante dos problemas que estas colocam, também nem sempre se mostram
em harmonia com as solucdes preconizadas. Sem prejuizo disso, é o Tribunal Constitucional
quem, regra geral, € chamado a conhecer as questdes juridicas relacionadas com as (hipotéticas)
taxas, tendo este 6rgao jurisdicional um papel preponderante na delimitacdo conceptual e na
qualificacdo da figura tributaria que esteja sob analise e, em alguns casos, na limitacao de alguns
dos poderes ftributarios de que as autarquias locais dispdem, através da declaracdo de
inconstitucionalidade de tais tributos.

A este estado de coisas nao sdo alheias as recentes taxas municipais turisticas que,
apesar de ja nao serem novidade em outros ordenamentos juridicos, entre nos, apenas

apareceram, com a atual configuracao, no ano de 2012. O propulsor da taxa turistica foi o



municipio de Aveiro, mas, desde entdo, esta taxa ja suscitou o interesse de mais doze
municipios que, entretanto, a foram implementando e de varios outros municipios que ja deram
inicio a discussao ou ao procedimento administrativo para a sua introducéo nas respetivas cidades.

Como se vé, apesar de ja ndo ser novidade em Portugal, consideramos que esta taxa é,
ainda, residual no universo dos municipios portugueses e, talvez por forca disso, nem a doutrina,
nem a jurisprudéncia portuguesas se tenham debrucado, até agora, sobre a conformidade do seu
nomem iuris com a natureza juridica de tal tributo. Mas como, em nosso entendimento, este
tributo apresenta uma tendéncia crescente, parece-nos que sera curial prestarmos alguns
contributos para uma melhor compreensao do regime e da natureza juridica da nova taxa turistica.

A taxa municipal turistica € uma prestacao pecuniaria exigida pelos municipios aos
“turistas” que pernoitem em estabelecimentos hoteleiros ou similares situados na sua area
territorial, em contrapartida do singular aproveitamento turistico proporcionado pelo conjunto de
atividades e investimentos promovidos ou a promover no futuro e que se encontram, direta ou
indiretamente, relacionados com a atividade turistica.

Mas quem sdo os turistas? Quais sdo as contrapartidas que os municipios lhes
proporcionam? Quais sdo as finalidades dos municipios com a arrecadacao desta taxa? E sera que
o valor desta taxa se mostra proporcional as contrapartidas prestadas ao turista? Pois bem, atenta
a singularidade desta taxa, o desiderato deste trabalho cientifico passara por tentar dar resposta
as questdes suscitadas e, de acordo com estas, apurar se estamos na presenca de uma verdadeira
taxa ou se, pelo contrario, se tratara de uma contribuicdo ou de um imposto camuflado numa taxa.

Para tal, entendemos dividir o trabalho em trés partes distintas, séo elas: I) O conceito
e caracteristicas da taxa; Il) As taxas locais; ) Analise tépica dos desafios colocados no contexto
da taxa municipal turistica.

Na primeira parte, comecaremos por abordar, de forma sucinta, o conceito de tributo e
as categorias tributarias que advém deste conceito: o imposto, a taxa e as contribuicdes
(financeiras e especiais). Esta breve contextualizacao dos tributos existentes no sistema tributario
portugués, permitir-nos-a direcionar o nosso estudo para a definicao e caracterizacdo da categoria
de taxa, bem como para a identificacao e classificacdo das suas espécies que, grosso modo, serao
0 ponto de partida para a realizacdo deste trabalho cientifico.

Diga-se, no entanto, que na caracterizacao da taxa nunca se perderao de vista as demais
figuras tributarias, uma vez que as mesmas se mostram necessarias para, por comparacao,

conseguirmos desenvolver a analise das suas diferentes dimensdes. Neste ponto trataremos, em



suma, do principio da legalidade e a sua repercussao em cada um dos tributos
(dimensao genética); da estrutura unilateral e bilateral dos tributos (dimensao estrutural); da
medida dos tributos aferida pelos principios constitucionais da capacidade contributiva e da
equivaléncia (dimensdo material); das finalidades dos tributos (dimensao teleolégica); e da
eventual admissibilidade da voluntariedade nas prestacdes das taxas em confronto com a
caracteristica da coatividade das prestacoes tributarias (dimensao volitiva).

Na segunda parte iniciaremos a nossa exposicdo com a analise do principio
constitucional da autonomia local que se encontra implicito ao funcionamento e organizacéo das
autarquias locais. Apesar de comportar limites, este principio constitucional permite que as
autarquias locais beneficiem de uma ampla margem de atuacao e de decisdo que se refletem em
varias vertentes — autonomia or¢camental, autonomia de tesouraria, autonomia patrimonial e
autonomia tributaria —, a que faremos uma breve referéncia. Nesta parte tentaremos dar maior
énfase a dimensao tributaria da autonomia local uma vez que, apesar de limitada, é por via desta
que se atribui as autarquias locais os poderes de criacao, liguidacao e cobranca de taxas.

Nesse encadeamento, trataremos de fazer o enquadramento e a descricao do primeiro
regime geral de taxas criado no nosso ordenamento juridico: o Regime Geral de Taxas das
Autarquias Locais. Neste ponto, para além da caracterizacao deste diploma, apontaremos ainda
algumas criticas ao que ali foi preceituado ou ao que, por outro lado, o deveria ter sido e nao foi.

Chegados aqui, entraremos na terceira parte deste trabalho, cujo objetivo sera analisar
as taxas municipais turisticas e identificar os (eventuais) desafios que as mesmas colocam.
Comecaremos por fazer um breve enquadramento de como o setor do turismo tem sido tributado,
partindo de uma perspetiva historica e comparada da sua evolucao e da diversidade de tributos
aplicados neste setor, tanto em Portugal, como em outros paises.

De seguida, serdo identificadas as concretas taxas municipais turisticas implementadas
por Varios municipios portugueses, através do exame dos regulamentos municipais de cada um
desses municipios, por forma a apurar qual o nomem iuris que atribuiram a esta pretensa taxa,
qual o regime criado e qual o valor fixado. Para além dessas, faremos uma breve referéncia, a
titulo meramente elucidativo, a outros municipios que se encontram, neste momento, a discutir
ou a implementar esta taxa e ainda daqueles que, apesar de ja a terem implementado, vieram,
pouco tempo depois, a revoga-la, como sucedeu com os Acores.

Recolhidos estes elementos, e comparadas as semelhancas e diferencas entre cada uma

das taxas turisticas enumeradas, estaremos em condic6es de realizar a analise da natureza



juridica das taxas de dormida, que ¢ a modalidade mais comum da taxa municipal
turistica. Nessa senda, recorreremos aos critérios de caracterizacdo das taxas em geral
anteriormente escrutinadas na primeira parte deste trabalho, designadamente o elemento
subjetivo, o elemento objetivo, o elemento teleologico e o elemento material.

Ou seja, pretenderemos dar resposta as seguintes questdes: Quem sdo os sujeitos
passivos da taxa turistica? Qual(is) a(s) concreta(s) prestacdo(des) que efetivamente é(sdo)
aproveitada(s) ou provocada(s) pelos sujeitos passivos em contrapartida do pagamento dessa taxa?
Qual a finalidade que os municipios visam alcancar com a arrecadacdo desta taxa? Qual é o valor
cobrado por esta taxa? E, por fim, sera o valor desta taxa proporcional a contrapartida que é
prestada pelas autarquias locais? Concretizada que seja a delimitacdo conceptual desta nova taxa
local, estaremos aptos para tecer algumas consideracdes criticas e, caso existam, identificar os
problemas juridicos que a aplicacdo da mesma podera comportar.

Em suma, todas as tematicas abordadas neste trabalho, terdo em vista um sé proposito:
o de oferecer um singelo contributo para a determinacdo da natureza juridica das pseudotaxas
municipais turisticas e para a afericdo da sua conformidade com os principios constitucionais e

legais que regem a matéria tributaria.



PARTE |

O CONCEITO E CARATERISTICAS DAS TAXAS

1. O conceito de tributo e as suas categorias

Para um desenvolvimento fundamentado da matéria relativa a figura das taxas locais e
para que nos seja possivel fazer um correto enquadramento das mesmas, existe a necessidade
de explorar, de anteméao e com algum pormenor, as diferentes figuras tributarias existentes no
ordenamento juridico portugués.

As figuras tributarias assentam no conceito de tributo, sendo a partir deste que as
mesmas se desdobram. Todavia, apesar de ser frequentemente referenciado na mais diversa
legislacao tributaria, do mesmo nao existe qualquer definicao legal.

Exemplo flagrante disso é a Lei Geral Tributaria (LGT) que apesar de mencionar a
classificacao, os pressupostos e a finalidade dos tributos, em momento algum desenvolve uma

definicao concreta deste conceito.

* Vide artigos 2.°, 3.° e 4.° da LGT.
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Para a doutrina, os tributos constituem uma receita publica — cobrada pelo Estado ou
por outros entes publicos — de natureza coativa e ndo sancionatdria, que visam a satisfacao das
necessidades coletivas e publicas, devendo, por isso, ser criados por via normativa (Lei, Decreto-
Lei ou Regulamento)z.

Esta nocao doutrinaria parte de trés elementos essenciais para construir o conceito de
tributo, a saber: um elemento objetivo, um elemento subjetivo e um elemento finalistico.

0 elemento objetivo esta intrinsecamente ligado ao facto previsto na lei, do qual depende
a formacao da relacdo juridica obrigacional. Tal relacdo encontra-se adstrita a realizacdo de um
comportamento por parte do sujeito ativo no interesse do sujeito passivos.

Esta prestacao, de natureza obrigacional, devera ser, por um lado, pecunidria, pois que
a obrigacao devera ser satisfeita, regra geral, em dinheiro ou meio equivalente (“dare pecunia’),
excluindo-se desde logo as prestacdes de facere e as prestacdes em espécies. Por outro lado,
tratando-se de obrigacdes ex /ege, a prestacao devera ter natureza duplamente coativa porquanto,
quer a sua origem, quer o seu conteudo, terdo de ser, forcosamente, fixados por ato normativo
(lei, decreto-lei autorizado ou regulamento), independentemente da manifestacao de vontade dos
contribuintes. Quer isto dizer que se encontram excluidos do ambito das obrigacdes, os acordos e
contratos, face a inexisténcia de uma génese voluntarista do contribuintes.

Por seu turno, considerando o elemento subjetivo, é ao contribuinte (na veste de sujeito
passivo/devedor) a quem, regra geral, incumbira a obrigacdo de pagamento - e de outras

obrigacdes acessorias — da prestacao tributaria a Administracdo Tributaria (sujeito ativo/credor).

= Cfr. Artigo 5.°, n° 1, da LGT. Sobre o conceito, vide SANCHES, Saldanha, J. L., Manual de Direifo Fiscal, 3* edicao, Coimbra, Coimbra Editora,
2007, p. 21; ROCHA, Joaquim Freitas da, Direito Financeiro Local: Financas Locais, 3* edi¢do, Coimbra, Aimedina, 2019, p. 179 e 180 e ROCHA,
Joaquim Freitas da e SILVA, Hugo Flores da, Teoria Geral da Relacéo Juridica Tributaria, reimpressao, Coimbra, Aimedina, 2019, p. 18,40 a 46 e
53 a 56.

= Cfr. NABAIS, José Casalta, Por um Estado Fiscal Suportavel - Estudos de Direito Fiscal, Volume IV, Coimbra, Livraria Almedina, S.A., 2015, pp.
286-289 e VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia como Critério da Igualdade Tributdria, Coimbra, Almedina, 2008, pp. 132 e ss.

« Artigo 40.°, n° 1, da LGT. Todavia, o n.° 2 do referido artigo vem excetuar tal regra, porquanto permite, nos casos expressamente previstos na lei,
0 pagamento dos tributos através da dacdo em cumprimento e da compensacao. Assim, conforme nos explica CARLOS, Américo Fernando Bras,
Impostos - Teoria Geral, Coimbra, Edicdes Almedina, 2006, pp. 33, mais do que uma prestacdo pecuniaria, os tributos revelam ser uma prestacao
patrimonial, visto que, independentemente da forma de pagamento utilizada, estes serdo avalidveis em dinheiro.

s Cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, Licdes de Procedimento e Processo Tributario, 7% edicdo, Coimbra, Almedina, 2019, pp. 12 a 14.
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Contudo, conforme nos explica Hugo Flores da SILVA, por forca do fenémeno da
privatizacao da prossecucao do interesse publicos, a tradicional dimensdo publicizada foi, em
parte, consumida pela tendencial privatizacdo do sistema de gestao fiscal e, inevitavelmente, pela
privatizacdo da relaco juridica fiscat.Segundo o referido autor, esta partilha de responsabilidades
entre o Estado e os particulares, pressupde a desoneracado da Administracao Fiscal da realizacao
de determinadas tarefas que sobre si impendiam e, em contrapartida, a oneracdo dos sujeitos
passivos (diretos ou indiretos) com a realizacdo dessas mesmas tarefas, mormente aquelas que
se encontram relacionadas com a administracao de impostos®. Uma vez acolhida a sobredita
dimenséo privativa, permitiu-se que as relacoes juridicas fiscais (e, em sentido amplo, também as
relacdes juridico-tributarias) pudessem ser constituidas apenas por um sujeito passivo ou por um
conjunto de sujeitos passivos.

Desta feita, a classica relacdo juridica bilateral acabou por dar lugar a uma relacao

juridica obrigacional cada vez mais complexa®, conquanto se admitiu que as respetivas tarefas,

¢ Para explicar o fenomeno da privatizacdo, Hugo Flores da SILVA recorre aos papeis desempenhados pelo Estado e pela sociedade nos diferentes
modelos estaduais. O modelo do Estado liberal, caracterizava-se, por um lado, pela “(...) separacdo absoluta entre o Direito publico e o Direito
privado, cada um deles com a sua esfera de aplicacéo perfeitamente diferenciada, e por outro, [pel]lo predominio da autonomia privada na esfera
econdmica”, ou seja, o funcionamento da atividade econdmica da sociedade era salvaguardada pelo Direito privado, limitando-se o Direito publico
a satisfazer as necessidades estritamente indispensaveis ao funcionamento do Estado e a algumas das suas atribuicoes (tais como a defesa e a
seguranca). Quer isto dizer que esta concegéo estadual dava primazia a liberdade de atuagéo da iniciativa privada em detrimento da intervencao —
minima ou secundaria — do Estado, sendo este Ultimo denominado de “Estado minimo ou abstencionista”.

Em sentido completamente oposto, o modelo do Estado social retrava-se como “(...) uma concep¢édo de Estado fortemente intervencionista,
assumindo, por imperativos de natureza constitucional, a responsabilidade pela execucdo de um complexo muito diversificado de prestacoes
sociais, que ampliaram significativamente as suas responsabilidades” e, subsequentemente, as necessidades financeiras. Este elevado grau de
intervencao forcou a restruturacdo da - até entdo - estrutura organizativa do Estado (tanto por via da descentralizacdo como por via da
desconcentracéo) e convocou a sociedade para contribuir no financiamento das necessidades financeiras por via de uma elevada carga fiscal.

A conjugacao de diversos factores — dos quais se destaca a insustentabilidade financeira do Estado — provocou a designada crise do Estado Social,
tendo da mesma vindo a surgir o modelo do Estado pos-social. Nesta nova concecao estadual o que se ambicionou foi, mantendo um nivel minimo
de direitos sociais que permitissem salvaguardar a dignidade humana, moderar o intervencionismo do Estado por forma a reduzir a sua dimens&o
e, consequentemente, as necessidades financeiras associadas ao seu funcionamento. A solucdo encontrada foi a partilha de responsabilidades
entre o Estado e a sociedade, o que se logrou obter através da “(...) entrega de actividades publicas aos privados, por um lado, e pela assungédo
de uma posicao de garante do seu desenvolvimento pelo Estado, por outro”, tendo sido a partir deste modelo que se consumou o fenémeno de
privatizagdo da prossecucéo do interesse publico. Para maiores desenvolvimentos sobre este assunto, vide SILVA, Hugo Flores da, Privatizacdo do
Sistema de Gestao Fiscal, Coimbra, Coimbra Editora, 2014, pp. 45 a 55.

» Segundo este autor, a relagao juridica publicizada caracteriza-se, generalizadamente, por ser uma relacéo juridica bilateral, uma vez que é
estabelecida, exclusivamente, por um credor e por um devedor. Acresce que, nesse caso, sera o credor que, por realizar todas as diligéncias
necessarias ao cumprimento da obrigacdo, assumira a posicéo ativa (e de preponderancia) no desenvolvimento desta relacéo, ao passo que o
devedor, por se limitar a agir de acordo com a atuacao do credor, integrara a posicao passiva. Quer isto dizer que, nas relagdes fiscais, o contribuinte
ficara adstrito, tao-so, a “(...) obrigacao de pagar imposto se, e na medida em que, aquela [Administracéo Fiscal] Iho determinasse”. Cfr. SILVA,
Hugo Flores da, Privatizacdo do Sistema de Gestao Fiscal, op. cit., pp. 216 a 218.

¢ De acordo com Hugo Flores da SILVA a “privatizacao da relacao juridica fiscal corresponde a um conjunto de transformacdes na relacéo juridica
fiscal [tanto na sua estrutura como nos seus elementos] operadas por via normativa com o propésito de deslocar tarefas de gestao fiscal da
Administracao Fiscal para os sujeitos privados”, constituindo, assim, o objetivo imediato - e ndo o seu fim - da privatizacdo do sistema de gestao
fiscal. Para maiores desenvolvimentos sobre a tematica, veja-se SILVA, Hugo Flores da, Privatizacédo do Sistema de Gestdo Fiscal, op. cit., pp. 216
a22l.

¢ Nas palavras de José Casalta NABAIS “(...) verifica-se a transformacao da tradicional administracao tributaria, que era uma administracéo activa
em sede de lancamento, liquidacédo e cobranca dos impostos, em uma administracdo basicamente de controlo, fiscalizacdo ou e superviséo, no
quadro de uma administracao tributaria em dois degraus organicos: um primeiro degrau de administracdo privada, a cargo sobretudo das empresas
que levam a cabo a administracdo operacional dos impostos; e um segundo degrau de administracdo publica a quem cabe sobretudo um papel
de controlo, fiscalizacdo ou supervisao”, Problemas Nucleares de Direito Fiscal, Coimbra, Edicdes Almedina, S.A., 2020, p. 112.

© Na esteira dos ensinamentos de ROCHA, Joaquim Freitas da e SILVA, Hugo Flores da, 7eoria Geral da Relacao Juridica Tributaria, op. cit., pp. 28
a 40, o modelo classico partia da ideia de que o Direito Tributario era um sub-ramo do Direito Administrativo pelo que, de acordo com este, a
atividade administrativa assentava numa relacao juridica bipolar (/€. dois pélos: sujeito ativo e sujeito passivo); contudo, conforme se deu nota
supra, este entendimento j& ndo se mostra suficiente, por forca da privatizacéo das relacdes juridicas (tarefas administrativas estaduais realizadas
por privados) dando origem, consequentemente, a relacdes juridicas trilaterais, multipolares ou poligonais (/.€., varios polos: sujeito ativo, sujeito
passivo direto e sujeito passivo indireto). A cobranca de tributos pode ser feita diretamente pela entidade publica ao contribuinte (relacéo bipolar)
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em particular no dominio tributario, pudessem ser desenvolvidas nao sé por sujeitos ativos (entre
0s quais se incluem as diversas entidades publicas previstas na lei: Autoridade Tributaria,
Seguranca Social, Autarquias Locais, Institutos publicos, entre outros), como também por sujeitos
passivos indiretos (sejam eles substitutos ou responsaveis tributarios):.

Por norma, a intervencdo dos sujeitos passivos indiretos na relacao juridica tributaria
materializa-se através da figura legal da substituicdo tributaria, que se encontra prevista no artigo
20.° da LGT=. Nas palavras de Casalta NABAIS, a substituicao tributaria encontra concretizacao
numa relacao juridica do tipo triangular, ou seja, naquela que se estabelece “(...) entre o credor
(Fisco) e o devedor, um devedor primario, em primeira linha ou originario, que é o substituto, e
um devedor secundario, de segunda linha ou responsavel subsidiario, que & o substituido ou
contribuinte” e entre o substituto e o substituido, sendo que nesta ultima existe “(...) um direito
de regresso do substituto face ao substituido ou contribuinte”:.

Esta forma de privatizacdo fiscal apenas se verifica quando, por imposicdo legal, a
prestacao tributaria venha a ser exigida a um sujeito passivo distinto do sujeito passivo a quem
incumbe o cumprimento da obrigacdo, podendo esta ser efetivada, nomeadamente, através do
mecanismo de retencdo na fonte do imposto devido.

Hugo Flores da SILVA esclarece-nos que a retencdo na fonte tanto pode ser definitiva
como provisdria©. Sera definitiva, caso a retencdo na fonte pressuponha o cumprimento total da

obrigacdo fiscal, ou seja, quando [“por transladacdo global dos deveres fiscais dos credores do

ou ser realizada por intermédio de uma entidade privada (relagdo multipolar), nomeadamente através da figura de substituicdo tributaria (a titulo
meramente elucidativo, veja-se a situagao de retencdo na fonte prevista no artigo 99.° do Cddigo de IRS, no qual a arrecadagao do imposto é
efetuada pela entidade patronal (sujeito passivo indireto) diretamente ao trabalhador (sujeito passivo direto) e posteriormente entregue nos cofres
do Estado (sujeito ativo)). Sobre isso vide igualmente, NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, 11.° edicao, Coimbra, Aimedina, 2019, p. 39.

1 Diz-nos o n.° 1, do artigo 18.°, da LGT, que se considera sujeito ativo da relacéo tributaria “(...) a entidade de direito publico titular do direito de
exigir o cumprimento das obriga¢des tributarias, quer directamente quer através de representante”, definindo-se ainda no seu n.° 3 que o sujeito
passivo ¢é toda a “pessoa singular ou colectiva, o patrimonio ou a organizacdo de facto ou de direito que, nos termos da lei, esta vinculado ao
cumprimento da prestacéo tributaria, seja como contribuinte directo, substituto ou responsavel”.

= Cfr. SILVA, Hugo Flores da, Privatizacao do Sistema de Gestao Fiscal, op. cit., p. 447. Conforme nos explica este autor, a substituicao fiscal
constitui uma figura auténoma e especifica do dominio do Direito Fiscal, uma vez que o mesmo revelou ser insuscetivel de enquadramento integral
em qualquer um dos institutos ja existentes no Direito Privado ou no Direito Publico (designadamente a sub-rogacao legal, a cessacéo legal de
créditos, meio de execucéo contra terceiros, uma simples intermediacdo na cobranca de impostos, uma representacdo ex /ege, uma delegacéo
legal, entre outros. No mesmo sentido, veja-se o preconizado por NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, op. cit., pp. 267 e 268.

= Cfr. NABAIS, José Casalta, Direifo Fiscal, op. cit., p. 266.

1 Cfr. artigo 20.°, n.°s 1 e 2 da LGT. De acordo com o preceituado no artigo 34.° da LGT, consideram-se retengdes na fonte “As entregas pecuniarias
efectuadas por deducgéo nos rendimentos pagos ou postos a disposicao do titular pelo substituto tributario constituem retencéo na fonte.”. Este
instrumento juridico contribui, essencialmente, para o aumento da seguranca na arrecadacao das receitas publicas e para a reducdo do numero
de obrigados fiscais, 0 que se mostra vantajoso nao s6 quanto aos custos (muito menores) provocados por este tipo de operacées, como também
pela garantia de boa cobranca nas situacdes de solvabilidade duvidosa ou de dificil identificacdo do devedor originario. Ou seja, “Sera,
manifestamente, um instrumento juridico de salvaguarda dos interesses do credor fiscal na boa cobranca dos impostos, promovendo-se a
simplificacdo da intervencdo da Administracao Fiscal, mas sobretudo a eficacia e eficiéncia do sistema de gestéo fiscal”, Cfr. SILVA, Hugo Flores
da, Privatizacdo do Sistema de Gestéo Fiscal, op. cit., pp. 449 a 453. Sobre as motivacdes insitas a substituicao tributaria, videigualmente ROCHA,
Joaquim Freitas da e SILVA, Hugo Flores da, 7eoria Geral da Relacdo Juridica Tributaria, op. cit. (...), 2019, pp. 86 a 88.

= Cfr. SILVA, Hugo Flores da, Privatizacdo do Sistema de Gestéo Fiscal, op. cit., pp. 456 a 466. Utilizando outra classificacdo, CASALTA NABAIS
diferencia a substituicdo fofa/da substituicdo parcial, consoante a mesma abranja a obrigacdo de imposto e a generalidade das obrigacdes fiscais
acessorias ou so a generalidade ou algumas das obrigacdes fiscais, respetivamente e, por outro lado, a substituicdo prdpria da substituicao
imprdpria, consoante o sujeito passivo direto fique ou nao totalmente livre de qualquer obrigacao junto do sujeito ativo, NABAIS, José Casalta,
Direito Fiscal, op. cit., pp. 263 a 267.
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rendimento para aqueles que sao os seus devedores”] onera o sujeito passivo indireto com o
cumprimento da obrigacdo do imposto e das obrigacdes acessodrias e desonera o sujeito passivo
direto das demais obrigacoes fiscais, bem assim como da responsabilidade pelos montantes
retidos®. Por outro lado, a retencdo na fonte sera provisdria se se traduzir num pagamento por
conta, ou seja, quando em momento anterior ao nascimento da obrigacao fiscal, o sujeito passivo
indireto retém um montante ao sujeito passivo direto e o entrega ao sujeito ativo, ndo ficando,
neste caso, o sujeito passivo direto desonerado do cumprimento das demais obrigacdes fiscais®.

Todavia, Casalta NABAIS alerta-nos — e, em nosso entendimento, bem - que a figura da
substituicao tributaria podera existir mesmo que nao ocorra retencao na fonte (e o inverso também,
podera existir retencdo na fonte sem exista substituicdo tributaria), dando como exemplo o
concreto caso da Contribuicdo para o Audiovisual, pois que, apesar da lei prever a substituicao
tributaria, nao a faz depender de qualquer retencdo na fonte ou pagamento por conta de terceiro.

A observacdo deste autor ndo é indcua uma vez que, até ha muito pouco tempo, a LGT
limitava a substituicdo tributaria ao mecanismo de retencao na fonte. Sucede que, com a entrada
em vigor da Lein.° 7/2021, de 26 de fevereiro, a redacéo do artigo 20.° da LGT foi alterada e, ao
introduzir a expressao “designadamente”, parece-nos que abriu portas a materializacédo da
substituicao tributaria por via de outros mecanismos, que ndo so, de forma exclusiva, a retencéo
na fonte.

A substituicao tributaria sem retencéo na fonte decorre dos casos em que o substituto é
credor do substituido e, por imposicdo legal, lhe sejam incumbidos os deveres de liquidacao,
cobranca e pagamento do tributo juntamente com o crédito de que é titular pela venda de bens

ou prestacao de servicos.

1« Cfr. SILVA, Hugo Flores da, Privatizacdo do Sistema de Gestao Fiscal, op. cit., pp. 456 a 461.

v Na retencdo na fonte provisoria, o sujeito passivo direto poderd ter de cumprir obrigacées fiscais acessérias como sejam, por exemplo, a
declaracdo de rendimentos, permitindo assim ao sujeito ativo determinar se o montante ja entregue pelo sujeito passivo indireto (e que
anteriormente havia sido retido ao suijeito passivo direto) é insuficiente ou se é excessivo, o que originara um ato de liquidacdo. Quer isto dizer que,
consoante o caso, podera haver ainda a necessidade de o sujeito passivo direto realizar um pagamento adicional (diretamente) ao sujeito ativo ou,
em sentido contrario, podera ter direito a um reembolso do sujeito ativo. Veja-se, a esse titulo, o caso do Imposto sobre o Rendimento de Pessoas
Singulares, designadamente os artigos 98.° a 103.° do CIRS, por ser o que melhor materializa esta situacao de provisoriedade. Sobre isso, vide
SILVA, Hugo Flores da, Privatizacdo do Sistema de Gestéo Fiscal, op. cit., pp. 462 a 466.

= Cfr. NABAIS, José Casalta, Direffo Fiscal, op. cit., p. 263. A aludida contribuicdo (aprovada pela Lei n.° 30/2003, de 22 de agosto) visa o
financiamento dos servicos publicos de radiofuséo e de televiséo e é devida mensalmente pelos respetivos consumidores, juntamente com a fatura
de fornecimento de energia elétrica. Como tal, a sua liquidacdo, cobranca e entrega aos cofres caberd as empresas comercializadoras e
distribuidoras de eletricidade que, alids, nem poderao emitir a competente fatura nem receber o pagamento por parte dos consumidores sem que
ao preco devido pelos servicos prestados seja adicionada a aludida contribuicdo. Sobre a tematica, vide REIS, Isabel Vieira dos, e MARTINS,
Guilherme Waldemar d'Oliveira, Ainda sobre a contribuicdo para o audiovisual: um contributo sobre a substituicdo tributdria sem retencdo na fonte,
/n Fiscalidade, n.° 45, janeiro-marco, Lisboa, 2011, pp. 27 a 42. Outro dos exemplos de substituicao tributaria a que se podera fazer alusao é a
taxa municipal de ocupacéo do subsolo, figurando como substitutos as concessionarias do servico publico de distribuicao regional de gas natural
que, por sua vez, procedem a liquidacdo e cobranca junto dos substituidos (nas entidades comercializadoras utilizadoras das infraestruturas ou
nos consumidores finais do servigo).
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No fundo, apesar de ambas as modalidades terem em comum a obrigacao de entrega
ao Estado do tributo arrecadado, o que as diferencia é a relacdo previamente estabelecida entre o
substituto e o substituido. Ou seja, no caso da substituicdo com retencado na fonte, em que o
substituto tributario é devedor do substituido, estar-lhe-a incumbida a obrigacao de retencao strictu
sensu, ao passo que, no caso da substituicdo sem retencdo na fonte, o substituto é credor do
substituido, competindo-lhe a obrigacao de cobranca®.

Segundo Sérgio VASQUES, a substituicdo tributaria com retencdo na fonte ocorre
primordialmente no dominio dos impostos (mormente na tributacao dos rendimentos do trabalho

|u

dependente: IRS) e a substituicdo tributaria sem retencdo é mais usual “(...) no dominio das taxas
locais, arrecadadas por vezes através das empresas fornecedoras de agua, de electricidade ou de
telecomunicacdes que nao apenas estao em directo contacto com os contribuintes como dispdem
de capacidade de organizacao superior a dos proprios municipios titulares de receitas”».

Adianta-se, desde ja, que esta breve caracterizacao da substituicdo tributaria, permitir-
nos-a, em momento mais avancado deste trabalho (no ponto 3.1, da parte lll), fazer o correto
enquadramento do elemento subjetivo da taxa municipal turistica.

Por ultimo, o designio dos tributos — isto &, o elemento teleolégico — serad a satisfacao
das necessidades financeiras do Estado e de outras entidades publicas, para que, através deles,
seja possivel a prossecucao do interesse publico?.

Ressalva-se que, pese embora a arrecadacao de receitas se revele fundamental, ndo se
pode concluir que os tributos se esgotam nas finalidades financeiras, uma vez que estes nao
descuram outros intentos como sejam a redistribuicao da riqueza, o desenvolvimento econdmico
(finalidades econdmicas) e a implementacdo de politicas sociais e econdmicas de protecdo da

familia (finalidades sociais) e do ambiente (finalidades extrafiscais) 2. Todavia, atenta a natureza

que lhes ¢ inerente, os tributos ndo deixam de ter limitacdes, uma vez que rejeitam outro tipo de

= Cfr. REIS, Isabel Vieira dos, e MARTINS, Guilherme Waldemar d'Oliveira, Ainda sobre a contribuicéo para o audiovisual {...), op. cit., pp. 33 a 36.
= Cfr. VASQUES, Sérgio, Regime das Taxas Locais: Introdugcdo e Comentario, in Cadernos do IDEFF, Coimbra, Almedina, n.° 8, 2009, pp. 125 a
128. A LGT, através da redacao dada pela Lei n.° 7/2021, de 26 de fevereiro, parece admitir a substituicdo tributaria sem retencéo na fonte, uma
vez que ao determinar que a mesma “é efetivada, designadamente, através do mecanismo de retencéo na fonte do imposto devido”, ndo fecha
portas a esta modalidade. Todavia, nem a LGT, nem a LFL e nem mesmo o RGTAL regulam a matéria da substituicdo tributaria sem retencéo na
fonte, estando a sua disciplina sujeita @ ampla liberdade de atuacéo e regulamentacéo das autarquias locais. No entendimento deste autor, uma
vez que tal figura ocorre predominantemente no dominio das taxas locais, sempre mereceria outro cuidado e tratamento pelo legislador, indicando
até que a LFL que fora aprovada pela Lei n.° 2/2007, de 15 de janeiro, teria sido a oportunidade ideal para regulamentar a liquidacéo e cobranca
destes tributos por terceiros, designadamente em matéria de responsabilidade pelas falhas ocorridas na relacéo trilateral, de fixacdo de limites da
remuneracgao destes servicos e de fixacdo de prazos para entrega da receita as autarquias locais.

2 De acordo com o n.° 1, do artigo 5.° da LGT, os tributos visam a satisfacdo de finalidades financeiras e a promocéo da justica social, da igualdade
de oportunidades e das necessarias correcdes das desigualdades na distribuicdo da riqueza e do rendimento. Sobre isso, vide ROCHA, Joaquim
Freitas da, Licoes de Procedimento e Processo Tributario, op. cit., pp. 13 e 14.

=A\lias, a respeito disso, NABAIS, José Casalta, apelida os impostos fiscais e extrafiscais como “verdadeiros impostos” e “falsos impostos”, tendo
estes ultimos como finalidade evitar/obstar a verificacdo do facto gerador e, por isso, configuram, verdadeiros “impostos suicidas”, Cfr. Direito
Fiscal, op. cit. Vejam-se igualmente, VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 135 e PEREIRA, Manuel Henrique de Freitas,
Fiscalidade, 4.% edicao, Coimbra, Almedina, 2013, pp. 17.
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finalidades, como sejam, designadamente, aquelas que tenham carater ressarcitério ou
sancionatorio=.

A doutrina moderna tem defendido que os tributos nao tém de assentar, exclusivamente,
em finalidades financeiras, podendo estas ocupar uma posicdo secundaria em relacao as demais,
desde que o objetivo de arrecadacao de receita nao desapareca por completo.

Alcancada a nocao doutrinaria de tributo, cumpre elucidar que, de acordo com a LGT,
estes se subdividem em impostos e em outras espécies tributarias criadas por lei, como sejam as

taxas e contribuicées, as quais passamos a abordar.

1.1. O Imposto

Pese embora nao se desconsidere a relevancia que as demais figuras tributarias
representam atualmente, o imposto continua a ser uma das principais fontes de financiamento do
Estado moderno, que atualmente se configura como um “Estado Fiscal” z. Apesar de parte da
doutrina defender a constituicao de um modelo de “Estado Taxador”, a lei constitucional continua
a dar primazia aos impostos, por serem estes que melhor acautelam a prossecucao das tarefas
estaduais, que visam nao so6 a satisfacao de necessidades coletivas, mas também a satisfacao de
necessidades individuais, caso 0s custos destas nao sejam suscetiveis de divisao pelos cidadaosz.

Para Carlos Pamplona CORTE-REAL o imposto € “um instituto que pressupde um

substrato econdmico do tipo capitalista”, traduzido numa prestacao patrimonial, unilateral, que é

= Se a arrecadacédo da receita tiver subjacente uma finalidade sancionatdria, seja pela aplicacdo de uma sangao pecuniaria contraordenacional
(coima) ou uma sancéo pecuniaria penal (multa e confisco), estara excluido o conceito de tributo, visto que, diferentemente deste, o facto gerador
¢ ilicito e visa prevenir e reprimir comportamentos, veja-se PEREIRA, Manuel Henrique de Freitas, Fiscalidade, op. cit., pp. 16 a 18. Para maiores
desenvolvimentos sobre a tematica, vide SA GOMES, Nuno, Licdes de Direito Fiscal, vol. |, Lisboa, Rei dos Livros, 1996, pp. 69 a 71.

= Cfr. artigo 3.° da LGT. A LGT faz referéncia, indistintamente, tanto as demais contribuicées a favor de entidades publicas (Cfr. n.° 2, do artigo 3.°
da LGT) como as contribuicdes especiais (de melhoria ou de maior desgaste, Cfr. n.° 3, do artigo 4.° da LGT) o que é censuravel, uma vez que,
apesar de ambas as figuras configurarem a espécie “contribuicées”, por partirem de pressupostos distintos, constituem, por isso mesmo,
modalidades diferenciadas.

= Conforme nos elucida VASQUES, Sérgio, VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 15 a 19, o Estado Fiscal representa o
abandono de um modelo de Estado Dominial — com suporte financeiro decorrente da exploracdo das suas terras, salinas, lagares, portos e rotas
comerciais — e de um modelo de Estado Industrial - com suporte financeiro nos lucros de fabricas e empresas publicas. Todavia, face a importancia
crescente das taxas e contribuicdes, defende o Autor uma alteracdo do modelo de Estado Fiscal para um modelo de Estado Taxador (ou tributario)
- com suporte financeiro nas taxas e contribuicdes cobradas aos particulares pelos bens e servicos que Ihes presta —, seja por razdes de
solidariedade, pelos efeitos da concorréncia fiscal internacional nos impostos sobre o rendimento ou ainda por razées de descentralizacdo
financeira. Acrescenta que esta questdo nao se reduz a uma questdo de numeros, até porque nédo coloca em causa “(...) a hipétese de taxas e
contribuicdes sobrelevarem os impostos como fonte de receita publica” porque estes ultimos continuam a representam a parcela maior do encaixe
tributario; mas sim a alteracdo do paradigma da relacéo do estado com o contribuinte que “se mostra cada vez mais distante da relacao unilateral
que caracteriza os impostos (...) e cada vez mais proximo da relacdo comutativa que marca as taxas e as contribuicoes”.

= Cfr. artigos 66.°, n° 2, al. h), 81.°, al. b), 103.°, 104.°, 165.°, n.° 1, al. i), 229.°, n.° 1 als. i) € j), 238.°, n° 4 e 254.°, todos da CRP. Sobre a
tematica, vide igualmente os préstimos de NABAIS, José Casalta, Direffo Fiscal, op. cit., pp. 131 a 140; de SILVA, Suzana Tavares da, As 7axas e
a Coeréncia do Sistema Tributario, 2.% edi¢do, Coimbra, Coimbra Editora, 2013, pp. 37 a 38; NABAIS, José Casalta e SILVA, Suzana Tavares da,
O Estado pds-moderno e a figura dos tributos, Volume lll, /n Estudos em homenagem ao Prof. Doutor J. L. Saldanha Sanches, Coimbra, Coimbra
Editora, 2011, p. 302 e Vide CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. | - Artigos 1.° a 107.°,
4.% edicdo, Coimbra, Coimbra Editora, 2007, pp. 1096 a 1097.
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exigida ou imposta por lei, sem caracter de sancao, e que é efetivada pelos cidadaos em beneficio
do Estado, em ordem a satisfacao de fins de natureza publica?.

Afastando-se um pouco dessa definicao, Teixeira RIBEIRO considera que se trata de uma
prestacdo pecuniaria efetiva devida ao Estado, com carater unilateral e definitivo, ndo se
encontrando, via de regra, consignada a nenhum tipo de utilizacdo, mas que ¢é estabelecida por
lei sem carater de sancao e cujo pagamento é coercivo, tendo como objetivo a realizacao de fins
publicosz.

Na mesma linha, Saldanha SANCHES entende que o imposto corresponde a uma
prestacao pecunidria, singular ou reiterada — que nao apresenta conexao com qualquer
contraprestacao retributiva especifica —, exigida por uma entidade publica a outra entidade (sujeito
passivo) e utilizada exclusiva ou principalmente para cobertura de despesas publicasz.

Apesar de nao apresentar nenhuma definicdo expressa de imposto, José Casalta NABAIS
fragmenta as suas principais caracteristicas trés elementos, a saber: o elemento objetivo, nos
termos do qual o imposto constitui uma prestacdo pecuniaria, unilateral, definitiva e coativa; o
elemento subjetivo, que o define como uma prestacao que é exigida a detentores de capacidade
contributiva a favor de entidades que exercam funcdes publicas; e, por fim, o elemento teleoldgico,
de acordo com o qual o imposto é exigido pelas entidades que exercem funcdes publicas, com
vista a realizacdo das suas funcdes de carater ndo sancionatoriox.

Uma breve nota se fard quanto a consideracdo de Carlos Pamplona CORTE-REAL,
relativamente & qualificacdo do imposto como prestacdo patrimonial e ndo como prestacao
pecuniaria, conforme a entendem os demais autores. Segundo o mencionado autor, apesar da
prestacao ser suscetivel de avaliacao pecuniaria, ela ndo tem que, necessariamente, ter indole
pecuniaria, porquanto pode implicar a realizacdo de uma prestacdo em género ou espécie (da
qual sao exemplos o imposto de pescado e o imposto sobre a producao de petrdleo) ou envolver
a realizacao de uma prestacao de 7acere (da qual é exemplo o imposto de selo quando pago por

meio de estampilha fiscal) .

= Cfr. CORTE-REAL, Carlos Pamplona, Curso de Direito Fiscal,Vol. |, inCadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 268/270, abril-junho, Lisboa,1981,
pp.9allelb57al62.

= Cfr. RIBEIRO, José Joaquim Teixeira, Licdes de Finangas Publicas, 5° edi¢ao, Coimbra, Coimbra Editora, 1997, p. 36.

= Cfr. SANCHES, J. L. Saldanha, Manual de Direifo Fiscal, op. cit., pp. 22 a 24.

= Cfr. NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, op. cit., pp. 33 a 41.

= Cfr. CORTE-REAL, Carlos Pamplona, Curso de Direito Fiscal, Vol. |, in Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 268/270, abril-junho, Lisboa,
1981, pp. 157 a 158. Sao exemplos de prestacdo em género ou espécie o imposto de pescado e o imposto sobre a producédo de petrdleo e é
exemplo da realizacdo de uma prestacédo facere o imposto de selo quando pago por meio de estampilha fiscal (As estampilhas fiscais foram abolidas
a partir de 1 de setembro de 1999, pela Lei n.° 150/99, de 1 de setembro, que aprovou o Cédigo do Imposto de Selo).
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Por sua vez, Manuel Henrique de Freitas PEREIRA defende a qualificacdo do imposto
como uma prestacao pecuniaria e explica que a concecao patrimonial apenas tem interesse
historico porquanto, com a monetarizacdo da economia, 0 pagamento em espécie foi sendo
abandonado e, para além disso, em termos financeiros, o que interessa é que independentemente
do método de pagamento, o mesmo se traduza pecuniariamente.

A contrario, Américo Fernando Bras CARLOS, continua a defender que se trata de uma
prestacao patrimonial porque, independentemente da forma de pagamento, esta sera sempre
avalidvel em dinheiro. Para tal, deu o exemplo de algumas das formas de pagamento previstas
nas relacoes juridico-tributarias, tais como a dacdo em pagamento de bens moveis ou imoéveis e a
compensacao de créditos=.

Nao obstante as definicdes de imposto ora patenteadas contemplem, grosso modo, as
caracteristicas gerais da concecao juridica de tributo, por influéncia da técnica da relacéo juridica
tributaria podem, ainda assim, evidenciar-se duas caracteristicas que se destacam pela
segregacao dessa nocao: a da unilateralidade e a da capacidade contributiva do particular.

De facto, ndo ha duvidas que um dos principais apanagios do imposto € a sua estrutura
unilateral, no sentido de que tal tributo ndo implica qualquer contraprestacdo especifica
individualizavel, mas, tao-s6, uma contrapartida genérica dos bens e servicos da administracao,
ou seja, nao ha qualquer relacdo entre o montante do imposto exigido e a prestacédo (beneficio ou
custo) da qual o contribuinte podera vir (ou ndo) a beneficiar.

Por sua vez, e por inexistir uma relacdo comutativa a que se possa fazer corresponder o
concreto beneficio ou custo do contribuinte, o critério utilizado na medicao desta prestacao tera,
inevitavelmente, que passar pela capacidade contributiva daquele, que se concretiza através de

manifestacdes de riqueza (rendimento auferido ou patrimonio possuido).

1.2. As Taxas

Contrariamente a Alberto XAVIER - que defendia que a taxa se trata de um conceito
hodierno comparativamente ao conceito do imposto* —, Sérgio VASQUES sustenta a ideia de que
ambas as figuras sao fruto da ciéncia financeira, tendo surgido na primeira metade de oitocentos

com dois propositos distintos: o de trazer ordem e unidade as mais variadas e dispersas

= Cfr. PEREIRA, Manuel Henrique de Freitas, Fiscalidade, op. cit., p. 14

= Cfr. CARLOS, Américo Fernando Bras, /mpostos - Teoria Geral, op. cit., p. 33. Vide o artigo 40.°, n.° 2 da LGT e para o primeiro exemplo os
artigos 201.° e 87.° do CPPT e para o segundo exemplo os artigos 89.° e 90.° do CPPT.

= Cfr. XAVIER, Alberto, Manual de Direito Fiscal, Lisboa, 1974, p. 42.

13



A taxa municipal turistica: contributo para a delimitacido da sua natureza juridica

prestacdes, comutativas existentes e o de enquadrar este tipo de prestacdes que se comegcavam
a expandir perante os novos bens e servicos prestados aos particulares®.

Apesar da concecao sincrénica das taxas e dos impostos, a ciéncia financeira apenas
abandonou o estudo das primeiras uma vez que, a data, a doutrina nacional rejeitava a sua
existéncia, fosse porque entendia que esta figura representava um entrave a liberdade de comércio
e de industria (corrente doutrinal com inclinacao liberal), fosse porque se apregoava que o sistema
fiscal se devia centrar no imposto sobre o rendimento, por ser o Unico capaz de redistribuir riqueza
(corrente doutrinal progressista) .

Ja, no século dezanove, o Direito Fiscal autonomizou-se das Financas Publicas, todavia,
tal ndo foi suficiente para que os tributos (para)comutativos lograssem alcancar um interesse
cientifico similar ao do imposto®.

Em Portugal, a viragem no interesse cientifico pelas taxas ocorreu muito recentemente,
sendo que essa marginalizacdo doutrinaria teve repercussdes negativas (designadamente, no
plano legislativo, porquanto o legislador tributario encarava tal matéria como menor). Sinal disso
mesmo, é a multiplicacdo desenfreada das taxas a que temos assistido, num completo vazio
legislativo ou legislacdo fragmentaria, ndo obstante a Constituicdo da Republica preconizar a
criacdo de um “regime geral de taxas” desde a revisdo ocorrida em 1997z,

Apesar de no ano seguinte ter sido publicada a Lei Geral Tributaria, na opinido de Casalta
NABAIS esta “(...) ndo configura nem uma lei geral nem uma lei tributaria”, uma vez que, para
além de excluir importantes matérias da disciplina geral, quando as estabelece, direciona-as
unicamente aos impostos, ndo se traduzindo em “(...) mais do que uma lei geral sobre as relacdes
tributarias relativas aos impostos”. A mera enunciacdo dos pressupostos legais — em detrimento
da auséncia da sua definicdo legal — das taxas e das contribuicdes, bem assim como a remissao
da sua disciplina para o regime geral constante de lei especial, sdo sinais evidentes dessa (quase)
exclusividade aos impostos .

Em 2007, entrou em vigor o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais (doravante
RGTAL), o qual “(...) regula as relacdes juridico-tributarias geradoras da obrigacdo de pagamento

de taxas as autarquias locais”, e prevé, nomeadamente, os elementos estruturantes (ou seja, as

= Nessa conformidade, VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 102.

= Neste sentido, Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 102.

= Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 110 a 126.

= Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 108.

= Cfr. NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, op. cit., p. 205 e, do mesmo autor, Por um Estado Fiscal Suportavel {(...), op. cit., p. 286. Diga-se, alias,
que os Unicos artigos da LGT que fazem referéncia as outras espécies tributarias criadas por lei — /€., as taxas e as contribuicées — sdo o artigo
3.°n°s2e3eoartigod® n°s2e3.
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incidéncias objetiva e subjetiva), as isencdes, as regras relativas a criacdo e modificacao das taxas,
bem assim como as regras relativas a sua liquidacao, cobranca e pagamento®.

Ora, nao obstante a criacdo de um regime geral de taxas setorial, o que é certo é que,
até agora, nenhum outro regime geral foi criado, sendo que o diploma que mais se aproxima do
idealizado sera o regime geral das taxas das autarquias locais.

Acresce que, tendo o legislador limitado a sua atuacdo a definicdo dos pressupostos e
das finalidades da taxa, sempre teremos de recorrer aos ensinamentos doutrinarios para
apuramento da sua concreta nocao.

Nas palavras de Alberto XAVIER, consideram-se taxas todas as receitas tributarias com
“caracter sinalagmatico, nao unilateral, o qual por seu turno deriva funcionalmente da natureza
do facto constitutivo das obrigacdes em que se traduzem e que consiste ou na prestacdo de uma
actividade publica ou, na utilizacao de bens do dominio publico ou na remocao de um limite juridico
a actividade dos particulares” «.

Ja Teixeira RIBEIRO apresenta uma nocdo financeira de taxa enquanto “quantia
coactivamente paga pela utilizacdo individualizada de bens semi-publicos, ou como preco
autoritariamente fixado por tal utilizacao” «.

Por sua vez, e com enfoque no critério da sinalagmaticidade, Saldanha SANCHES
defende que apenas estaremos na presenca de uma taxa quando, tratando-se de um qualquer
bem que seja suscetivel de ser dividido/individualizado, exista uma “(...) mais estreita correlacdo
entre o destinatario do encargo financeiro e o beneficiario da despesa publica” «.

Em sentido préximo, Casalta NABAIS menciona que as taxas “bastam-se com a reserva
a lei parlamentar (...) do seu regime geral e a sua medida assenta no principio da
proporcionalidade taxa/prestacdo estadual proporcionada ou taxa/custos especificos causados a
respectiva comunidade” .

A respeito das eventuais particularidades desta figura relativamente ao conceito geral de
tributo, importa salientar as caracteristicas da bilateralidade e da proporcionalidade, mediante as

quais se distinguem dos impostos. Assim, e contrariamente a estes, as taxas implicam uma

« Cfr. Lei n.° 53-E/2006, de 29 de dezembro, que entrou em vigor em 1 de janeiro de 2007.

« Cfr. XAVIER, Alberto, Manual de Direito Fiscal, op. cit., p. 42.

= Cfr. RIBEIRO, José Joaquim Teixeira, Nogdo juridica de taxa, in Revista de Legislacdo e Jurisprudéncia, n.° 3727, ano n.° 117, 1984-1985, p.
293.

= Cfr. SANCHES, Saldanha, J. L., Manual de Direito Fiscal, op. cit., p. 31.

« Cfr. NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, op. cit., p. 42.
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contraprestacao ou contrapartida especifica® cujo beneficio seja individualizado (e ndo genérico)
devendo, por isso, existir uma relacao — aproximada — entre o montante da taxa e a prestacédo que
o contribuinte beneficie ou provoque, tendo a proporcionalidade como critério utilizado na medicao

desta figura.

1.3.  As Contribuicbes

Apesar da enorme dificuldade existente na delimitacdo do conceito de contribuicoes, é
inegavel que as mesmas se subsumem, fundamentalmente, a dicotomia entre as denominadas
contribuicoes especiais e as denominadas contribuicoes financeiras. Por esse motivo, 0 objeto de
estudo desta figura tributaria centrar-se-a, tdo-sd, nas referidas modalidades, as quais passamos
a abordar de seguida.

As primitivas contribuicées especiais remontam aos anos oitocentos, tendo como
pressuposto de tributacdo, nas palavras de Alberto XAVIER, a “vantagem economica reflexa, [ou
seja,] a criacao de maiores despesas sao fundamentos, como quaisquer outros, que levam a lei a
criar tributos, na pressuposicdo de que revelam capacidade contributiva” «.

Também Carlos Pamplona CORTE-REAL, as caracteriza como sendo o “montante exigido
aos particulares em razao de uma particular vantagem de uma actividade administrativa que lhes
nao é essencialmente dirigida ou do facto de o contribuinte provocar com a sua ou por qualquer
outra razdo uma maior despesa e custo publico”. A (alegada) inexisténcia de qualquer nexo
sinalagmatico entre a vantagem reflexamente obtida e o pagamento do respetivo tributo e, bem
assim, os factos passiveis de tributacao serem indiciadores de capacidade contributiva, sdo, para
este autor, motivos bastantes para fundamentar a reconducao desta figura a do imposto®.

Posteriormente, Saldanha SANCHES explicou que esta figura tributaria apresenta “(...)
caracteristicas homogéneas de certos sujeitos passivos (homogeneidade de grupo) que justificam
que a tributacao incida especialmente sobre eles, quer pela ligacdo especial do grupo ao fim
publico cuja tributacdo pretende especificamente concretizar (responsabilidade de grupo), quer
pelo aproveitamento potencial pelo grupo daquele tributo, diferente do dos outros membros da

comunidade (aproveitamento de grupo)” «.

= Contraprestacdo essa que se traduz, nos termos do n.° 2, do artigo 4.°, da LGT e do artigo 3.° do RGTAL, na prestacdo de um servico publico,
na utilizacdo privada de bens do dominio publico ou na remocao de um obstaculo juridico ao comportamento de um particular realizada ou
promovido por um ente publico, os quais se desenvolverao mais adiante no ponto “2.2.1. Espécies de taxas”.

« Cfr. XAVIER, Alberto, Manual de Direito Fiscal, op. cit.., p. 59.

= Cfr. CORTE-REAL, Carlos Pamplona, Curso de Direito Fiscal, op. cit., 1981, pp. 167 a 169. Para a tipificacdo das contribuicdes especiais o
referido autor socorreu-se da distincdo ensaiada por A. Gianini, /nstituzioni di diritto tributario, pp. 32 a 36.

« Cfr. SANCHES, Saldanha, J. L., Manual de Direito Fiscal, op. cit., p. 53.
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Mais recentemente, Sérgio VASQUES elucidou-nos que as contribuicdes especiais
tradicionais sao exigidas perante o beneficio especial usufruido por um individuo em resultado da
realizacao de uma obra publica ou de um maior desgaste especial que possa causar a essa obra,
tornando-se o principal instrumento de financiamento das obras publicas®.

Acompanhando o preceituado no artigo 4.°, n.° 3, da LGT, Casalta NABAIS divide as
contribuicdes especiais em contribuicoes de melhoriz® € em contribuicoes por maiores despesas,
consoante sejam devidas pela vantagem economica particular resultante de uma atividade
administrativa ou pelas coisas possuidas ou ainda pela atividade exercida pelos beneficiarios que
originem uma maior despesa as autoridades publicas, respetivamente.

A semelhanca de outros autores, também Casalta NABAIS defende que as cldssicas
contribuicoes especiais mais nao sao do que /mpostos especiais, tendo em conta que tém na sua
base manifestacées de capacidade contributiva, que se repercutem de forma diferenciada
consoante se tratem de contribuicbes de melhoria ou por maior despesas.

Ja Filipe FERNANDES enaltece a caracteristica da exclusividade, por entender que esta
figura tributaria se radica num beneficio sensivelmente superior ao geral, seja pela sua extensao,
seja pela sua intensidade. E, diferentemente dos outros autores, menciona que a capacidade
contributiva desta figura se revela no(s) comportamento(s) passivo(s) do contribuinte — ou seja, na
auséncia de remuneracao de um especial beneficio auferido ou de uma fonte de maior despesa
despoletada —, contrariamente ao que ocorre nos impostos, visto que a referida capacidade
contributiva se revela no(s) comportamento(s) ativo(s) do contribuinte — /é., na realizacdo de
rendimentos, na titularidade de patrimdnio e, na pratica de atos de consumo=.

Apesar desta figura continuar a ser, nos dias de hoje, objeto de teorizacdo pela doutrina

e jurisprudéncia, o que se apura € que — na pratica — as mesmas ja nao tém qualquer

“ De acordo com VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 112 a 115, sdo exemplos recentes desta figura as contribuicdes
especiais devidas pela travessia do Tejo, pela Expo98, pelas vias circulares de Lisboa e do Porto e encargos de mais-valias e as taxas pela realizacéo
de infraestruturas urbanisticas, mantendo-se apenas esta Ultima em vigor.

Veja-se igualmente FERNANDES, Filipe de Vasconcelos, As contribuicdes financeiras no sistema fiscal portugués: uma introducdo, Coimbra,
Gestlegal, 2020, p. 96, que nos elucida que as contribuicdes especiais comecaram por ser exploradas nos anos 50 pela doutrina italiana, momento
a partir do qual comecaram a adquirir relevo juridico. E a doutrina fiscal italiana quem tem dado importantes contributos na delimitacdo desta
categoria das contribuicdes, nomeadamente no sentido de se consolidar a sua autonomia, pelo menos no campo dogmatico.

= Cfr. NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, op. cit., pp. 48 a 54. O referido autor, alude ao encargo de mais-valia como um exemplo claro de uma
contribuicdo de melhoria que, segundo ele, seria devida pelo aumento do valor dos prédios rusticos incrementado pelas obras publicas realizados
e liquidada aquando da solicitacdo da licenca de construcdo. Fazendo alusdo a uma perspetiva evolutiva, o autor tipifica as figuras tributarias
criadas em torno daquele encargo e apelida-as de contribuicées especiais de primeira geracdo (os denominados encargos de mais-valia) e as de
segunda geracéo (devidas pela construcdo da nova ponte sobre o Tejo, da realizacdo da Expo/98 e das vias circulares do Porto e de Lisboa). Sobre
as denominadas contribuicdes de primeira e segunda geracéo, vide também VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 215 a
226.

= Na primeira situacdo, uma vez que promovidas pela atividade da administragao, provoca um aumento da capacidade contributiva, pelo que se
tratam de manifestagdes positivas; ao passo que, na segunda situacdo, uma vez que a administracao se limita a obstar o seu surgimento, por se
tratar de um verdadeiro limite, corresponderao a uma manifestacdo negativa da capacidade contributiva. Nesse sentido, vide NABAIS, José Casalta,
Direffo Fiscal, op. cit., p. 49.

= Cfr. FERNANDES, Filipe de Vasconcelos, As contribuicoes financeiras no sistema fiscal portugués (...), op. cit. 95 al03.
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representatividade no ordenamento juridico portugués, ndo so por ser discutivel a sua existéncia
(id que o proprio legislador, no n.° 3, do artigo 4.° da LGT, tende a reconduzi-las a figura do
imposto), mas também pelo reduzido peso que as mesmas representam no financiamento das
atividades da administracao=.

Sucede que a realidade dos tributos paracomutativos nao se esgota nas contribuicdes
especiais, uma vez que, nos dias de hoje, se tém vulgarizado diversas modernas figuras tributarias
de contornos variados*. Ao contrario das contribuicdes especiais (que resultam, maioritariamente,
da intervencdo direta do Estado em matéria de obras publicas), estas figuras séo, por regra,
devidas a pessoas coletivas de direito publico “menores” (i.é., pertencentes a administracao
indireta do Estado ou com estatuto independente) e destinam-se a um grupo concreto de pessoas,
em contrapartida de uma qualquer atividade que Ihes diga respeito®.

Por sua vez, as hodiernas contribuicdes financeiras surgiram no nosso ordenamento
juridico em 1997, aquando da quarta revisao constitucional operada pela Lei n.° 1/97, de 20 de
setembro, e através da qual se passou a prever a reserva relativa da competéncia legislativa da
Assembleia da Republica quanto ao regime geral das demais contribuicoes financeiras a favor das
entidades publicass.

De acordo com Casalta NABAIS, esta modalidade de contribuicdes tem “por base uma
contraprestacdo de natureza grupal, na medida em que constituem um preco publico (...)",
cobrado “(...) para a cobertura de despesas das pessoas colectivas publicas ndo territoriais, ou
seja, de tributos objecto de uma verdadeira consignacao subjectiva de receitas”, que, na sua
génese tém uma ideia de proporcionalidade entre o montante a pagar e os custos dessa

contraprestacao e, por isso, considera que estas mais nao sao do que faxas especiais®.

= Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 110 a 126, 191 e 215. Sobre isso, posiciona-se este autor quando assume que,
nos dias de hoje, estas contribuicées ocupam um lugar marginal nos sistemas tributarios modernos, até porque o financiamento das grandes obras
publicas passou a ser suportado, grosso modo, pelos impostos. No mesmo sentido, FERNANDES, Filipe de Vasconcelos, As contribuicdes
financeiras no sistema fiscal portugués |(...), op. cit., pp. 73 a 75.

» Os tributos paracomutativos — no qual se enquadram, designadamente as contribuicées para a seguranca social, as taxas de coordenacéo ou
regulacdo econdémica, os tributos associativos e ambientais e os impostos especiais de consumo - floresceram exponencialmente no século
dezanove, com a criacdo do modelo organizativo do Estado Novo, a partir do qual se estabeleceu o enquadramento juridico dos organismos de
coordenacédo econdémica (que consubstanciam entidades publicas, sem natureza territorial, com atribuicdes em matéria de promocéo e regulacao
de setores de atividade econdmica) e, consequentemente, um conjunto alargado de taxas de coordenacao ou regulacdo econdmica. Porém, em
1986, com a integracdo de Portugal na Comunidade Econémica Europeia, estes tributos (que até entao tinham como finalidade a direcéo e controlo
da economia nacional) tiveram que sofrer uma revisao global, mercé do regime de regulacdo econdémica que este espaco nos impos, passando a
destinar-se ao financiamento de entidades com funcéo de regulacéo, supervisao e fiscalizacdo de uma determinada atividade.

Para maiores desenvolvimentos da tematica, vide, também, SILVA, Suzana Tavares da, As 7axas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., p.
85; e NABAIS, José Casalta e SILVA, Suzana Tavares da, O Estado pds-moderno e a figura dos tributos, op. cit., p. 292.

= Contudo, esta regra encontra algumas excecdes, como sejam, a titulo meramente exemplificativo, as contribuicées sobre os sacos de plastico
leve — com origem nas implementadas com a Reforma da Fiscalidade Verde de 2014 - cuja receita sera afeta, grosso modo, ao Estado (75%) e,
em menor medida a outras entidades, como sejam: o Fundo para a Conservacdo da Natureza e da Biodiversidade (13,5 %); a Agéncia Portuguesa
do Ambiente (8,5 %); a AT (2 %); e a IGAMAOT( 1 %), Cfr. afetacdo prevista nas alineas a) a e),do artigo 44.°, da Lei n.® 82-D/2014, de 31 de
dezembro.

= Cfr. expressdo aditada, /7 fine, a al. i), n.° 1, do artigo 165.° da CRP.

7 [bidem, pp. 30 a 32 e NABAIS, José Casalta, Por um Estado Fiscal Suportavel {...), op. cit., 2015, pp. 290 a 292.
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Por sua vez, Suzana Tavares da SILVA, partindo da comparacdo dos dois tipos de
contribuicdes, esclarece que as contribuicdes especiais enquanto “tributos que impbe ao
beneficiario de um investimento publico o dever de suportar um encargo proporcional ao beneficio
que é auferido”, beneficiam um determinado grupo de forma especial e anormal, ao passo que as
contribuicdes financeiras sendo “uma espécie de tributos bilaterais devidos por um grupo de
sujeitos passivos beneficiarios de uma contraprestacdo homogénea, de cariz colectivo,
diferenciada e diferenciavel do interesse publico geral” .

Também Filipe FERNANDES faz a distincao entre contribuicdes especiais e contribuicdes
financeiras, sendo que, segundo este autor, as primeiras representam uma “intervencao do Estado
na correcdo de falhas do mercado (em especial, externalidades), reveladoras de uma espécie de
capacidade contributiva diferida ou diferencial (...)” ao passo que, as segundas, por dizerem
respeito a uma prestacdo de servico por um ente publico que é aproveitado - direta ou
indiretamente — por um grupo, se baseiam numa logica de equivaléncia de grupo®.

Diferentemente do que ocorre com os impostos e com as taxas, ¢ dificil qualificar esta
figura tributaria, porquanto da mesma nao resulta nem uma estrutura unilateral, nem uma
estrutura estritamente bilateral, ndo assentando verdadeiramente no principio da capacidade
contributiva nem exclusivamente no principio da equivaléncia.

Com efeito, sem prejuizo da sua previsdo constitucional e legal®, a auséncia de
caracteristicas homogéneas proprias que permitam classificar, sem mais, as contribuicdes, tem
suscitado inumeras discussdes doutrinais e jurisprudenciais em torno da sua eventual
autonomizacao relativamente aos demais tributos — impostos e taxas - e integracao no atual
sistema tributarios.

Por isso, ndo temos duvidas de que o enquadramento juridico desta figura tributaria su/
generis — na qual incluimos nao sé as contribuicdes, mas, também, outras figuras tributarias que
se encontram atualmente dispersas no ordenamento juridico nacional -, representa um dos

maiores busilis do Direito Tributario.

= Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, As 7axas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., pp. 82 a 87.

= Cfr. FERNANDES, Filipe de Vasconcelos, As contribuicoes financeiras no sistema fiscal portugués {(...), op. cit., p. 29. O autor refere que existe
uma grande indeterminacdo em torno da amplitude do conceito de contribuicdo, o que nos parece ocorrer pela divergéncia verificada no plano
normativo. Ou seja, a CRP retrata esta figura tributaria por referéncia as contribuicées financeiras (artigo 165, n.° 1, al. i)), ao passo que a LGT o
faz, através da alusao as contribuicdes especiais (artigo 4.°, n° 3, da LGT).

« Cfr. artigo 165.°, n° 1, al. i), da CRP e artigo 4.°, n° 3, da LGT.

s O autor VASQUES, Sérgio, da nota de que Pedro Soares Martinez, defendia que as contribuicdes especiais apenas possuiam autonomia nos
planos economico e financeiro, ao passo que, do ponto de vista juridico, deviam ser reconduzidas “sempre ou quase sempre” a categoria dos
impostos. Por sua vez, alude ao preconizado por outros autores, nomeadamente: Antonio Braz Teixeira que considera irrelevante a qualificagao de
um tributo a essencial vantagem ou despesa que motive a sua criacdo; Alberto XAVIER que entende estas figuras ndo devem ser separadas da
categoria dos impostos e Carlos Pamplona CORTE-REAL, que defende que nada impede a reconducgéo das contribuicdes a nogdo de imposto, Cfr.
O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 227 e 228.
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Apesar do nosso trabalho ndo se centrar na analise desta figura tributaria, ndo pode a
mesma deixar de ser considerada, pelo que deixaremos o seu desenvolvimento, numa perspetiva

comparada com os impostos e as taxas, para momento ulterior (ponto 2.1.1.1.).

2. O conceito de taxa e sua caraterizacédo

2.1.  Caracterizacdo

Tal como se viu anteriormente, a nocao geral de tributo é extensivel as diferentes
espécies tributarias. Neste seguimento, cumpre agora decifrar qual serd o seu elemento
diferenciador.

O artigo 4.° da LGT enuncia os pressupostos legais de alguns dos tributos mais
relevantes no sistema tributario portugués. Com efeito, de acordo com a referida norma, os
impostos advém da capacidade contributiva do sujeito passivo (n.° 1); ao passo que as faxas sao
devidas ou pela prestacdo concreta de um servico publico, ou pela utilizacdo de um bem do
dominio publico ou, ainda, pela remocéao de algum obstaculo juridico ao comportamento dos
particulares (n.° 2); e, por fim, as contribuicoes especiais que decorrem da obtencdo pelo sujeito
passivo de algum beneficio ou aumento de valor dos seus bens ou no especial desgaste de bens
publicos ocasionados pelo exercicio de uma atividade (n.° 3).

Como se vé, o referido preceito legal ¢ meramente elucidativo, uma vez que - néo
limitando a alteracao das figuras ali previstas, nem inibindo a criacdo de outras — se escusou de
abordar outras figuras tributarias igualmente importantes como sejam, por exemplo, as
contribuicdes financeiras a favor de entidades publicas (as quais, alids, menciona no seu artigo
3.%,n.° 2). Por isso mesmo, o recurso, tdo-so, a distincdo plasmada neste preceito ndo se mostra
suficiente para ultrapassar as dificuldades encontradas no (correto) enquadramento dos tributos
- que ao longo dos anos se tém multiplicado - nas diferentes figuras tributarias.

Generalizadamente, ¢ comum distinguir-se os tributos tendo por referéncia diferentes
critérios, dentro dos quais se destacam: a criacdo normativa, por referéncia ao principio da
legalidade fiscal; a estrutura da relacao tributaria unilateral ou bilateral; os principios juridico-
constitucionais que as suportam (a capacidade contributiva e a equivaléncia); as finalidades que

lhes sao inerentes; e, por fim, a vontade do contribuinte.
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Tais critérios distintivos sao a concretizacao das varias dimensdes juridicas que, de
seguida, passaremos a desenvolver. A saber: a dimensao genética; a dimensdo estrutural; a

dimensao material; a dimenséao teleologica; e, ainda, a dimensao volitiva.

2.1.1. A Dimensao Genética

O principio da legalidade tributaria — no taxation without representation — configura um
verdadeiro limite formal ao poder tributario da administracao publica, pois que, ao definir quem,
como e quando tributar, permite alcancar a tutela dos interesses dos contribuintes.e

A reserva de lei encontra consagracao constitucional na alinea i), do n.° 1, do artigo
165.° da CRP, da qual resulta que a disciplina em matéria de impostos®, sistema fiscal e regime
geral de taxas e demais contribuicoes financeiras a favor das entidades publicas, sera estabelecida
por lei, da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica ou, mediante autorizacdo prévia
desse orgao legiferante primario, por decreto-lei autorizado do Governos.

Mas nem sempre assim foi. Observando a evolucdo histérica deste principio,
constatamos que a Constituicao da Republica de 1933 sujeitava as taxas ao mesmo tratamento
dado aos impostos, nomeadamente na fixacdo dos elementos essenciais por via de Lei da
competéncia da Assembleia Nacionalss.

Em 1945, houve lugar a primeira revisao ordinaria da Constituicdo, que passou a
reconhecer competéncia legislativa também ao Governo — a semelhanca da Assembleia Nacional

-, nao fazendo, no entanto, qualquer salvaguarda do ambito da reserva quanto a matéria de

= Sobre a tematica vide NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, op. cit., pp. 141 a 149 e VASQUES, Sérgio, Manual de Direito Fiscal, 2° edicéo,
Almedina, 2019, pp. 325 e 326. Sempre se podera dizer que a lei representa o critério, o fundamento e o limite da atuacédo da administracao
publica.

Remontando a Idade Média, varios foram os textos publicados que deram expressao e um forte contributo a definicdo deste principio, sendo de
salientar a Magna Carta Libertaurm (1215) que preconizou a ideia de no taxation without representation. Ou seja, este principio teve a sua afirmacéao
com base na autoimposicdo, autotributacdo ou autoconsentimento dos impostos, daqui resultando a ideia de que os impostos devem ser
consentidos pelos préprios contribuintes.

= Disciplina essa que, de acordo com o disposto no n.° 2, do artigo 103.° da CRP, tera de determinar a incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e
as garantias dos contribuintes.

« Cfr. SILVA, Hugo Flores da, Sistema Fiscal Portugués. Is There Such a Thing?: Pressupostos Juridico-Dogmaéticos para a Identificacdo de um
conjunto coerente de impostos, Lisboa, AAFDL Editora, 2021, pp.328 a 336. Nas palavras deste autor, temos assistido a uma “pulverizacdo de
poderes normadores”, uma vez que “(...) o sistema fiscal assume uma estrutura normativa plural, a qual é integrada por estratos normativos
diferenciados, mas que se relacionam reciprocamente”. Segundo o autor, a producdo normativa ndo esta centrada num unico orgéo de natureza
parlamentar (Assembleia da Republica), visto que, por forca de fendmenos como a desgovernamentalizacao ou a descentralizacdo, temos assistido
a uma progressiva transferéncia da competéncia legislativa para outros érgaos: Governo, Regides Autdnomas e Autarquias Locais. Com efeito, a
criacdo normativa levada a cabo pelo Governo, ocorre por via de diplomas regulamentares, tais como portarias, decretos regulamentares, despachos
normativos ou resolucées do Concelho de Ministros; por sua vez, as Regides Autdnomas, assumem competéncia legislativa por via de decretos
legislativos regionais (quando emanados pelas Assembleias Legislativas Regionais) ou de decretos regulamentares regionais (quando emanados
pelos Governos Regionais); e, por fim, temos as Autarquias Locais que materializam esta competéncia por via de regulamentos. Cfr. SILVA, Hugo
Flores da, Privatizacdo do Sistema de Gestao Fiscal, (...) op. cit., p. 491 a 496 e 776 a 791.

= Decorria do artigo 70.° da CRP de 1933 que “4 le/ fixa os principios gerais relativos: 1° - Aos impostos; 2° - As taxas a cobrar nos servicos
publicos; (...)", sendo que quando se trate “(..) de matéria de impostos a lei determinara. a incidéncia, a taxa, as isengcdes a que haja lugar, as
reclamagdes e os recursos administrativos a favor do contribuinte.”. Sobre a evolugao do principio da legalidade veja-se CARDOSO DA COSTA, José
Manuel M, Sobre o principio da legalidade das «Taxas» (e das «demais contribuicdes financeiras»), | volume, /jn Estudos em homenagem ao
professor doutor Marcelo Caetano - no centenario do seu nascimento, Coimbra, Coimbra Editora, 2006, pp. 789 a 802.
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impostos. Consequentemente, esta alteracdo provocou uma divisdo da doutrina quanto a
subordinacdo (ou ndo) da criacao de impostos a reserva parlamentar.

Alguns anos mais tarde, com a quarta revisdo da Constituicdo de 1933, esta questdo
clarificou-se, tendo a matéria de impostos passado a integrar, exclusivamente, a competéncia
legislativa da Assembleia Nacional, o que assim se manteve até a primeira revisao ordinaria da
Constituicdo de 1976, A partir desta revisdo constitucional, a Assembleia da Republica passou a
dividir a competéncia legislativa em matéria de impostos e de sistema fiscal, com o Governo,
mediante autorizacao de lei parlamentare.

Seguiu-se a revisdo de 1997, e com esta, o texto constitucional passou a preconizar um
alargamento da reserva parlamentar, conforme a conhecemos atualmente, visto que ampliou o
seu ambito de simples reserva de lei do imposto para integrar, também, a reserva de lei quanto
ao regime geral das taxas e demais contribuicdes financeiras .

Nesta senda, apesar do principio da legalidade ter passado a abarcar também os tributos
comutativos, existe, desde logo, uma clara distincdo das diferentes espécies de tributos. Assim,
no que a matéria dos impostos diz respeito, a reserva de lei sera absoluta, cabendo a tarefa
legislativa, tdo-so, a Assembleia da Republica, e, mediante autorizacdo da Assembleia da
Republica, também ao Governo. Por seu turno, no que concerne aos tributos comutativos, a
reserva de lei sera apenas relativa, tendo em atencdo que apenas estardo sujeitos a intervencao
parlamentar os seus regimes gerais e ja ndo os seus elementos essenciais, que serao definidos
pelo Governo, Autarquias Locais e outras entidades publicas®.

Tal diferenciacao ocorre, desde logo, e conforme nos ensina Sérgio VASQUES, porque
0s impostos “(...) representam uma ablacao especialmente violenta do patriménio do privado,
justificando-se que a sua criacdo seja rodeada de especiais cautelas com vista a garantia dos
contribuintes, (...)" sem, contudo, menosprezar os tributos comutativos que, por serem um
importante e contemporaneo instrumento de arrecadacdo de receita, também merecem a

ingeréncia da reserva de lei parlamentar, ainda que menos intensa®.

« A revisdo constitucional ocorreu com a Lei n.° 3/71, de 16 de agosto, a qual previa no seu artigo 93.° que “Constitui matéria da exclusiva
competéncia da Assembleia Nacional a aprovacéo das bases gerais sobre. {...) h) Impostos, nos termos do artigo 70.°{...)".

« A CRP de 1976, na redacio originaria dada pelo Decreto de 10 de abril de 1976, dispunha na al. o), do n.° 1, do artigo 168.° “£ da exclusiva
competéncia da Assembleia da Republica legislar sobre as seguintes matérias. Criacao de impostos e sistema fiscal”, contudo, aquando da primeira
revisao operada pela Lei n.° 1/82, de 30 de setembro, 0 seu n.° 1, do artigo 165.°, passou a dispor a seguinte redacao: “ da exclusiva competéncia
aa Assembleia da Republica legislar sobre as seguintes matérias, salvo autorizacdo ao Governo”,

= Artigo 168.°, n° 1, al. i), da CRP, na redacao dada pela Lei n.° 1/82, de 30 de setembro “ £ da exclusiva competéncia da Assembleia da Reptiblica
legislar sobre as seguintes matérias, salvo autorizacdo ao Governo: Criacdo de impostos e sistema fiscal e regime geral das taxas e demais
contribuicdes financeiras a favor das entidades publicas,”. V. VASQUES, Sérgio, Manual de Direifo Fiscal, op. cit., pp. 328 e ss.

= Cfr. MACHADO, Jonatas E. M. e COSTA, Paulo Nogueira da, Manual de Direito Fiscal: perspetiva multinivel, Coimbra, Almedina, 2016, pp. 70 e
SS.

© Cfr. VASQUES, Sérgio, Manual de Direifo Fiscal, op. cit., p. 329.
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Do principio da legalidade fiscal emergem duas dimensdes distintas, mas com sentido
complementar: uma formal e outra material.

A dimensao formal (ou reserva de lei formal) implica, por um lado, uma intervencao
material da Assembleia da Republica aquando da fixacdo da prépria disciplina dos impostos e, por
outro, uma intervencdo meramente formal, através da emanacdo de lei ou decreto-lei de
autorizacao, que conceda ao Governo ou as Autarquias Locais a prerrogativa de estabelecer essa
disciplina, dentro dos limites previamente definidos?:.

Por seu turno, a dimensao material tem a sua expressao no (sub)principio da tipicidade
legal e fechada, o qual incrementa a exigéncia de a lei conter a disciplina das matérias reservadas
da forma mais completa possivel, por forma a reduzir ao maximo o seu desenvolvimento por via
regulamentar e, inerentemente, diminuir também a margem de discricionariedade concedida ao
seu aplicador,

Sobre isso diga-se, também, que a sua intensidade sera variavel consoante as espécies
tributarias que sejam objeto de disciplina juridica [pois que, diferentemente do que ocorre, por
exemplo, com as taxas e as contribuicdes, 0os impostos sao o Unico tributo em que também os
seus elementos essenciais (incidéncias objetiva e subjetiva, taxa, beneficios fiscais e garantias)
serao objeto de disciplina por lei parlamentar]=.

Ademais, para que seja possivel garantir a certeza e seguranca juridica dos contribuintes
(e, bem assim, o seu tratamento equitativo), a técnica legislativa empregue na disciplina destas
matérias nao podera socorrer-se de conceitos abstratos ou demasiado abertos, porguanto isso
possibilitaria a administracdo uma grande margem de discricionariedade na concretizacéo dos
elementos essenciais dos impostos.

Por outras palavras, a exigéncia da determinabilidade dos elementos essenciais devera
ser o mais desenvolvida possivel; mas, por razoes de exequibilidade e de prossecucao da justica,
também nao podera ser elevada ao seu expoente maximo. Isto porque, uma concecao extremada
deste principio poderia resultar, com grande certeza, em solucdes impraticaveis, fosse por razdes
economicamente insuportaveis ou porque tais solucdes poderiam permitir a pratica generalizada
de evasao ou fraude fiscal™.

Por conta disso, a doutrina tem vindo a admitir, dentro de certos limites, alguma margem

de discricionariedade e de livre decisdo a administracao fiscal, a qual decorre, nomeadamente, da

V. NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, op. cit., p. 143 e 144, Sobre a intervencdo material, Cfr. artigos 227.°, n.° 1, al. i) e 238.°, n.° 3, da CRP.
= Cfr. SILVA, Hugo Flores da, Sistema Fiscal Portugués: Is There Such a Thing?(...) op. cit., pp.333 a 336.

= Cfr. artigo 103.°, n° 2 da CRP.

 Vide NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, op. cit., p. 146.
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concessao de verdadeiras faculdades discricionarias ou da utilizacdo de conceitos indeterminados
na disciplina destas matérias®.

Nessa medida, apesar de aos impostos estar adstrita a reserva de lei parlamentar
(absoluta), na opinido de Sérgio VASQUES deverao ser chamados a participar na densificacdo dos
seus elementos essenciais, quer o Governo (através da emanacao de decretos-lei), quer a propria
administracao fiscal (através da producao de regulamentos).

Todavia, em matéria regulamentar, o principio da legalidade tributaria ndo se esgota na
reserva de lei, pois que, conforme nos explica o Tribunal Central Administrativo Sul, a analise da
sua conformidade constitucional se deve fazer por referéncia a trés subprincipios, segundo os
quais: “(...)1°- o regulamento ndo pode invadir os dominios constitucionalmente reservados a lei,
isto &, aquelas matérias que, segundo a Constituicdo, sé a lei pode regular (reserva de lei); 2°- o
regulamento supbe sempre uma lei antecedente, que ele visa regulamentar ou ao abrigo da qual
¢ emitido (precedéncia da lei); 3°- o regulamento nao pode contrariar a lei, designadamente aquela
que visa regulamentar ou ao abrigo da qual foi emitido (prevaléncia da lei) 7.

A dimensdo de precedéncia de lei dita que s6 a lei podera legitimar a atividade
administrativa, ou seja, a sua atuacdo sempre dependera de uma lei prévia, sob pena de, na
auséncia de fundamento legal, a administracdo agir para além das suas competéncias.

Conforme nos explicam Jonatas MACHADO e Paulo COSTA, “Este principio estrutura as
relacdes entre o legislador e a administracdo, na medida em que estabelece uma espécie de
reserva total de lei, no sentido de que toda a atividade normativa da administracao tem que ter
um fundamento legal, ndo existindo qualquer legitimacao para a funcdo administrativa ir para além
de uma decisao do legislador”.

No concreto caso da atividade administrativa regulamentar, cumpre referir que a mesma
devera ser sempre precedida de lei habilitante e, para além disso, por forca do disposto no n.° 7,
do artigo 112.° da CRP, a mesma acresce ainda o dever de citacdo expressa da lei habilitante nos
respetivos regulamentos, sob pena de, ndo o fazendo, tal violacdo poder configurar a

inconstitucionalidade do regulamento.

 Cfr. DOURADO, Ana Paula, Direito Fiscal: Licdes, 5.% edicao, Coimbra, Almedina, 2021, pp. 158 a 161 e 171 a 176; VASQUES, Sérgio, Manual
de Direifo Fiscal, op. cit., p. 338.

s Cfr. VASQUES, Sérgio, Manual de Direifo Fiscal, op. cit., p.338.

7 Cfr. Acordao do TCAS, proferido no processo n.° 688/14.5BELLE, de 04/07/2019, disponivel para consulta em www.dgsi.pt.

= Cfr. MACHADO, Jonatas E. M. e COSTA, Paulo Nogueira da, Manual de Direito Fiscal (...), op. cit., pp. 76 e 77. Em matéria de impostos, existe
precedéncia de lei quanto & sua criacdo e a definicdo dos seus elementos essenciais (artigo 103.°, n.° 2 e artigo 165.°, n.° 1, al. i), da CRP), ao
passo que, em matéria de taxas e de contribuicdes financeiras, existe precedéncia de lei quanto aos seus regimes gerais (artigo 165.°, n.° 1, al. i),
da CRP). Ou seja, no primeiro caso, a atuacdo normativa da administragao limita-se a concepcéo de regulamentos de execucéo strictu sensu e, no
segundo caso, admite-se que a administracdo estabeleca regulamentos auténomos. Sobre isso, veja-se ainda SILVA, Hugo Flores da, Privatizacdo
do Sistema de Gestao Fiscal, op. cit., pp. 487 a 496.
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Esta exigéncia constitucional da existéncia de “autorizacdo legal” foi igualmente
transposta para o CPA, porquanto o mesmo dispde que a emissdo de regulamentos sempre
dependera de lei habilitante, devendo estes fazer referéncia expressa as leis que visam
regulamentar ou as leis que definem as competéncias subjetiva ou objetiva para a sua emissao”.

Nao raras vezes, discute-se a admissibilidade da emanacao de regulamentos criados a
revelia de qualquer norma habilitadora do legislador, 0s quais sao comummente designados de
regulamentos autonomos®.

Estes regulamentos auténomos ndo se podem confundir com os denominados
regulamentos independentes, pois que, conforme se deu nota acima, nestes Ultimos, apesar da
lei se abster de disciplinar o conteido do regulamento, a mesma nao deixa de definir a
competéncia subjetiva (quem) e objetiva (sobre que matérias) para a sua emissaos.

E o caso das autarquias locais, cuja disciplina tem, na maioria das vezes, origem em leis
atribuidoras de funcdes, caracterizando-se, por isso, frequentemente, em regulamentos de
natureza independentes. Contudo, confrontando o estatuto constitucional de autonomia destes
orgaos publicos com a exigéncia de um regime legal relativamente a algumas matérias
(designadamente, o regime geral das taxas e das demais contribuicdes), podera admitir-se que
estes emanem, a titulo complementar, regulamentos autonomos?

Gomes CANOTILHO entende que a Constituicdo ndo prevé qualquer poder regulamentar
originario e autonomo; mas, a admitir-se essa possibilidade, defende que nunca se poderia
considerar que os mesmos serao regulamentos livres, tendo em conta que, de acordo com o
disposto no n.° 2, do artigo 266.° da CRP, estes atos administrativos sempre estardo sujeitos a
um bloco de constitucionalidade e aos principios gerais de direffo. O referido autor da conta de
uma parte da doutrina que defende uma maior abertura da dimensao da precedéncia de lei, no
sentido de que esta exigéncia apenas deve ser aplicavel no caso de a Constituicdo estatuir a
reserva de lei, pois que, se esta nada disser, sempre seria de admitir a atividade administrativa

fundada - unicamente - no texto constitucional. Contudo, na sua opiniao, quando “(...) a

A titulo meramente exemplificativo, referenciamos também o Acérdao do TCAN proferido em 15/09/2022, no processo n.® 00174/12.8BEVIS,
que veio a julgar a taxa de vistoria de bombas carburantes, ar e agua constante no Regulamento e Tabela de Taxas Municipais da Camara Municipal
de Nelas formalmente inconstitucional, porquanto, pese embora o referido regulamento faca mencao a diversas leis habilitantes, omitiu a referéncia
expressa a concreta lei prévia habilitante, que no caso seria o Decreto-Lei n.° 267/2002.

= Cfr. artigo 136.°, n.° 1 e n.° 2, do CPA.

© Qs regulamentos auténomos nao se confundem com os regulamentos independentes pois que, conforme se deu nota supra, nestes ultimos,
apesar da lei se abster de disciplinar o contetudo do regulamento, a mesma define a competéncia subjetiva (quem) e objetiva (sobre que matérias)
para a sua emissao, Cfr. n.° 2, do artigo 136.° do CPA.

@ Cfr. n.° 2, do artigo 136.° do CPA.

= Cfr. artigos 112.°, n.° 7, 237.°, n.° 1, 241.°, todos da CRP.
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precedéncia e a prevaléncia da Constituicao substituem a precedéncia e a reserva vertical da lei”,
acabara por estar, assim, “(...) aberto o caminho da /egalidade sem le/’ .

Sem prejuizo disso, este autor acaba por admitir e acolher essa ultima posicao
doutrinaria, mas apenas quanto as autarquias locais e desde que os seus regulamentos nao
substituam a lei nem ocupem “espacos constitucionalmente reservados a lei” =.

Por sua vez, Ana Paula DOURADO da-nos noticia de que, se por um lado, Casalta NABAIS
defende que se tratam de regulamentos delegados e ndo de regulamentos auténomos, por outro
lado, Luis Cabral de MONCADA, concede a possibilidade de os regulamentos locais desenvolverem
aspetos secundarios da matéria reservada a lei (por via de regulamentos auténomos), nos casos
em que o legislador nao tenha querido tomar posicao sobre o assunto®.

Ja Hugo Flores da SILVA reconhece que o principio da autonomia local sera fundamento
bastante para que se “(...) assuma como constitucionalmente admitida uma certa moderacao {(...)"
do principio da legalidade, “abrindo-se a possibilidade de “delegacado legal” no poder normativo
das autarquias de alguns “desenvolvimentos” dos elementos essenciais dos impostos” .

Por sua vez, no que diz respeito a dimensao de prevaléncia de lei — intimamente
relacionada com a dimensao anterior — esta mais nao é do que a absoluta prioridade da lei sobre
quaisquer atos (ou omissdes) administrativos e regulamentos da administracao tributaria, pois que
“Ninguém pode ser obrigado a pagar impostos que nao hajam sido criados nos termos da
Constituicdo (...) ou cuja liquidacdo e cobranca se nao facam nos termos da lei” #. Ou seja,
segundo Ana Paula DOURADO, esta disposicdo configura um verdadeiro direito de resisténcia a
tributacao=.

Subsumindo esta exigéncia ao caso concreto dos regulamentos, explica-nos Hugo Flores
da SILVA que, estando a intervencdo regulamentar previamente autorizada por lei, ndo poderao
“as normas regulamentares {(...) contrariar a disciplina normativa legal existente, cedendo perante
a norma legal em caso de contradicdo” =.

As dimensoes de precedéncia e prevaléncia de lei comportam, assim, uma importante
limitacdo a atuacado dos orgaos administrativos que se materializa, por um lado, numa dimensao

positiva (uma vez que os mesmos devem desempenhar as suas funcoes — seja na pratica de atos

= Cfr. CANOTILHO, J. J. Gomes, Direito Constitucional, 7.7 edicdo, 6.7 reimpressdo, Coimbra, Aimedina, 2013, p. 838 a 840.
“ CANOTILHO, J. J. Gomes, Direito Constitucional, (...) op. cit., p. 843.

= Cfr. DOURADO, Ana Paula, Direffo Fiscal: Ligdes, op. cit., pp. 157 e 158.

== Cfr. SILVA, Hugo Flores da, Privatizacdo do Sistema de Gestéo Fiscal, (...) op. cit., p. 790.

@ Cfr. artigo 103.°, n.° 3, da CRP.

= Cfr. DOURADO, Ana Paula, Direito Fiscal: Ligdes, op. cit., pp. 137, 138 e 180.

= Cfr. SILVA, Hugo Flores da, Privatizacdo do Sistema de Gestao Fiscal, (...) op. cit., p. 489.
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administrativos, seja na emanacéo de normas fiscais — com estrita observancia da lei) e, por outro
lado, numa dimensao negativa (atenta a proibicdo dos referidos atos administrativos se puderem
concretizar com desrespeito ou violacao da lei)x.

Socorrendo-nos ainda do principio constitucional da legalidade tributaria, cumpre

abordar também a problematica inerente a divisao dos tributos.

2.1.1.1.A Divisao dos Tributos

Cumpre, desde ja, referir que o plano legal e constitucional nem sempre foi consonante
com o plano doutrinario e jurisprudencial. Com efeito, apesar de legal e constitucionalmente se
ter estatuido uma visdo tripartida ou trendria para arrumacao dos tributos, essa nao foi a posicao
adotada por alguns autores e pelos Tribunais que, durante algum tempo, se mostraram resistentes
ao abandono da, até entdo, disseminada visdo dicotomica.

Serve isto por dizer que, nao obstante a Constituicdo da Republica Portuguesa e a Lei
Geral Tributaria preverem expressamente trés espécies tributarias (impostos, taxas e
contribuicdes)®, a doutrina e jurisprudéncia nacionais insistiam em classificar os tributos em
apenas duas espécies tributarias — impostos e taxas — por nao reconhecerem qualquer autonomia
as contribuicdes (especiais ou financeiras) ou a outras figuras tributarias atipicas.

Desde ja se diga que esta concecao dicotdmica que, nas palavras de Casalta NABAIS,
refletem “uma verdadeira summa divisio”*, apenas se tornou predominante entre a doutrina
portuguesa com a aprovacao da Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976, uma vez que, ao
estabelecer a reserva de lei parlamentar em matéria fiscal, apenas fazia distincdo entre os
impostos e as demais categorias tributarias®.

Conforme nos explica Sérgio VASQUES, assentando a qualificacdo dos tributos
unicamente na reserva de lei parlamentar, bastaria distinguir as categorias fundamentais da
seguinte forma: os tributos que, pela sua estrita bilateralidade, fossem remetidos para a categoria

das taxas, deviam ficar “do /ado de /4" da reserva de lei; por seu turno, os tributos que, ndo sendo

= Cfr. CANOTILHO, J. J. Gomes, Direito Constitucional, (...) op. cit., p. 833; PEREIRA, Manuel Henrique de Freitas, Fiscalidade, op. cit., pp. 75 e
76 e 142 e 143.

= Sobre a tematica, vejam-se NABAIS, José Casalta e SILVA, Suzana Tavares da, O Estado pds-moderno e a figura dos tributos, op. cit., 2011, pp.
284 a 290 e FERNANDES, Filipe de Vasconcelos, As contribuicdes financeiras no sistema fiscal portugués {...), op. cit., pp. 52 a 70.

= Cfr. artigo 165.°, n° 1, al. i), da CRP e artigo 4.°, n° 3, da LGT.

= Cfr. NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, op. cit. p. 20.

= Cfr. al. 0), do n.° 1, do artigo 168.°, da CRP de 1976, na redacao originaria dada pelo Decreto de 10 de abril de 1976.
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estritamente bilaterais, fossem reconduzidos a categoria de impostos, deviam ficar “do /ado de
ca”da reserva de lei*.

Todavia, embora a catalogacao dos tributos se centrasse nessa divisao bipartida, com a
crescente multiplicacdo de tributos, comecamos a deparar-nos com figuras que ficavam a meio
caminho; ou seja, que nem eram rigorosamente bilaterais para se enquadrarem na categoria das
taxas, nem simplesmente unilaterais para as incluirem na categoria do imposto. Falamos entao
de contribuicdes que se materializam, por exemplo, nas contribuicdes especiais tradicionais, nos
impostos especiais de consumo, nos tributos ambientais, nas taxas de regulacao econémica, entre
outros de natureza paracomutativa.

Mas, tendo como ponto de partida a divisao bipartida dos tributos, como é que estes
tributos parafiscais deviam ser enquadrados? No lado dos impostos? Ou no lado das taxas?

Pois bem, seguindo-se o entendimento dessa posicao doutrinaria, estas contribuices
sempre teriam de ser reconduzidas, necessariamente, a categoria superior do imposto, ou seja,
tanto a sua criacdo, como a disciplina dos seus elementos essenciais configuravam matéria
reservada a Assembleia da Republicas. Contudo, ndo se ignora que, ja aquela data, haviam
manifestacdes de outra corrente doutrinaria que, contrariamente a corrente dominante, reconhecia
a existéncia e autonomia de uma terceira categoria. Vejamos:

Armindo Monteiro, autonomizava a figura dos tributos especiais porque entendia que
estes representavam uma prestacao pecuniaria que era exigida “(...) em razdo de uma vantagem
particular e concreta que este retira do funcionamento de certo servico publico ou da maior
despesa que a sua actividade ocasiona”; de igual forma, Alexandre do Amaral reconhecia
autonomia a estes tributos, porquanto representavam “receitas publicas coactivas de carater
hibrido, situadas a meio caminho entre a taxa e o imposto”; ideia reforcado por Fernando Pessoa
Jorge, que entendia que os mesmos refletiam “uma categoria intermédia entre o imposto e a
taxa”, por um lado, préximos do imposto, visto representarem uma vantagem auferida de modo

indireto e, por outro, proximos da taxa por se tratar, ainda assim, de uma vantagem individual®’.

= Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 231. Para evitar que o legislador subvertesse a distribuicdo constitucional de
competéncias, a jurisprudéncia firmada pelo Tribunal Constitucional, acabou por, tendencialmente, reconduzir todos os tributos que “nédo sendo
verdadeiramente unilaterais” nem pudessem “rigorosamente dizer-se taxas” a figura dos impostos e, consequentemente, submeté-los a reserva
de lei parlamentar, Cfr. Acordao do TC n.° 80/2014, proferido em 22/01/2014, no processo n.® 911/2012, disponivel para consulta em
https://www.tribunalconstitucional.pt.

= Para José Manuel Cardoso da Costa ndo existia “vantagem nem necessidade pratica” em distinguir os impostos das contribuicdes; ja Alberto
Xavier defende que “nada leva a separa-as da categoria dos impostos”; e Carlos Pamplona Corte-Real que entende que “nada impede” a
reconducéo das contribuicdes a espécie tributaria imposto, sobre isso, VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 228.

7 Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 229.
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Este estado de coisas sofreu um “volte-face” aquando da revisao da CRP operada em
1997, uma vez que, segundo alguns autores, a partir do momento em que o texto constitucional
passou a fazer referéncia as demaris contribuicoes financeiras a favor das entidades publicas,
acabou por reconhecer a existéncia de uma terceira categoria, dotada de identidade propria e
auténoma dos impostos e das taxas (bem assim como, das contribuicdes especiais) .

A partir desta revisdo, e a semelhanca do que ja sucedia com as taxas, também esta
[nova] categoria se encontra sujeita ao principio da legalidade fiscal, limitando-se a reserva
parlamentar unicamente a criacdo do seu regime geral (o qual, até a presente data, ndo foi ainda
criado e aprovado)*. Quer isto dizer que, apesar de tal figura tributaria se encontrar prevista no
plano constitucional desde 1997, o mesmo ja ndo sucede no plano legal.

Suzana Tavares da SILVA rejeita a aplicacdo combinada dos regimes juridicos dos
impostos e das taxas as contribuicdes financeiras (por ela qualificados, como “taxas colectivas”)
e defende que, até a aprovacédo do seu regime geral, se deve recorrer ao teste da bilateralidade
para saber se o tributo pode (ou ndo) assentar no regime juridico das taxas, ja que, para esta
autora, nada justifica a “manutencdo do stafus quo binario de reconducéo dos tributos ao regime
juridico das taxas ou dos impostos”, sob pena de se “desvirtuar e adulterar o recorte dogmatico”
de tais figuras: .

Também Filipe FERNANDES, recorrendo ao recorte do sistema fiscal previsto no artigo
103.° da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), concluiu que, estando esta categoria
excluida deste normativo, o regime constitucional a aplicar-lhes devera ser diferente do que é
aplicado aos impostos®:. Em face disso, defende que as contribuicdes financeiras deverdo ser
autonomizadas em relacao aos impostos e as taxas, bem assim como em relacao as contribuicées
especiais, porquanto, aquando da sua consagracao constitucional e da ponderada mudanca para

uma reparticao tripartida dos tributos, o sistema fiscal ja conhecia as contribuicoes especiais'®.

= Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, As 7axas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., pp. 86 a 87.

= De acordo com alguns autores, a falta de iniciativa do legislador na criacdo do regime geral das contribui¢des financeiras, configura uma
inconstitucionalidade por omissao, nesse sentido vide SILVA, Suzana Tavares da, As 7axas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., 2013, p.
83; FERNANDES, Filipe de Vasconcelos, As contribuicdes financeiras no sistema fiscal portugués (...), op. cit., p. 54; NABAIS, José Casalta,
Problemas Nucleares de Direifo Fiscal, op. cit., p. 52; Vide CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, op. cit., p. 1096.

w Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributério, op. cit., 2013, pp. 87 a 94 e 101 a 103. Para sustentar a sua
posicao, elucida-nos a autora que o conjunto alargado de novos tributos que tém surgido sdo consequéncia de uma continua e progressiva quebra
de receitas fiscais o que, por si s6, se revela numa transicdo de um “Estado fiscal” para um “Estado contributivo.

o Cfr. FERNANDES, Filipe de Vasconcelos, As contribuicoes financeiras no sistema fiscal portugués (...), op. cit., pp. 95 a 97. Contudo, este Autor
defende, por cautela, que estas contribuicdes devem ser escrutinadas sob o ponto de vista estrutural e material, no sentido de que, pese embora
possuam uma estrutura eminentemente bilateral, caso venha a sobressair a unilateralidade, deverao as mesmas ser reconduzidas ao imposto. Por
outro lado, deverdo as mesmas ser igualmente submetidas ao teste de equivaléncia realizado nas taxas - /€. verificar se ha nexo de equivaléncia
juridico (signalamaticidade) e, havendo, se ha nexo de equivaléncia economica (equivaléncia de grupo) — sendo que, no caso de haver quebra no
referido teste, podera estar igualmente em causa a qualificacdo de tal tributo como imposto.

2 Parece-nos, s./m.0., que o referido autor reconhece a existéncia de uma quarta categoria tributaria, Cfr. FERNANDES, Filipe de Vasconcelos, As
contribuicdes financeiras no sistema fiscal portugués {(...), op. cit., pp. 96 e 103.
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Por sua vez, Sérgio VASQUES, admite que a revisdo da CRP ocorrida em 1997, por
autonomizar os tributos paracomutativos como uma categoria intermédia de tributos publicos -
até entdo equiparados aos impostos —, deixou de permitir a catalogacao dicotémica. E com alguma
reserva que o autor encara esta alteracao constitucional, uma vez que, segundo ele, se esta a
trazer para fora da reserva parlamentar um universo muito amplo de tributos paracomutativost,
Por esse motivo, nao admite que estes tributos possam ser criados por simples decreto-lei, sem
gue antes esteja instituido o respetivo regime geral que estabeleca o seu concreto enquadramento.
Admitindo que a edicdo do regime geral — seja por via de um sé texto ou por via de varios textos
para enquadramento das diferentes figuras tributdrias — sera uma tarefa herclulea para a
Assembleia da Republica, defende que, até a sua efetiva criacao, os tributos paracomutativos
deverdo continuar a ser tratados, para efeitos da reserva de lei parlamentar, como impostos, sob
pena de, nao o sendo, serem organicamente inconstitucionais®.

Com uma solucdo um pouco diferente, Cardoso da COSTA, por comparacdo mutatis
mutandis ao que preconizou relativamente a reserva parlamentar do regime geral das taxas,
defende que até a criacdo do regime geral das contribuicdes financeiras, se deve conservar
imodificada a competéncia governamental para a criacao originaria destes tributoste,

Sob outro prisma, Casalta NABAIS defende, ainda nos dias de hoje, que tanto as
contribuicdes especiais com as contribuicdes financeiras devem ser reconduzidas ao regime dos
impostos e ao regime das taxas, respetivamente, pois que esta figura tributaria ndo sera
merecedora de autonomizacdo face aos demais tributos. Pese embora ndo desconsidere a
previsdo constitucional de 1997 e, diante disso, se tenha chegado a questionar se nao faria sentido
abandonar a perspetiva dicotdmica dos tributos, o autor, ainda assim, concluiu pela manutencao

dessa visao, pois que, independentemente da existéncia de diversas espécies tributarias (tanto do

 Segundo o0 autor, nesta categoria intermediaria entre taxas e impostos poderao ser incluidos tributos tao variados como: contribuicdes para a
seguranca social, taxas de regulacdo economica, quotizacdes para ordens profissionais, impostos especiais de consumo, contribuicdes especiais
de melhoria e tributos ambientais, vide VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 239.

1 Sérgio VASQUES defende que no plano constitucional, a divisdo dos tributos nao se limita ao principio da legalidade porquanto se devera atender
igualmente ao principio da igualdade. Ora, no que diz respeito aos tributos paracomutativos, por visarem a compensacao do custo presumivelmente
provocado ou aproveitado pelo sujeito passivo, rejeitam, inevitavelmente, a aplicacdo do principio da capacidade contributiva e convocam,
necessariamente, o principio da equivaléncia. Nessa senda, o autor conclui que, pelo menos no plano constitucional, esta categoria intermédia de
tributos “situam-se verdadeiramente a meio caminho entre as taxas e os impostos, partilhando com as taxas o principio da equivaléncia e
partilhando a reserva de lei parlamentar com os impostos enquanto ndo se edite o regime geral (...)", Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da
Equivaléncia..., op. cit., pp. 242 a 245.

s CARDOSO DA COSTA, José Manuel M, Sobre o principio da legalidade das «Taxas» {...), op. cit., pp. 803 a 805. Este autor considera que “as
demais contribuicdes financeiras”, ttém uma natureza de certo modo ambigua em relacdo aos impostos e as taxas, pois que o legislador pretendeu
abarcar uma multiplicidade de receitas publicas coativas, comummente designadas receitas parafiscais: aquelas que “sao criadas para e a favor
de «entidades publicas de todos os tipos», e «para sustenté-las financeiramente», entidades essas de que s@o exemplo paradigmatico, hoje, as
«entidades reguladoras» (...)".
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ponto de vista legal, como do ponto de vista constitucional), sempre se impora uma separacao
clara dos tributos por via da sua estrutura: unilateral ou bilaterals,

Nas suas palavras, “Impde-se, por isso, assentar na separacao entre o regime de nivel
juridico-constitucional, em que a dicotomia em causa é indiscutivel, e o regime de nivel juridico-
legal, em que pode fazer todo o sentido a distincao entre taxas e contribuicdes financeiras ou até
de outras figuras tributarias dentro de cada uma destas categorias de tributos bilaterais {...)" .

Em tom de critica, este autor reforca ainda que o atual fendmeno dos falsos tributos
bilaterais — “Os impostos que ndo ousam dizer o nome” — apesar de serem constantemente
escrutinados pelo Tribunal Constitucional, “tém passado praticamente incolumes”, porquanto o
mesmo “se tem limitado a respeitar ou reverenciar o nomen iuris de taxas e contribuicoes
financeiras que o legislador lhes vai dando sem analisar com a devida profundidade o alto
significado da distincdo em causa e ajuizar das irrefutaveis consequéncias que dai decorrem
(1) 20e,

Também no plano jurisprudencial, duvidas nao subsistem de que a divisao dos tributos
assenta na existéncia de trés categorias. Alias, o reconhecimento da existéncia de uma terceira
categoria ocorreu quando os Tribunais, chamados a pronunciar-se sobre a constitucionalidade das
taxas de regulacdo cobradas pela Entidade Reguladora para a Comunicacdo Social, qualificaram
esta figura como contribuicao financeira:.

Mas sera que se partirmos do principio de que o poder regulamentar do governo e das
autarquias locais devera ser mais amplo e permissivo (como tem sido defendido por alguma

doutrina) este se podera estender as contribuicdes financeiras?

s Cfr. NABAIS, José Casalta, Por um Estado Fiscal Suportavel (...), op. cit., pp. 292 a 294 e, do mesmo autor, Direito Fiscal, op. cit., pp. 32 a 33;
e Problemas Nucleares de Direito Fiscal, op. cit., pp. 39 a 58.

w [bidem, p. 45.

= [bidem, pp. 55 a 58. Este autor, inclusive, identifica alguns tributos que falharam o exame do Tribunal Constitucional (Contribuicdo para a
Entidade Reguladora da Comunicacéo Social, a Contribuicéo de Seguranca Alimentar Mais, a Contribuicao Extraordinaria sobre o Sector Energeético,
a Contribuicao sobre a Industria Farmacéutica), pois que, apesar de configurarem “(...) contribuicdes especiais cujo regime juridico-constitucional
¢ 0 dos impostos e que a Lei Geral Tributaria (...) considera mesmo impostos”, foram julgados néo inconstitucionais. Destaca ainda a figura das
taxas municipais de protecao civil que, logo apds a sua declaracao de inconstitucionalidade (com forca obrigatoria geral), vieram a ser objeto de
alteracdo no RFALEI, que as passou a denominar de “contribuicdes” (artigo 14.°, al. e)), o que para este autor revela ser mais uma manobra de
branqueamento “de mais um imposto escondido atras de um outro nome”.

@ Sobre a aludida taxa, vejam-se os acérdaos do TC n.° 365/2008, proferido no processo n.° 22/2008, em 2 de julho de 2008; n.® 613/2008,
proferido no processo n.° 425/2008, em 10 de dezembro de 2008; n.° 261/2009, proferido no processo n.° 277/08, em 26 de maio de 2009;
n.° 315/2009, proferido no processo n.° 239/09, em 24 de junho de 2009; n.° 361/2009, proferido no processo n.® 98/09, em 9 de julho de
2009; todos disponiveis para consulta em https://www.tribunalconstitucional.pt e os acérdaos do STA, proferidos no processo n.° 0582/10, em 7
de dezembro de 2010 e no processo n.° 0999/10, em 13 de abril de 2011, ambos disponiveis para consulta em http://www.dgsi.pt.

No que diz respeito a invocada inconstitucionalidade por violagdo do principio da legalidade, os Tribunais entenderam que, no caso em concreto,
esta exigéncia constitucional se encontrava cumprida uma vez que, ndo obstante a falta do regime geral fixado por lei parlamentar, a criacao desta
figura tributdria estava assegurada por lei de valor reforcado - Lei n° 53/2005, de 8 de novembro, a qual criou a Entidade Reguladora para a
Comunicacao Social (ERC) — da Assembleia da Republica, que permitia a sua concretizacio através de decretolei. A semelhanca destas
contribuicdes, também as Contribuicdes sobre o Sector Bancario foram julgadas nédo inconstitucionais pelo TC, atenta a sua previsao e definicdo
dos seus elementos essenciais por normacao primaria constante de lei parlamentar (/é., pelo artigo 141.°, do Lei n.° 55-A/2010, de 31 de
dezembro), Cfr. acérdao do TC n.° 268/2021, proferido no processo n.° 1010/19, em 29 de abril de 2021.
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A propédsito da afericdo da constitucionalidade (organica e material) da Taxa de
Seguranca Alimentar Mais, o Tribunal Constitucional decidiu nao a julgar inconstitucional porque,
apesar de ainda ndo se encontrar aprovado o regime geral das contribuicdes financeiras, este “nao
surge como ato-condicao ou pressuposto necessario da criacao individualizada desses tributos”
uma vez que, a ser assim, estar-se-ia a criar “uma reserva integral de regime onde esta nao existe”.
Nessa medida, o Tribunal concluiu que “a auséncia da aprovacdo de um regime geral (...) pela
Assembleia da Republica ndo pode impedir o Governo de aprovar a criacao de contribuicdes
financeiras individualizadas no exercicio de uma competéncia concorrente, sem prejuizo da
Assembleia sempre poder revogar, alterar ou suspender o respetivo diploma, no exercicio dos seus
poderes constitucionais” . Parece-nos que, a partir daqui, a jurisprudéncia abriu portas ao
entendimento de que, tanto o Governo como as Autarquias Locais, se encontravam habilitados a
criar e aprovar contribuicdes financeiras individualizadas.

Contudo, de acordo com uma corrente jurisprudencial firmada recentemente, parece-
nos que a resposta a questao suscitada, neste momento, sempre tera de ser negativa.

Chamado a pronunciar-se sobre a constitucionalidade da Taxa Municipal de Protecédo
Civil, o Tribunal Constitucional veio a declara-la inconstitucional, por violacdo do disposto no n.° 2,
do artigo 103.°, e na alinea i), do n.° 1, do artigo 165.°, ambos da CRP. Esta decisdo assentou no
pressuposto de que o tributo cobrado, por assentar apenas na capacidade contributiva revelada
pela titularidade do direito real (e ndo, como devia, numa relacdo de troca), ndo merece a
qualificacdo juridica de taxa. A isso acresce o facto de, ndo obstante o mesmo se encontrar previsto
num regulamento municipal que se encontra habilitado por uma lei parlamentar prévia (RGTAL),
sempre se entenderia que existe violacdo da do principio da legalidade, “(...) uma vez que
inexiste[indo] qualquer outro diploma legal que contenha uma habilitacdo genérica para a
aprovacao pelos municipios de outro tipo de tributos, das duas uma: ou o tributo [em analise] se
pode reconduzir ao conceito de «taxa» consagrado no citado RGTAL, e, por conseguinte, aquele
preceito regulamentar nao é inconstitucional; ou, diversamente, correspondendo o [mesmo] tributo

a um «imposto» ou a uma «outra contribuicao tributaria com contornos paracomutativos», o

w Cfr. Acérddo do TC n.° 539/2015, proferido em 20/10/2015, no ambito do processo n.° 27/15, disponivel para consulta em
https://www.tribunalconstitucional.pt. Esta decisao conta com dois votos de vencido dos Exmos. Srs. Juizes Conselheiros Dr. Carlos Fernandes
Cadilha e Dr. Joaquim de Sousa Ribeiro uma vez que, segundo o primeiro Juiz, face a auséncia de previsao do regime geral das contribuicdes
financeiras, “deixa de ser possivel considerar o legislador governamental habilitado a criar uma contribuicdo financeira sem prévia autorizacéo
legislativa”; e, de acordo com o segundo Juiz, “pretender que a persisténcia da omissao legislativa em editar o regime geral faculta a criacéo livre
e incondicionada de contribui¢cdes financeiras, por meio de diploma governamental, subverte inteiramente o alcance garantistico que a reserva
iniludivelmente possui.”, e, com base nessa motivacao, concluiram pela inconstitucionalidade organica da norma que criou a TSAM. Vide, também,
0 acordao proferido pelo TCAS, no processo n.° 1039/14.4BESNT, em 06 de fevereiro de 2020 e o acordao proferido pelo STA, no processo n.°
0430/20.1BEPRT, em 11 de janeiro de 2023, ambos disponiveis para consulta em http://www.dgsi.pt.
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mesmo preceito ndo podera deixar de ser tido como incompativel com o artigo 165.°, n.° 1, alinea
i), da Constituicdo [...]". Contrariando ainda a tese de que, tratando-se de contribuicdes
financeiras, a reserva de lei parlamentar é apenas relativa e, como tal, apenas se exige autorizacéo
parlamentar quanto ao respetivo regime geral e nao quanto a sua criacao individualizada, o
colendo Tribunal relembrou que nem o proprio RFALEI prevé, sequer, as contribuicdes como
receitas municipais pelo que sempre seria inevitavel concluir pela violacdo de tal exigéncia
constitucional™,

De tudo quanto ficou dito, ndo temos duvidas que, pese embora as contribuicdes
financeiras (e outras figuras paracomutativas) nao se encontrem legalmente suportadas por um
regime geral, elas deverao, ainda assim, ser consideradas e aplicadas para enquadramento dos
tributos publicos, por forca da sua previsdo constitucional. No entanto, na nossa opinido, até a
criacdo do respetivo regime geral, as contribuicdes financeiras ndo poderdo ser criadas e
aprovadas nem pelo Governo - por via de decreto-lei — nem pelas autarquias locais — por via de

regulamento municipal.

2.1.2. A Dimensao Estrutural

A doutrina faz ainda operar a distincéo de tributos tendo por base o critério da estrutura
da relacao tributaria que, conforme nos explica Sérgio VASQUES pressupde uma “(...) ligacao,
mais ou menos estreita, entre o pressuposto e a finalidade dos tributos publicos [que] nao pode
ser descurada quando procedemos a respectiva tipificacdo, pois que a distincdo entre tributos
unilaterais e tributos bilaterais comutativos nao passa por um qualquer corte radical entre umas e
outras figuras, mas por uma escala gradativa e subtil que nos obriga a medir a intensidade da
presuncao que une o pressuposto e finalidade de cada prestacao tributaria”:=.

Partindo do pressuposto legal da prestacao tributaria, estaremos perante um imposto se
a obrigacao tributaria for constituida, exclusivamente, com base no contribuinte (sendo, por isso,

alheio a qualquer relacdo deste com a administracao); ao passo que, estaremos na presenca de

w Cfr. Acorddo do TC n.° 848/2017, proferido em 13/12/2017, no ambito do processo n.° 281/2017, disponivel para consulta em
https://www.tribunalconstitucional.pt. Esta decisdo conta com um voto de vencido do Exmo. Sr. Juiz Conselheiro Dr. Claudio Monteiro pois que o
mesmo, apesar de reconhecer a inconstitucionalidade desta taxa por violagdo do principio da igualdade (na vertente do principio da equivaléncia),
n&o reconhece a declarada inconstitucionalidade organica, por violacdo do disposto no n.° 2, do artigo 103.° e na alinea i), do n.° 1, do artigo 165.°
da CRP porque defende que a mesma se encontra legalmente assegurada pela alinea f), do n.° 1, do artigo 6.° do RGTAL. No mesmo sentido,
vejam-se igualmente os acordaos do TC sobre a “taxa” de armazenamento de produtos de petroleo (depdsitos subterraneos), com os n.°s 379/2018
e 181/2019, e que foram proferidos em 04/07/2018 e em 20/03/2019, no ambito dos processos n.°s 497/2017 e 1096/ 18, respetivamente,
nos quais também se declarou a norma do regulamento municipal inconstitucional, por violagdo da reserva de lei parlamentar. Nestes casos,
existiram também declaracdes de voto mas que se prendem, essencialmente, com a qualificacdo juridica do tributo e ndo com o principio da
legalidade propriamente dito.

w2 Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 234.
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uma taxa ou contribuicéo, se a obrigacao tributaria assentar na relacao direta — e por vezes de
paridade — do contribuinte com a administracdo. Quer isto dizer que se o tributo for dirigido
diretamente a um concreto contribuinte ou a um grupo homogéneo de contribuintes estaremos,
respetivamente, perante uma taxa ou uma contribuicdo, mas, assim nao sendo, tratar-se-a, a
partida, de um imposto.

Por outro lado, para uma correta distincao dos tributos, é crucial ter em conta as
finalidades subjacentes as prestacdes tributarias.

Assim, se por um lado, os tributos unilaterais serdo exigidos por ocasido da prestacéo
publica — estando-lhe implicito o objetivo de angariacao de receita publica para financiamento das
despesas publicas gerais; por sua vez, os tributos comutativos serdo exigidos, nao por ocasido de
uma prestacdo publica, mas em funcdo dessa prestacao, “/integrando uma relacao de troca entre
o contribuinte e a administracdo”, ou seja, neste caso, a angariacdo de receitas visa a respetiva
compensacao!:,

Em suma, o pagamento de impostos nao trara qualquer contrapartida concreta e
individualizada para o contribuinte, motivo pelo qual, também nao existira qualquer ligacao entre
aquilo que paga e aquilo que obtém ou recebe. Situacdo diferente sucede com os tributos
comutativos, tendo em conta que o pagamento destes pressupde que exista, necessariamente,
uma contrapartida concreta e individualizada - individualizacao esta que se reporta tanto ao
contribuinte como a um grupo homogéneo -, o que significa que tera sempre de existir um nexo
de correspetividade,

Deste modo verifica-se que o contribuinte pode nao pagar impostos, mas, ainda assim,
beneficiar de algum bem ou servicos publicos, sendo também possivel suceder a situacdo
contraria, o contribuinte pagar impostos, mas nunca beneficiar de qualquer bem ou servico
publico. A titulo de exemplo, podemos invocar o ensino publico que, numa légica de solidariedade,
¢ financiado pelos impostos pagos indiferenciadamente por todos os contribuintes, quer estes
venham ou nao a usufruir do mesmo.

Apesar de este ser, intuitivamente, o primeiro parametro utilizado para a diferenciacao
impostos e taxas, verifica-se que, se aplicado isoladamente, se mostra insuficiente para fazer a

distincao entre tributos.

s bidem, pp. 135 a 141 e VASQUES, Sérgio, Manual de Direifo Fiscal, op. cit., pp. 242 a 244.
=+ Falamos aqui, a titulo de exemplo, do pagamento de taxa para emisséo de uma certiddo ou até mesmo pagamento da taxa de portagem para
usufruir da auto-estrada.
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A reforcar esta conclusdo, Joaquim Freitas da ROCHA defende que a distincao dos
tributos ndo podera ser feita, tdo-sd, com base no seu carater unilateral ou bilateral, pois que
tantos os impostos como as taxas, implicam, necessariamente, o cumprimento de deveres
juridicos por parte do Estado, sob pena de estarmos perante a desresponsabilizacao deste para
com os contribuintes, tendo em conta o 6nus de cumprimento de deveres (ainda que genéricos)
que sobre ele impendem e que decorrem do recebimento dos impostos, aos quais correspondera

uma contraprestacao especificat.

2.1.3. A Dimensédo Material

Outro dos critérios comummente utilizados para a distincao de tributos passa pela
afericdo da medida inerente a cada uma das suas figuras, a qual se lograra obter com recurso as
diferentes expressdes do principio constitucional da igualdade: o principio da capacidade
contributiva e o principio da equivaléncia.

Em termos genéricos, o principio da capacidade contributiva reflete-se na contribuicao
de cada sujeito passivo somente na estrita medida da sua forca econdmica, ao passo que o
principio da equivaléncia se revelara na proporcao do custo ou do beneficio colhido pelo sujeito
passivo. Por outras palavras, o primeiro principio pressupde uma comparacao (igualdade) e o
outro, pelo contrario, dispensa-a (proporcionalidade). Passemos, entao, a analisar cada um deles

com maior detalhe.

2.1.3.1.0 Principio Da Capacidade Contributiva

O principio da capacidade contributiva é a expressao e concretizacdo do principio da
igualdade tributaria ou fiscal que, apesar de ndo ser um principio com consagracao explicita na
nossa Constituicdo, resulta da conjugacdo do principio geral da igualdade com os demais
principios estruturantes do sistema tributariots.

Com efeito, o principio da igualdade podera refletir-se em duas dimensdes distintas: uma
dimenséao formal, quando esta se repercuta em igualdade nalei; e uma dimensao material, quando

esta se configure em igualdade perante a lei.

us Cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, Direito Financeiro Local (...), op. cit.. Sobre a tematica, vide também NABAIS, José Casalta, Direifo Fiscal, op.
cit., pp. 20 e 21.
us Cfr. Artigos 13.°, 103.°, 104.° da CRP. Principio este comummente designado “ ability to pay”.
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O principio de igualdade tributaria tem como caracteristicas: a generalidade uma vez que
todos os contribuintes, em geral, estdo sujeitos ao cumprimento do dever de pagar impostos; e a
uniformidade tendo em conta que tal dever tera de ser aferido segundo o mesmo critério, o da
capacidade contributiva’. Sem embargo, este principio encontra suporte, maioritariamente, na
sua dimensao material, refletida através do principio da capacidade contributiva.

Conforme nos elucida Casalta NABAIS, resultara, por um lado, igual imposto para
aqueles que dispéem de igual capacidade contributiva — a designada igualdade horizontal — e, por
outro lado, resultara diferente imposto para aqueles que dispdem de diferente capacidade
contributiva - a chamada igualdade vertical -, sendo este Ultimo determinado
proporcionalmentets,

Acrescenta Clotilde Celorico PALMA que esta capacidade “(...) devera ser medida {...)
independentemente do grau de satisfacdo que cada um possa retirar da fruicdo dos bens e
servicos publicos (...)"1e.

Nessa senda, Casalta NABAIS refere que a capacidade contributiva constitui o
pressuposto da tributacdo, atendendo a exigéncia de que todos os tributos deverao ter por objeto
bens fiscais, dos quais se excluem os denominados minimo existencial e maximo confiscatorio, ou
seja, “vai tanto no sentido da tributacdo ou de uma maior tributacdo, como no sentido da nao
tributacdo ou da limitacao da tributacéo” 1.

Quer isto dizer que, para além das imposicdes fiscais, o principio da igualdade tributaria
devera ter expressao, igualmente, nas situacdes de isencdes e de outras regalias fiscais, sob pena
de se criarem privilégios constitucionalmente ilicitos2.

Estas limitacbes materiais da tributacdo resultam da articulacéo entre o principio da
capacidade contributiva e os direitos, liberdades e garantias fundamentais e ainda com os
principios do estado social e de praticabilidade, cuja conformacdo se encontra na inteira
discricionariedade do legislador, para garantia das finalidades da tributacdo (ou seja, ndo sé a
arrecadacao da receita e a sua justa reparticao, mas também a prossecucao de objetivos de

utilidade social ou extrafiscal) 122.

v [bidem, pp. 151 a 154. Para maiores desenvolvimentos, vide de RIBEIRO, Joaquim Teixeira, Licoes de Finangas Publicas, op. cit., 1997.

s Cfr. NABAIS, José Casalta, Direffo Fiscal, op. cit., p.155.

1 Cfr. PALMA, Clotilde Celorico, Da evolugédo do conceito de capacidade contributiva, Ciéncia e Técnica Fiscal n.° 402, 2001, p. 117.

= Cfr. NABAIS, José Casalta, Direifo Fiscal, op. cit., pp. 156 e 163.

= Vigde CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, op. cit., p. 1093. Sobre isto, VASQUES, Sérgio,
Capacidade contributiva, rendimento e patrimonio, in Fiscalidade, n.° 23, 2005, pp. 16 e 17, explica que “...) a/os] contribuintes com maior forca
econdmica deve corresponder imposto maior, ajos] contribuintes com menor forca econdmica deve corresponder imposto mais pequeno também
(.)"

= Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., 2008, pp. 84 a 90. Conforme nos explica este autor, séo as finalidades da tributacao
que nos indicardo quais os critérios distintivos na disponibilidade do legislador, uma vez que, segundo este, se estivermos perante normas de
reparticao de tributos publicos ou de objetivo fiscal, os critérios a adotar serdo os /ntra-sistematicos (i.€, capacidade contributiva ou a equivaléncia);
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Para fiscalizacdo de desvios infundados ao principio da capacidade contributiva, ha
doutrina e jurisprudéncia que defendem o recurso a feoria da proibicao do arbitrio a qual, enquanto
critério negativo de controlo do drgdo judicial, consubstanciada na proibicdo de introducdo de
discriminacdes entre contribuintes que sejam desprovidas de fundamento racional'=.

Contudo, em sentido contrario, existe doutrina e jurisprudéncia que defendem que a
teoria da proibicao do arbitrio nao se mostra adequada ao controlo da derrogacao do principio da
capacidade contributiva, uma vez que “parifica critérios intra-sistematicos e extra-sistematicos,
nivelando a igualdade tributaria com as razdes da extrafiscalidade”, o que “(...) leva o sistema a
perda de todo o sentido de justica material” 2,

Por essa razdo, Sérgio VASQUES defende que o controlo destas normas devera ser feito
com recurso ao principio da proporcionalidade, o que passara, numa fase inicial, pela verificacao
da legitimidade do objetivo social ou extrafiscal visado pelas normas tributarias e, numa fase
posterior, pela verificacdo da necessidade e adequacao de tais normas a prossecucdo dos objetivos
sociais ou extrafiscais e, ainda, se aquelas se mostram proporcionais (em sentido estrito), aos
ganhos que se obtenham em sua contrapartida (ié., se o ganho trazido pela derrogacdo da
igualdade tributaria € maior do que o ganho que resultaria da sua preservacao).

Feita uma descricao breve deste principio, parecem nao subsistir duvidas de que este
constitui um critério de tributacdo dos impostos que, de acordo com o n.° 1, do artigo 4.° da LGT,

se manifesta através do rendimento ou da sua utilizacao (por via do consumo) e do patrimonio.

2.1.3.2.0 Principio Da Equivaléncia

Por sua vez, o principio da equivaléncia esta inteiramente relacionado com a natureza
bilateral dos tributos comutativos, tendo em conta que os mesmos encontram o seu fundamento
na relacado de troca entre a prestacao publica oferecida pela administracao publica e a taxa paga
pelo contribuinte, com vista & compensacao, designadamente, do beneficio gozado ou do custo
provocado, por via de tal prestacao. Quer isto dizer que o pagamento destes tributos devera ser
assegurado pelo proprio destinatario e nao (contrariamente ao que ocorre com o0s impostos), pela

generalidade dos contribuintes.

ao passo que, tratando-se de normas de ordenacao social ou de objetivo extrafiscal, por serem estranhas a arrecadacédo de receita e, algumas
vezes, conflituantes com a justa reparticdo dos encargos, os critérios a adotar serdo extra-sistematicos (estranhos ao sistema fiscal). Sobre a
tematica, vide igualmente NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, op. cit., pp. 164 a 166.

= Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 44 a 68.

= [bidem, pp. 85 e 86.
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Ou seja, tratando-se de prestacdes concretas e individualizadas, estas deverdo conter,
implicitamente, a ideia de proporcionalidade entre o servico prestado pela administracao publica
e 0 montante da taxa a pagar pelo destinatario (e ndo pela generalidade dos contribuintes, como
acontece com os impostos), pelo que a sua medida sera aferida segundo o principio da
proporcionalidade.

Ora, o principio da proporcionalidade encontra-se consagrado no n.° 2, do artigo 266.°
da CRP, impondo, em sintese, que a atuacdo da administracdo publica se limite ao estritamente
necessario a prossecucao e realizacao do interesse publico, salvaguardando, assim, o principio do
estado de direito e a tutela de direitos fundamentais.

Sera por recurso ao principio da equivaléncia que lograremos determinar a quantificacao
da prestacdo publica fruida pelo contribuinte ou pelo grupo, visto que o tributo devera ser adequado
a compensar o beneficio que a administracao publica proporcione ao contribuinte ou a compensar
o custo provocado pelo contribuinte a administracéao publica.

Por seu turno, o principio da equivaléncia materializa-se nos critérios do beneficio e do
custo, que mais nao sao do que expressao do principio do interesse, vantagem ou utilidade
alcancada com a prestacao ou principio da cobertura ou da provocacao dos custos.

Para melhor compreensdo deste principio, importara, antes de mais, fazer algumas

distincbes no que ao conceito de equivaléncia respeita.

i.A Equivaléncia Juridica e a Equivaléncia Econdmica

Conforme nos elucidam André Pereira CARDOSO e Joaquim Freitas da ROCHA, a
equivaléncia pode ter duas acecles: uma juridica, quando a relacédo juridico tributaria seja
tendencialmente reciproca/sinalagmatica, tanto em termos positivos — por se pressupor que o
cumprimento por uma das partes esta indissociavelmente dependente do cumprimento pela outra
parte - como em termos negativos — tendo em conta que no caso de incumprimento de uma das
partes, a outra parte se reserva ao direito de nao cumprir também, podendo acionar o mecanismo
de excecao de nao cumprimento; e outra econdmica, no sentido de que o montante da taxa cujo
pagamento é exigido a uma das partes, seja fendencialmente aproximado do beneficio ou utilidade

que a mesma retira da atuacao da entidade publica.

= Cfr. CARDOSO, André Pereira e ROCHA, Joaquim Freitas da, 7axas (locais) e sinalagmaticidade: breves notas a propdsito do caso "Area de
servigo de Antud”, in Questdes atuais de Direito Local, n.° 24, AEDREL, Braga, outubro/dezembro, 2019, pp. 39 e ss. [disponivel em formato
eletronico em https://repositorium.sdum.uminho.pt/bitstream/1822/70101/1/Taxas%20locais%20e%20sinalgmaticidade.pdf] [09/12/2022]
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Nessa senda, Paulo Pitta e CUNHA e José GUILHERME, consideram que, apesar da
equivaléncia juridica e equivaléncia econémica serem conceitos totalmente distintos, as mesmas
devem repercutir-se, inevitavelmente e de forma complementar, na analise das taxas e das
contribuicdes financeiras visto que a primeira compreende a fixacdo concetual (controlo formal)
do tributo, ao passo que, a segunda, nos apresenta a exigéncia da legitimacdo material.'»

Porém, a inexisténcia de uma definicdo legal dos diversos tributos, tem motivado um
dissidio entre a jurisprudéncia, no que toca a utilizacdo combinada de ambas as acecdes, na
medida em que os Tribunais se tém limitado a apreciar e a qualificar as taxas ou as contribuicdes
financeiras com recurso a equivaléncia juridica, ignorando (ou até mesmo dispensando), desde
logo, a necessaria equivaléncia economica destas figuras tributarias.

De facto, pese embora o controlo dos tributos esteja sempre condicionado a sua
tipologia, o que se tem verificado ¢ que os Tribunais, independentemente do tributo que se
encontre sob analise, iniciam sempre 0 seu exame com recurso ao principio constitucional da
legalidade (reserva, precedéncia e prevaléncia de lei) e, s6 no caso de 0 mesmo se mostrar
conforme ao referido principio, € que, subsequentemente, recorrem ao controlo do principio da
igualdade tributaria. E, pois, com base neste ultimo principio que os Tribunais aferem se o critério
de reparticdo inerente ao tributo sob analise se adequa, por um lado, a sua estrutura (unilateral
ou bilateral) e, por outro lado, a sua finalidade (capacidade contributiva ou equivaléncia).

Independentemente do tipo de tributo que esteja a ser objeto de estudo, esta tem sido a
metodologia adotada pelos Tribunais, 0 que, em nosso entendimento, nao se coaduna com a
analise de tributos bilaterais, tendo em conta que a assercdo da sua conformidade com o regime
legal e constitucional previsto ndo se podera lograr alcancar sem recurso ao controlo do seu
quantum, i.é., a equivaléncia econdmica.

Alias, a propdsito da taxa SIRCA, o Tribunal Constitucional, admitiu que, ndo obstante o
principio da equivaléncia pressupor que os tributos bilaterais devam ser adequados ao custo ou
ao beneficio das prestacdes publicas, “(...) a relacdo que se estabelece entre a obrigacao tributaria
€ a provocacao ou o aproveitamento de uma prestacdo administrativa nao tem que traduzir uma
rigorosa equivaléncia economica”, porquanto a mesma se basta com uma equivaléncia juridica.’?’

Tanto assim o &, que, o referido Tribunal, chegou a afirmar que “(...) ndo basta, para que ao tributo

1w Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 347 e ss.

2 Cfr. Acérddo do TC com o n.° 344/2019, proferido em 04/06/2019, no processo n.° 673/2017, disponivel para consulta em
https://www.tribunalconstitucional.pt. A taxa SIRCA é uma taxa cobrada pelo abate de animais nos matadouros e os custos inerentes aos servicos
de recolha, transporte e destruicdo dos animais mortos nas exploragdes, conforme decorre do artigo 7.°, previsto no Decreto-Lei n.° 33/2017, de
23 de marco.
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falte o carater sinalagmatico, uma qualquer desproporcao entre a quantia a pagar e o valor do
servico prestado. O que é necessario é que essa desproporcao seja de tal ordem manifesta que
s0 por si comprometa a correspectividade pressuposta na relacao sinalagmatica” 12,

Quer isto dizer que, para os Tribunais, sé nos casos em que uma “desproporcado
intoleravel”, “manifesta ou flagrante” afete a relacdo sinalagmatica que a taxa pressupde, é que
se podera colocar a hipotese da existéncia de uma violacao do principio da proporcionalidade.
Com base em tal premissa, os Tribunais demitem-se da analisar, com a acuidade e atencao
necessarias, o quantum do tributo face ao custo ou beneficio que pretende compensar, acabando
por admitir que as prestacdes tributarias decorrentes das taxas sejam (apenas) tendencialmente
proporcionais (como no caso dos impostos e de algumas contribuicdes) ao invés de serem, como
em rigor deviam, estritamente proporcionais.

Para nods, é na equivaléncia econémica que se manifesta o principio da igualdade
tributaria nos tributos bilaterais, e sendo a diferenciacdo de espécies tributarias uma questao que
tem, repetidamente, originado inumeros litigios ao longo dos ultimos anos, torna-se inaceitavel que
os Tribunais continuem a insistir no exame destes tributos — somente — com recurso a equivaléncia
juridica, negando a necessidade da sua analise, também, do ponto de vista quantitativo
(designadamente se o montante daquele tributo ¢, de facto, devido e, em caso afirmativo, se ndo

se mostra excessivo atento o beneficio auferido ou o custo provocado pela parte).

ii.A Equivaléncia Individual e a Equivaléncia de Grupo

Uma vez que tanto as taxas como as contribuicdes se materializam no principio da
equivaléncia, uma das formas de as diferenciar sera através do elemento subjetivo que as compde.
Ou seja, caso o tributo vise a compensacao de um custo ou de um beneficio que uma prestacao
representa para um sujeito passivo individual — /é. equivaléncia individual — entao tratar-se-a de
uma taxa; por sua vez, se tal tributo visar a compensacao de uma prestacéo dirigida a um grupo
de sujeitos passivos - /€. equivaléncia de grupo — entdo estaremos na presenca de uma
contribuicao.

Conforme nos explica Filipe FERNANDES, a incidéncia do facto tributario nos tributos

paracomutativos advém da “(...) condicao enquanto membro de um determinado grupo e por ser

= Cfr. Acérddo do TC com o n.° 320/2016, proferido em 19/05/2016, no processo n.° 107/2014, disponivel para consulta em
https://www.tribunalconstitucional.pt. Identicamente, o Acorddo do TCAS, proferido em 06/12/2022, no processo n.® 377/11.2 BECTB, disponivel
para consulta em www.dgsi.pt

= Cfr. Acérddos do TC com os n.°s 69/99, 1 140/96, 22/00, 227/01, 68/2007, todos disponiveis para consulta em
https://www.tribunalconstitucional.pt
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sobre 0 proprio grupo e nao sobre cada sujeito passivo, assim individualmente considerado, que
as prestacoes realizadas pelo ente publico acabam por se projetar.”, ou seja, “nao é a dimensao
comutativa que distingue as taxas das contribuicdes, mas sim o tipo de comutatividade que em
cada uma das referidas categorias se expressa (...)" .

Este autor quer com isto dizer que a relacdo sinalagmatica que subjaz a ambas as
figuras, nao pode, nunca, ser desconsiderada, pois que, se do lado das taxas esta relacdo de troca
entre o contribuinte e o ente publico se manifesta de forma direta e imediata no beneficio ou no
custo que desta adveio, nas contribuicdes sera um pouco distinto, porque estas, por se basearem
numa mera presuncao de um beneficio ou de um custo auferido por um contribuinte que, a dado
momento, tenha pertencido ao grupo visado pela prestacdo tributaria, se manifestam de forma
medlata, intermédia ou derivada?.

Com efeito, na equivaléncia de grupo ndo é possivel asseverar, com um elevado grau de
certeza, que o contribuinte seja efetivo causador ou beneficiario da prestacao tributaria, como
sucede com a taxa. Alias, até pode nao o ter sido, porque o que, na verdade, interessa e sera
condicao necessaria para despoletar o facto tributario sera a pertenca desse contribuinte a um
determinado grupo, ao qual estao associados os custos ou os beneficios que presumivelmente lhe
Sa0 comuns, como sera o caso das contribuicoes.

De acordo com Heinz HALLER, o principio da equivaléncia apenas conduz a uma
tributacdo mais eficiente quando concretizada pela vertente do beneficio no plano individual. Isto
porque, segundo este autor, o que se pretende sera reproduzir o mecanismo dos precos tipico da
economia privada, para que os bens publicos se ajustem as preferéncias dos contribuintes, sendo
mais eficiente se se reportarem a um sujeito passivo individual:z

Acontece que, por razdes de praticabilidade, se mostra muito dificil adequar os tributos
ao beneficio individual aproveitado ou ao custo individualmente provocado pelo sujeito passivo,
pelo que, regra geral, se sacrifica a eficiéncia e justica economicas em detrimento das exigéncias
de praticabilidade, alcancadas por recurso aos juizos de normalidade.

Na opiniao de Sérgio VASQUES, a proposta patenteada por Heinz HALLER, parece estar

mais direcionada para a vertente econdmica do principio da equivaléncia do que para a sua

= Cfr. FERNANDES, Filipe de Vasconcelos, As contribuicoes financeiras no sistema fiscal portugués (...), op. cit., pp. 119 e 120.

= [bidem.

= Cfr. HALLER, Heinz, Die Bedeutung des Aquivalenzprinzips fiir die dffentliche Finanzwirtschaft, FinanzArchiv / Public Finance Analysis, vol. 21,
n.° 2, 1961, pp. 248 a 260.
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vertente juridica, mas, ainda assim, assume que a mesma nao deixa de ser um 6timo instrumento
de diferenciacdo das varias figuras tributarias:=.

Este autor, delimita os tributos utilizando uma escala gradativa na qual relaciona os
elementos do pressuposto e da finalidade, resultando assim as seguintes conclusdes: quando se
trate de compensar uma prestacdo efetivamente provocada ou aproveitada pelo sujeito passivo
entdo estaremos perante uma taxa; em contrapartida, se apenas for possivel compensar uma
prestacdo de que o sujeito passivo sea presumivel causador ou beneficidrio (pretendendo-se
imputar o custo ou valor médio da prestacdo a um grupo no qual o sujeito passivo se integra)
falaremos entdo de contribuicdes; ja quando se destine a compensar uma prestacdo que so
eventualmente tera sido provocada ou aproveitada pelo sujeito passivo, sera, entdo, merecedora
da qualificacdo de imposto.

Nas palavras de Sérgio VASQUES a tipificacdo sera mais rigorosa no caso das taxas,
mais grosseira no caso das contribuicdes e inexistente no caso dos impostost=. Ou seja, quanto
mais forte for a relacédo de troca, mais perto estaremos da taxa; sendo que, a partir do momento
em que aquela comecar a perder intensidade, poderemos chegar as contribuicdes; até que,

quando ja nao houver qualquer relacédo de troca, chegaremos aos impostos.

iii.As vertentes do custo e do beneficio

Partindo sempre de uma ideia de troca, o principio da equivaléncia materializa-se nas
vertentes do beneficio proporcionado pela administracdo ao contribuinte e do custo provocado
pelo contribuinte a administracéo. Grosso modo, na primeira vertente, o facto tributario tem origem
na vantagem ou aproveitamento, individualizado ou grupal, alcancada pelo contribuinte, enquanto
na segunda vertente o que se pretende é salvaguardar a cobertura de todas as despesas que o
ente publico suporta para prestar o servico.

Apesar de relacionados, os conceitos de equivaléncia, beneficio e custo ndo podem ser
entendidos como sindnimos, pois que, nao obstante, a sua estreita relacdo, 0s mesmos nem
sempre se exprimem da mesma forma.

E isto porque, face a sua indefinicao legal, tais conceitos acabam por ser desenvolvidos

e corporizados pela doutrina que, para além de recorrer a uma terminologia diferenciada, ¢

= Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 344 a 346.

= VVASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 234.

= [bidem, pp. 233 a 250.

= (O critério do beneficio é também comummente designado por principio do interesse, vantagem ou da utilidade e o critério do custo é igualmente
denominado por principio da cobertura ou da provocacéo de custos.
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também os relaciona de forma distinta, pois que, se ha autores que entendem que o principio da
equivaléncia é sinonimo do critério do beneficio por estar — unicamente - dependente da
compensacdo dos beneficios, outros ha também que o compreendem de forma mais
abrangente, uma vez que o associam tanto ao critério do beneficio como ao critério do custot.

A esta ultima corrente se associa Sérgio VASQUES ja que, na sua otica, estes critérios
“(...) se filiam numa mesma ideia de troca ou de equilibrio de valores, nao constituindo mais do
que as concretizacoes alternativas do mesmo principio ordenador”. Este autor denota, no entanto,
que apesar de considerarem ambos os critérios, quer a jurisprudéncia, quer o legislador, pecam
na articulacao que deles fazem, pois que a mesma se tem revelado pouco rigorosat=.

No caso das taxas, por visarem a compensacdo de uma prestacéo efetiva, parece-nos
claro que a sua estrutura e montante se poderao reportar a um critério alternativo — ainda que se
admita, também, a sua aplicacao conjunta —, seja o0 do custo em que a administracao incorreu,
seja 0 beneficio que um dos contribuintes fruiu, ndo representando tal dualidade qualquer
problema para esta figura tributaria.

Nao obstante, o legislador da preferéncia, tendencialmente, ao critério do custo, visto
que se mostra mais facil determinar, de forma objetiva, a despesa que a prestacdo representa
para a administracéo do que, subjetivamente e com um elevado grau de incerteza, o valor que o
seu beneficio reveste para o contribuinte.

Esta preferéncia justifica-se porque muitas dessas prestacdes administrativas ndo sao
realizaveis em condicdes de mercado, o que impossibilita 0 seu confronto com as prestacdes
efetuadas por agentes economicos privados por forma a aferir o beneficio que as mesmas
representam. Por outro lado, existe também a necessidade da administracdo assegurar o equilibrio
das suas contas, devendo, para tal, tentar garantir que os custos que tem com determinada

prestacao sejam acautelados pela cobranca de tributos de igual valor. S6 assim néo sera quando

7 Até ao século dezanove, a doutrina liberal defendia que o critério do beneficio constituia a expressao global do principio da equivaléncia porque,
a semelhanca dos impostos cuja contrapartida seriam as vantagens genericamente proporcionadas a comunidade, também nos tributos
comutativos e paracomutativos se fazia assentar a sua contrapartida numa vantagem concretamente proporcionada ao contribuinte, nesse sentido
VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 404 e 405.

= Por sua vez, na entrada do século vinte, a doutrina moderna e bem assim também o legislador ordinario, pese embora reconhegam o critério do
beneficio, optaram por dar primazia ao critério da cobertura do custo uma vez que, nas palavras de Sérgio VASQUES, se pretende “(...) repor a
igualdade originaria que a prestacdo administrativa vem perturbar”. /bidem, pp. 338 a 340 e 405 e 406.

= [bidem, pp. 340 a 344.

“ [bidem, p. 448. O mesmo ja ndo se podera dizer se a prestacdo em causa se revelar presumida, uma vez que o correspetivo custo ou o beneficio
poderd ndo corresponder aquele contribuinte em particular. A titulo meramente exemplificativo podemos referenciar o contribuinte que, pese
embora pague as suas contribuices para a seguranca social com vista a reforma que pretende auferir, pode nunca da mesma vir a beneficiar
atenta a sua morte prematura.
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seja possivel aferir o valor de mercado de determinada prestacado e exista a percecao de que esse
valor esta acima do valor do custo que lhe € inerente.

Independentemente do critério adotado pelo legislador, os tributos bilaterais devem ser
fixados segundo o principio da proporcionalidade, /€. devem corresponder ao montante do custo
ou do beneficio real, sob pena de, assim nao sendo, estarmos perante uma violacao do principio
da equivaléncia e, pelo menos na parte do valor cobrado em excesso, perante um tributo

unilateral.

2.1.4. Dimensao teleologica

Regra geral, tendemos a considerar a arrecadacao de receitas com vista a satisfacao das
despesas publicas como sendo a finalidade primacial dos impostos!+. E este paralelismo surgiu
da concecao tradicional que parte da doutrina vinha pregando, no sentido de que o fim dos
impostos seria — quando nado exclusivo, pelo menos predominante — a obtencdo de receitas
publicas para o financiamento das despesas publicas!«.

Sucede que, com a evolucao do sistema fiscal, a doutrina comecou por rever e ampliar
as finalidades fiscais associadas aos impostos, pois que, para além de considerar o designio da
obtencao de receitas, passou a reconhecer que 0s mesmos também visavam a equitativa
reparticdo dos encargos publicos entre os contribuintes!#. Evidéncia disso mesmo decorre do n.°
1, do artigo 5.° da LGT, no qual se preceitua que “A tributacéo visa a satisfacao das necessidades
financeiras do Estado e de outras entidades publicas e promove a justica social, a igualdade de
oportunidades e as necessarias correccdes das desigualdades na distribuicao da riqueza e do
rendimento”.

A par destas, surgiram ainda as denominadas finalidades extrafiscais que se
caracterizam por visarem outros fins que nao os fiscais, como sejam, a titulo de exemplo, o
desenvolvimento economico, a implementacao de politicas sociais e econémicas de protecéo da
familia e do ambiente, entre tantas outras.

No fundo, para esta concecdo moderna, o imposto passou a abarcar finalidades muito

mais amplas do que para a concecdo tradicional, dela se excluindo apenas as finalidades de

“ [bidem, pp. 408 a 411. Este autor alerta ainda para a controvérsia gerada em torno da questao de saber se o Estado pode ou nao lucrar com a
sua atividade, pois que a fixacdo de taxas acima do seu valor de custo, pode vir a revelar-se insustentavel e até mesmo pernicioso, por razdes de
ordem social nomeadamente quando estejam em causa prestacées como a saude, educacédo e habitacao.

« Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, As 7axas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., p. 109.

 Diga-se, alias, que a doutrina comummente a designa como finalidade normal, natural, predominante ou imediata do imposto, Cfr. SA GOMES,
Nuno, Licdes de Direito Fiscal, op. cit., p. 66

“ [bidem. Veja-se também, XAVIER, Alberto, Manual de Direifo Fiscal, Lisboa, 1974, pp. 40 e 41.

us Cfr. CARDOSO DA COSTA, José Manuel M., Curso de Direifo Fiscal, Coimbra, Livraria Almedina, 1970, pp. 16 e 17.
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carater sancionatorio e confiscatério.'«E, para além disso, esta nova concecao, chega a equacionar
que as finalidades extrafiscais possam também ocupar uma posicao principal em detrimento das
finalidades fiscais, até porque, em alguns casos, os fins visados pela tributacdo apenas seréo
eficazmente alcancados quanto menor for a receita arrecadada, tendo em conta que o que se
pretende € o desincentivo de certas atividades ou comportamentos dos contribuintes#.

Conforme se deu nota acima, a propdsito do principio da equivaléncia, as taxas refletem,
ndo sé o financiamento do custo que determinada prestacdo acarreta para a administracédo
publica, mas também o beneficio que tal prestacdo representa para o particular, querendo isto
significar que esta figura tributaria, a semelhanca dos impostos, se encontra sustentada por
finalidades compensatorias.

Sucede que para além destas finalidades, também as taxas poderao ter como designio
a prossecucdo de politicas extrafiscais na medida em que, face a ablacdo que estes tributos
representam no patriménio privado, sao um importante instrumento para conducao e orientacao
das escolhas e dos comportamentos dos seus beneficiarios:«.

Dentro do leque das finalidades extrafiscais das taxas podemos incluir, a titulo
meramente exemplificativo, o caso concreto da taxa moderadora de acesso ao Servico Nacional
de Saude a qual, revelando-se manifestamente insuficiente para custear o servico prestado, tem
0 condao de desincentivar o acesso a tal servico em situacdes desnecessarias ou nao urgentes.

Por analogia, cumpre fazer, igualmente, uma breve alusao ao principio poluidor-pagador
0 qual, visando a tutela do ambiente, preconiza a responsabilizacdo do causador da poluicao pelos
custos da atividade poluente ou pelos custos da utilizacdo dos recursos ambientais'«, isto €&, visa
imputar a cada poluidor os impactos ambientais negativos que causam na sociedade.

Nestas situacdes, apesar da finalidade primordial ser de arrecadacdo de receitas, esta
reconduz-se a um plano secundario, uma vez que tem como objetivo, verificadas que estejam
certas condicdes, a diminuicdo das receitas totais arrecadadas, conquanto tal significara o
aumento da receita proporcionada face a consequente diminuicdo de despesa com estes recursos.

Sobre esta tematica, Casalta NABAIS defende que, teoricamente, os tributos bilaterais

serao mais adequados a imputacao direta e rigorosa aos responsaveis pelos custos originados.

s Vjde PEREIRA, Manuel Henrique de Freitas, Fiscalidade, op. cit., pp. 16 a 18 e SA GOMES, Nuno, Ligdes de Direito Fiscal, op. cit., pp. 69 a 71.
« As finalidades extrafiscais foram expressamente visadas pelo texto constitucional que a elas faz mencéo, designadamente, no seu artigo 103.°,
n° 1 quando estabelece que “o sistema fiscal visa a satisfacdo de necessidades financeiras do Estado e outras entidades publicas e uma reparticdo
justa dos rendimentos e da riqueza”; e no seu artigo 104.°, n° 1 quando determina que “o imposto sobre o rendimento pessoal visara a diminuicao
das desigualdades (...)[e] tendo em conta as necessidades e os rendimentos do agregado familiar.”

1 Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 142 a 143.

“ Cfr. al. d), do n.° 2, do artigo 3.°, da Lei n.® 31/2014, de 30 de maio e n.° 2, do artigo 6.° da RGTAL.
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Contudo, na pratica, enfrentam diversos problemas que obstaculizam a sua eficaz aplicacéo, sdo
eles: a dificuldade de apuramento da proporcdo do beneficio auferido pelo poluidor para aferir a
grandeza do pagamento a realizar ao Estado; a dificuldade em identificar o poluidor, visto que
grande parte dos danos ambientais tém origem em fonte difusa (/€. tém intervencao de varios
agentes); e a dificuldade em quantificar, com rigor, os custos ambientais sendo estes, regra geral,
medidos com recurso a indices reveladores de capacidade contributiva dos que (ainda que
presumidamente) provoquem tais danos:.

Dai que, apesar de se entender que os tributos bilaterais sao teoricamente os mais
apropriados para aplicacao desta finalidade extrafiscal, na pratica, os tributos ambientais acabam
por assumir comummente a forma de tributos unilaterais, abrindo-se também a hipétese da sua

reconducdo para a figura das contribuicdes especiais.

2.1.5. Dimensao volitiva

Diferentemente do que sucede com os precos, cuja obrigacao de pagamento resulta de
um acordo de vontades entre a administracdo e os contribuintes, nas taxas, mercé da sua natureza
coativa, a obrigacao de pagamento advém de um pressuposto legal.

Pese embora reconheca que as taxas revestem natureza de obrigacoes, Alberto XAVIER
chegou a questionar se as mesmas seriam envoltas em obrigacdes legais, como sucede com 0s
impostos, ou em obrigacdes voluntarias. Nessa senda, este autor admite que, regra geral, as taxas
dependem de uma prévia manifestacdao voluntaria do particular, contudo, nas suas palavras,
apesar dessa voluntariedade “(...) estar na origem de uma situacdo produtora de efeitos fiscais
nao significa que as obrigacdes em que estes se traduzam tenham na sua vontade a sua fonte”,
até porque “O direito Tributario (...) valora a conduta do particular ndo como acto, mas como mero
facto” 1=,

No mesmo sentido, Sérgio VASQUES rejeita a possibilidade de as caracterizar como
prestacdes voluntarias, visto que, segundo este, o aproveitamento de bens ou servicos publicos

pode ocorrer por imposicao legal e nao por livre iniciativa do contribuinte — como sucedera no

=Neste sentido, NABAIS, José Casalta, 7ributos com fins ambientais, Vol. lll, in Por um Estado Fiscal Suportavel — Estudos de Direito Fiscal,
Coimbra, Aimedina, 2010, pp. 173 a 207.

= Cfr. XAVIER, Alberto, Manual de Direifo Fiscal, op. cit., pp. 46 a 48. A titulo meramente exemplificativo, o autor elucida que a travessia de uma
ponte por uma pessoa coagida — i.6., sem qualquer manifestacdo de voluntariedade — néo Ihe afasta a obrigacdo do pagamento da respetiva taxa
de portagem.
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caso de alguns atos administrativos do registo civil — e porque a existéncia de coatividade nao deve
ser indagada na realizacdo do facto tributario, mas sim na fonte da obrigacéo tributaria®s.

Contrariamente aos sobreditos autores, Adriano Ferreira MARQUES, defende que a
voluntariedade deve ser outro dos critérios utilizados para a distincdo da taxa com a do imposto,
tendo em conta que o pressuposto da primeira “(...) consiste numa situacdo de facto, resultante
em parte de uma actividade especial do Estado em relacdo ao contribuinte, situacdo essa para
cuja criacao a vontade individual teve importancia relevante”, ao passo que o pressuposto do
segundo “(...) € uma situacado de facto que diz respeito somente a pessoa do particular, sem
qualquer relacéo especial com determinado servico do Estado” 2.

Mais recentemente, Jodo Sérgio RIBEIRO, apesar de sensibilizado para a posicdo
doutrinaria dominante, entende que deve a mesma ser contrariada, dando o devido destaque ao
papel que a dimenséao volitiva podera patentear na origem da obrigacdo de pagamento da taxa.
Para este autor, € a vontade do particular que permite assegurar no nexo sinalagmatico entre a
prestacao da entidade publica e o correspetivo pagamento pelo particular uma bilateralidade
inequivoca porque, caso contrario, estando tal nexo enfraquecido, a bilateralidade, por sua vez,
sera difusa o que, tendencialmente, é caracteristico das contribuicdes de melhoria.

Sem embargo, reconhece que existem situacdes pontuais, designadamente as taxas
obrigatdrias, em que o contribuinte nao tem qualquer margem para optar pelo seu pagamento ou
nao pagamento, mas, nesses casos, a dimensao volitiva, apesar de nao ser um fator eliminatério,
sera o bastante para levantar a desconfianca sobre se efetivamente estaremos na presenca de
uma verdadeira taxa'>.

Convocando o exemplo utilizado por Sérgio VASQUES para demonstrar a inexisténcia de
qualquer vontade do particular, Jodo Sérgio RIBEIRO suscita a duvida se o registo civil obrigatério
sera mesmo uma taxa e, deslindando as caracteristicas da bilateralidade, divisibilidade e a
equivaléncia, conclui, em suma, que a utilidade da detencdo de um cartdo de cidadao é
manifestamente superior ao custo para a sua emissao, nao havendo duvidas quanto a sua
proporcionalidade. Para este autor, ja nao sera 0 mesmo defensavel, no caso da taxa de renovacao.
Sem prejuizo do preenchimento das apontadas caracteristicas da taxa, por entender que a

cidadania e o conhecimento e identificacdo dos cidadaos representa uma das mais importantes

= Cfr. VASQUES, Sérgio, Manual de Direifo Fiscal, op. cit., pp. 233 e 234,

= Cfr. MARQUES, Adriano Ferreira, O Imposto e a taxa sua diferenciacdo, in Revista da Ordem dos Advogados, ano 11, n.°s 1 e 2, 1951, pp. 358
- 360, disponivel em https://portal.oa.pt/publicacoes/revista-da-ordem-dos-advogados-roa/ano-1951/1951-ano-11-n%C2%BA-1-e-2 /doutrina
[03/09/2022]

= Cfr. RIBEIRO, Jodo Sérgio, Algumas reflexdes sobre as taxas locais (espécies e casos problematicos), in Questdes Atuais de Direito Local, n.® 31,
Julho/Setembro, 2021, pp. 35 - 37
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funcdes do Estado, deixa antever que a mesma deveria ser suportada por impostos e nao, como
0 €&, por taxas.

Pese embora nao se desconsidere a pertinéncia da posicdo adotada por Adriano Ferreira
MARQUES e Joao Sérgio RIBEIRO, tendemos a sufragar o entendimento versado por Alberto
XAVIER e Sérgio VASQUES no sentido de que, independentemente da figura tributaria visada, todas
elas terdo de assentar numa obrigacao legal, pelo que a coatividade sera uma caracteristica que

as aproxima e nao que as separa.

2.2. Delimitacdo Concetual da Taxa

No seguimento de tudo o que vimos de expor, podemos agora dizer que a taxa deriva de
uma prestacao pecuniaria, coativa, que é exigida pelo Estado ou por qualquer ente publico como
contrapartida de um qualquer servico por este prestado, o qual foi efefivamente provocado ou
aproveftado pelo particular.

Desta nocao apuramos trés das caracteristicas essenciais das taxas: a coatividade, a
sinalagmaticidade e a divisibilidade.

Conforme se referiu anteriormente, as taxas sao sempre fixadas coativamente, por terem
a sua origem e contetido determinados por um ato normativo (contrariamente ao que sucede,
designadamente, com as tarifas, que sao, comummente, fixados por acordo, pacto ou convénio)
155, Concretizando, a criacao do regime geral das taxas devera ter sempre intervencao prévia de lei
ou decreto-lei autorizado (reserva parlamentar), ao passo que, a sua concecdo e a fixacao dos
respetivos elementos essenciais poderao ser resultado de regulamento.

A ideia de sinalagmaticidade baseia-se, sinteticamente, no facto de as prestacdes
concretas se mostrarem equivalentes, reciprocas e interdependentes. Serdo [tendencialmente]
equivalentes porque a taxa a pagar devera ser equivalente ao bem utilizado ou servico prestado';

por seu turno, serao reciprocas por se esperar que exista simultaneidade ou, pelo menos, uma

= [bidem, p. 37.

» De acordo com os escritos de SILVA, Suzana Tavares da, Ainda a Distincao entre Taxas e Precos — A propdsito da internalizacdo dos servigos
publicos locais, inObservatdrio De Taxas E Contribuicdes, Centro De Estudos De Direito Publico E Regulacao, Faculdade De Direito Da Universidade
De Coimbra, Janeiro de 2019, disponivel em https://www.fd.uc.pt/cedipre/wp-content/uploads/2021/05/eb_2.pdf [03/09/2022], as tarifas
mais nao sao do que precos de mercado e/ou precos de gestdo, porquanto o seu valor € fixado com recurso a regras proprias do mercado
concorrencial (7.é., orientadas para os custos e critérios de sustentabilidade financeira dos servicos e/ou atividades), ou seja, serdo todos aqueles
servicos/atividades que possam ter concorréncia real no mercado. Assim, qualificam-se como tarifas as atividades/servicos que tendencialmente
nao pertencem a titularidade do Estado e cujo seu critério assenta na essencialidade do servico prestado (contrariamente as taxas que, regra geral,
S80 servicos que por esséncia pertencem ao Estado e que sdo indispensaveis para o particular).

Os exemplos de tarifas mais elucidativos séo os cobrados por ocasido do contrato de fornecimento de agua e de saneamento ou da compra de
titulo de transportes coletivos municipais. Tais servicos poderdo decorrer igualmente da iniciativa dos privados, contudo, atento o seu interesse
economico geral, sdo igualmente prestados pelo Estado em regime de concorréncia (com os privados).

= A titulo meramente exemplificativo, imaginemos o custo decorrente das taxas de portagem, que sera de € 1,00 no caso de apenas terem sido
feitos 10 km na autoestrada ou, por sua vez, de € 10,00 se tiverem sido feitos 100 km.
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proximidade temporal entre 0 pagamento e a utilizacdo do servico's; e, por fim, /interdependentes
porgue, atento o carater sinalagmatico das taxas, devera existir um nexo de correspetividade entre
as obrigacdes do montante da taxa a pagar e do servico a prestar:,

Por fim, a divisibilidade é outra das caracteristicas que nos permite diferenciar as taxas
dos demais tributos (impostos e demais contribuicdes), uma vez que consoante se tratem de
utilidades divisiveis ou indivisiveis serdo as mesmas financiadas por taxas, ou por impostos,
respetivamente.

As utilidades divisiveis sdo todas aquelas que possam ser decompostas em prestacdes
determinadas e individualizaveis por se destinarem a um particular em concreto, como por
exemplo a emissao de uma certidao, a obtencao de licenca de construcdo de uma casa ou até
mesmo a licenca para instalacao de esplanada na via publica.

Pelo contrario, as utilidades indivisiveis nao podem ser decompostas em prestacoes
individualizaveis e, como tal, pese embora produzam uma utilidade de carater geral e sejam
dirigidas a todos os particulares, é impossivel aferir e determinar qual o seu concreto beneficiario.
Exemplos evidentes disso mesmo sao os bens publicos que, por imposicao constitucional, nao
podem ser financiados pelas taxas, a saber: o ensino, a saude, a defesa nacional, entre outros,

Sobre a divisibilidade, Sérgio VASQUES elucida-nos que “A taxa constitui um tributo
comutativo nao porgue é exigido por ocasiao de uma prestacdo publica mas porque é exigida em
funcdo dessa prestacao, integrando uma relacdo de troca entre sujeito passivo e administracao
publica.s,

Conforme abordado anteriormente, ndo podemos descurar também a dimens&o volitiva
no dominio das taxas porquanto, apesar de ndo ser um fator decisivo, a bilateralidade apenas sera

inequivoca se houver uma vontade clara do contribuinte na fruicdo daquela prestacédo. O que nao

= Contrariamente ao que sucede com os impostos tendo em conta que apesar de serem pagos pelo contribuinte, este nao consegue saber se ira
usufruir do respetivo beneficio e, usufruindo, quando.

= Sobre isso, veja-se CAMPOS, Diogo Leite de, As #rés fases de principios fundamentantes do direito tributario, volume 1, /n Revista da Ordem dos
Advogados, Lisboa, n.° 67, janeiro de 2007, pp. 51 a 80, disponivel em https://portal.oa.pt/publicacoes/revista-da-ordem-dos-advogados-roa/ano-
2007 /ano-67-vol-i-jan-2007 /doutrina/ diogo-leite-de-campos-as-tres-fases-de-principios-fundamentantes-do-direito-tributario/[03/09/2022].

Este vinculo de reciprocidade assenta numa ideia de interdependéncia obrigacional que emerge para ambas as partes bem assim como, no caso
de incumprimento, na excecdo de nao cumprimento enquanto causa legitima de recusa de cumprimento da prestacao devida. Ou seja, o devedor
de uma prestacéo apenas sera forcado a executé-la se o devedor da contraprestacdo, por sua vez, também a cumprir. Exemplificando, o municipio
n&o estara obrigado a permitir 0 acesso ao estacionamento municipal se o contribuinte nao realizar o pagamento da respetiva taxa, assim como
no caso contrario o contribuinte ndo estara obrigado a pagar taxa pelo estacionamento municipal se 0 municipio n&o fornecer este servico.

Mais uma vez, tal caracteristica, &€ completamente alheia aos impostos uma vez que o contribuinte pode nao pagar qualquer imposto e aceder aos
bens/servicos ou até o contrario porque pode pagar impostos e nunca usufruir de quaisquer bens/servicos.

w0 A este proposito podera fazer-se alusao, a titulo meramente exemplificativo, aos custos originados por uma ponte, sejam os que se mostram
necessarios para a sua construcao, sejam os que decorrem da sua utilizagdo. O primeiro custo representa uma utilidade indivisivel por — atenta a
impossibilidade de definir os seus concretos utilizadores/beneficiarios — ser dirigida aos contribuintes em geral devendo ser, por isso, assegurado
por impostos. Ao passo que o segundo custo, face a possibilidade de afericdo do seu concreto utilizador/beneficiario, representa uma utilidade
divisivel que devera ser assegurada por taxas.

@ Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 141.
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significa que, em certos casos, mesmo que o contribuinte nao tenha interesse em usufruir de uma
determinada prestacdo, mas tendo-lhe dado causa, a taxa lhe possa ser, igualmente, exigida.

Evidéncia da inexisténcia de manifestacao de vontade por parte do sujeito passivo pode
ser encontrada no exemplo tipico das taxas de justica oriundas do processo penal, que sao exigidas
a parte vencida, pois que, pese embora as mesmas tenham como finalidade o custeamento das
despesas judiciais (que constituem uma utilidade divisivel e individualizada), estas nunca
beneficiam verdadeiramente o particular, que se mostra aqui numa posicao desfavoravelie.

Em rigor, a taxa mantera a sua natureza mesmo tratando-se de uma prestacao
desfavoravel ao particular, desde que este tenha sido o efetivo causador da prestacéo, isto porque,
apesar da prestacdo ndo produzir qualquer beneficio, da mesma advira designadamente, a
compensacao dos custos que lhe sejam inerentes.

Conforme explica Suzana Tavares da SILVA, a garantia dos contribuintes em matéria de
taxas ocorre com a verificacdo da bilateralidade, pois que a criacdo e consequente cobranca das
mesmas apenas sera legitima se tal tributo tiver origem numa contraprestacdo especifica
(pressuposto) de beneficio individualizadote.

Por outro lado, a prestacao e a contraprestacao, nao tém de ser, necessariamente,
sincrénicas, podendo o espaco temporal que medeia entre uma e outra ser, razoavelmente,
desfasado, desde que a mesma se venha efetivamente concretizars. Exemplos dessa hipétese de
assincronismo poderao ser encontradas, nomeadamente, nas licencas para construcao e nas
taxas de propina, nas quais o particular procedera primeiro ao pagamento da taxa e, s6 depois
disso, é que a prestacao ficara disponivel para dela poder beneficiar. Na eventualidade do hiato
temporal ser demasiado distante, podera o vinculo entre a prestacao e contraprestacao ser afetada

e vingar apenas no dominio do eventual.

2.2.1. Espécies de Taxas
Numa fase embrionaria, os pressupostos que materializam as taxas comecaram por ser
explorados pela doutrina, tendo as diferentes modalidades de taxas que hoje conhecemos sido

desenvolvidas por Alberto XAVIER, através da conhecida classificacdo tripartida. Para este autor,

w Cfr. SILVA, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., p. 42.

Através desta finalidade sera possivel modelar o comportamento dos contribuintes e, querendo, criar um “travdo” de acesso aos servigos. Vejamos,
quanto mais alta for a taxa cobrada por determinado servico menor sera o recurso aquele servico e o contrario também, quando mais baixa a taxa
cobrada maior o recurso aos servicos publicos,

w [bidem, p. 43.

s Cfr. SILVA, Hugo Flores da, Da restituicéo de taxas urbanisticas com fundamento na caducidade da licenca, in Estudos em Homenagem ao Prof.
Doutor Anténio Candido de Oliveira, Coimbra, Almedina, 2017, pp. 437 a 464.

s Cfr. RIBEIRO, Jodo Sérgio, Algumas reflexdes sobre as taxas locais {...), op. cit., pp. 33 e 34.
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sao trés os factos tributarios que podem estar na origem de uma taxa: a prestacdo de uma
atividade publica, a utilizacao de bens do dominio publico e a remocao de um limite juridico a
atividade dos particulares. **Esta tipificacdo das diferentes modalidades de taxas foi sendo adotada
pela corrente doutrinaria nacional e, tempos depois, foi transposta para o plano legal, nao sé
para a LGT, como também para o RGTAL <,

Sem prejuizo de maior desenvolvimento em momento ulterior, cumpre, desde ja,

destrincar quais as diferencas existentes entre as espécies de taxas enumeradas.

a) Taxas devidas pela prestacao de servicos

Neste dominio, a cobranca de taxas ocorre pela prestacao de um servico publico, a um
contribuinte de forma individualizada, ficando, desde logo, excluidas todas aquelas prestacoes que
sejam gerais e indivisiveis'®.

Esta contraprestacao especifica esta associada a um leque de servicos de natureza
variada cuja analise exige especial cautela. Sobre isso diga-se, alias, que nem sempre a prestacao
do servico tera origem numa operacao material — como seja, por exemplo, a taxa de recolha de
lixo — até porque, na maioria das vezes, mais nao sera do que a pratica de um ato administrativo
ou de um ato instrumental (nomeadamente, a emissao de uma certidao)e.

Esta espécie de taxas pode ser encontrada em todos os servicos publicos do Estado,
desde a area da saude (taxa moderadora), da educacao (propinas), da justica (taxa de justica),
dos registos e notariado (emolumentos), do urbanismo (inspecdes, vistorias, saneamento, etc.),
entre tantos outros.

Apesar da facilidade com que, intuitivamente, se identifica e qualifica a maioria das taxas
gue se enquadram nesta modalidade, 0 mesmo n&o se podera dizer quanto a algumas situacoes
que tém sido alvo de sindicancia junto dos tribunais nacionais, sendo exemplo evidente desses

litigios as taxas devidas pelo servico de recolha de lixo e de tratamento de aguas residuais

s Cfr. XAVIER, Alberto, Manual de Direifo Fiscal, vol. |, Lisboa, Tipografia Lousanense, 1981, p. 42.

1w Nesse sentido, vide TEIXEIRA, Antonio Braz, Principios de Direito Fiscal, Vol. |, 3.7 edicdo, Coimbra, Almedina, 1995, p. 43, CORTE-REAL, Carlos
Pamplona, Curso de Direifo Fiscal, op. cit., 1981, pp. 164 a 166, NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, op. cit, p. 37, PALHA, Maria Margarida
Mesquita PALHA, Sobre o Conceito Juridico de Taxa, in Direccao Geral das contribuicdes e impostos, Lisboa, 1983, p. 16, SA GOMES, Nuno, Licdes
de Direffo Fiscal, op. cit., pp. 87 e 88, SANCHES, Saldanha, J. L., Manual de Direito Fiscal, op. cit., p. 19, VASQUES, Sérgio, O Frincipio da
Equivaléncia..., op. cit., p. 651

1w Cfr. n.° 2, do artigo 4.° da LGT e artigo 3.° da RGTAL. SANCHES, J. L. Saldanha, e GAMA, Jodo Taborda da, 7axas municipais pela ocupacdo do
subsolo, in Fiscalidade, n.° 19/20, Julho -Setembro/Outubro-Dezembro, 2004, pp. 10 e 11.

@ Como por exemplo, a iluminacéo publica. Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, As 7axas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., pp. 43 e ss.

v Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 139.
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(saneamento); as taxas devidas pela realizacdo de infraestruturas (TRIU)"'; a taxa municipal
protecdo civil (TMPC)vz; e a taxa de seguranca alimentar mais (TSAM)7,
Pela grande pertinéncia que as aludidas taxas representam para o desenvolvimento

deste trabalho, o seu escrutinio ficara para momento ulterior.

b) Taxas devidas pela utilizacdo de bens de dominio publico

Por sua vez, também a utilizacao de bens de dominio publico podera originar a cobranca
de uma taxa, consoante o tipo de afetacao que lhe seja atribuida. Ou seja, se a utilizacdo dos bens
afetos ao dominio publico for comum (carater ordinario) entao, por via da regra, sera gratuita e
em condicoes de igualdade para todos os contribuintes; contudo, se a utilizacao for privativa, a
regra ja sera a onerosidade, atento o aproveitamento especial do bem por um particular, limitando
ou excluindo o seu aproveitamento por outrem:”,

A titulo de exemplo, e fazendo alusdao aos passeios da via publica, a sua utilizacéo
generalizada por todos os particulares, sera considerado uso comum; ao passo que, a utilizacao
daqueles por um determinado particular para a instalacdo de uma esplanada de um café, sera
considerado uso privativo'.

No entanto, damos nota da existéncia de situacdes em que o uso comum apresenta
carater extraordinério, o que faz, nesse caso, cair por terra a regra da gratuitidade. E isto porque

a utilizacao do bem estara sujeita a uma autorizacao e ao respetivo pagamento de taxas (regra da

O Tribunal Constitucional entende que se trata verdadeiramente de uma taxa porque a contraprestacédo nao tem necessariamente que ser
contemporanea ao respetivo pagamento, nem tem que haver correspondéncia econdmica exata. Nesse sentido, vide acérdaos n.° 357/99, de
16/06/1999; n.° 410/2000, de 03/10/2000; n.® 274/2004, de 20/04/2004 n.° 258/2008, de 30/04/2008; n.° 344/2009, de 08/07/2009;
n.°227/2011, de 03/05/2011, todos disponiveis para consulta em https://www.tribunalconstitucional.pt. Para maiores desenvolvimentos sobre
a referida taxa, DUARTE, Claudia Reis e RIBEIRO, Mariana Coentro, O Setor da Construcdo Civil e as Taxas de Infra-estruturas Urbanisticas de
Lisboa, inTaxas e Contribuicoes Sectoriais (coordenacao Sérgio Vasques), Coimbra, Almedina, 2013, pp. 16 a 39, e SILVA, Suzana Tavares da, As
Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., pp. 46 a 49.

2 A referida taxa foi ja declarada inconstitucional — inconstitucionalidade organica por ofensa da regra da reserva de lei, consagrada na alinea i),
don.° 1, do artigo 165.° da CRP —, nesse sentido vide, designadamente, os acérdéos proferidos pelo TC no ambito dos processos n.°s 418/2017,
611/2017, 848/2017, 17/2018, 367/2018 e 775/2019 (17/12/2019), disponiveis para consulta em https://www.tribunalconstitucional.pt;
bem assim como o Ac. proferido pelo TCAS de 07/12/2021, no processo n.° 274/12.4BECTB. Cfr. GAMITO, Conceicdo e MOTA, Teresa Teixeira,
O Sector das Ulilities e as Taxas de Proteccdo Civil, in Taxas e Contribuicdes Sectoriais (coordenacédo Sérgio Vasques), Coimbra, Almedina, 2013,
pp. 41 a 81.

7 Esta taxa, apesar de nao ter sido declarada inconstitucional — invocada a inconstitucionalidade organica por violagdo da alinea i), do n.° 1, do
artigo 165.° da CRP e inconstitucionalidade material por violacdo do principio de equivaléncia —, tem vindo a ser sucessivamente qualificada pela
jurisprudéncia como contribuicdo financeira. Para maiores desenvolvimentos, vide, nomeadamente, os acordaos proferidos pelo TC nos processos
n.° 539/15, de 20/10 e n.°s 544/15, 564/15, 566/15, 568/15 e 602/15, todos de 28/10/2015), disponiveis para consulta em
https://www.tribunalconstitucional.pt; e o acérdédo proferido pelo TCAS de 27/01/2022, no processo n.° 1193/14.5BELRS; bem assim como
PEREIRA, Diogo Barros, O Sector da Distribuicdo e a Taxa de Seguranca Alimentar, in Taxas e Contribuices Sectoriais (coordenacdo Sérgio
Vasques), Coimbra, Aimedina, 2013, pp. 165 a 189.

v+ Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., p. 139.

s Cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, Direffo Financeiro Local (..), op. cit., p. 171.
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onerosidade), dado assumir especiais caracteristicas ou uma maior intensidade e/ou perigosidade
em relacdo ao uso comum ordinario's,

Exemplo evidente da distincao dos tipos de uso comum do dominio publico sao as taxas
de portagens, visto que a utilizacdo das estradas!”” tanto podera ser revestir carater gratuito como
oneroso, consoante se trate de uma estrada nacional ou municipal (uso comum ordinario) ou uma
autoestrada (uso comum extraordinario), uma vez que estas Ultimas apresentam caracteristicas
diferenciadas e melhoradas em relacao as primeiras'.

Por esse motivo, e conforme nos alerta Saldanha SANCHES, os problemas que surgem
nesta categoria de taxas prendem-se, nao raras vezes, com 0s pressupostos inerentes a sua
cobranca, considerando, por um lado, a dificuldade em “..) saber se o bem utilizado pelo
particular integra juridicamente, e de modo inquestionavel, o dominio publico da entidade que
pretende cobrar a taxa pela sua utilizacdo ™, e, por outro, qual o tipo de afetacdo correspondente.

Com efeito, integram o dominio publico o conjunto de coisas e de direitos pertencentes
a uma pessoa coletiva de direito publico, cuja regulacao segue inevitavelmente e, atenta a sua
indispensabilidade para prossecucdo do interesse publico, as normas de direito publico®,
recusando a aplicacdo da lei civil e, consequentemente, a submissao ao comércio juridico
privado®:,

Por seu turno, incorporam o dominio privado do Estado as coisas ou direitos que nao
estejam integralmente afetos a satisfacdo de necessidades de natureza coletiva e que, por isso,

poderao ser submetidos as normas do direito privado® e, como tal, ser objeto de alienacao.

vs Cfr. OLIVEIRA, Fernanda Paula e FIGUEIREDO DIAS, José Eduardo, Nogcdes Fundamentais de Direito Administrativo, 4° edicéo, Coimbra,
Almedina, 2015, p. 335 e 336.

v Cfr. artigo 84.°, n° 1, al. d), da CRP.

v Em relacdo as taxas de portagens, Suzana Tavares da SILVA suscita inimeras questdes como sejam: a eventual violagdo dos principios da
protecdo da coeréncia do sistema tributario, da equivaléncia do beneficio e da justa reparticdo dos encargos publicos face a cobranca de taxas de
portagem quando n&o existam estradas alternativas; qualificacéo juridica das portagens cobradas pelos concessionarios por ser questionavel se se
tratam de verdadeiras taxas ou se devem as mesmas ser reconduzidas a categoria de precos ou até mesmo a categoria de contribuicées financeiras;
por outro lado, qual a forma/indicador de determinacdo do valor da portagem mais correta? A utilidade retirada na sua utilizacdo ou os custos
associados?; para maior desenvolvimento, vide As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., pp. 52 a 55.

»Cfr. SANCHES, J. L. Saldanha, Manual de Direito Fiscal, op. cit., p. 33. Veja-se 0 exemplo dado pelo referido autor relativamente as autarquias
locais que cobram taxas pela utilizagdo do subsolo com canalizacdes e tubagens quando, na verdade, o subsolo nao faz parte do seu ativo dominial.
Também no caso dos baldios e dos cemitérios, por exemplo, se suscitam duvidas quanto a sua qualificacdo como bens do dominio publico porque
apesar de estarem afetos a uma utilidade publica imediata, no primeiro caso apenas séo explorados pelos proprios interessados em interesse
proprio (e nao por todas as pessoas) e no segundo caso porque existe a possibilidade de adquirir parcelas de terrenos (apesar de os bens de
dominio publico serem inalienaveis). Cfr. CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, Vol. Il, 10.° ed., Almedina, 2007, pp. 975 a 977.
= Nomeadamente o regime especial previsto no Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de agosto, que regula a gestdo do patriménio imobiliario publico,
no qual se incluem bens iméveis do dominio publico e bens imdveis do dominio privado.

= Cfr. SANCHES, J. L. Saldanha, e GAMA, Jo&o Taborda da, 7axas municipais pela ocupacdo do subsolo, op. cit., p. 30.

= Sem prejuizo das eventuais derrogacdes de Direito Publico aplicaveis em cada caso concreto, como seja o regime previsto no Decreto-Lei n.°
280/2007, de 07 de agosto. Para maiores desenvolvimentos sobre os bens privados do Estado vide OLIVEIRA, Fernanda Paula e FIGUEIREDO
DIAS, José Eduardo, Nogcdes Fundamentais de Direito Administrativo, 4° edicdo, Coimbra, Almedina, 2015, p. 324 a 328.

= Contrariamente aos bens de dominio publico que as principais receitas séo as taxas/impostos, no caso dos bens de dominio privado as receitas
terdo origem em precos cobrados ou pelo arrendamento ou pela venda, nesse sentido ROCHA, Joaquim Freitas da, Direito Financeiro Local {(...),
op. cit., p. 171.
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Aqui chegados, podemos concluir que os bens de dominio publico apresentam as
seguintes caracteristicas fundamentais: a /naflienabilidade, pois que tais bens ndo podem ser
objeto de negdcios juridicos de direito privado entre a Administracdo e os particulares; a
imprescritibilidade, atenta a insusceptibilidade de posse ou aquisicao destes bens,
(designadamente através da figura do usucapiao); a impenhorabilidade, por ndo serem — absoluta
ou parcialmente — penhoraveis; e a aufotutela, uma vez que a Administracdo compete zelar (quer
pela via administrativa, quer pela via coerciva), pela integridade juridica e de gozo material dos
referidos bens contra eventuais comportamentos abusivos e nao titulados dos particularess.

E no plano constitucional que se encontram definidos quais os bens que integram o
dominio publico e quais as pessoas coletivas de direito publico a quem os mesmos poderao
pertencer: o Estado, as regides autdnomas (dominio publico regional) e as autarquias locais
(dominio publico local)®s, sendo que os regimes, condicdes de utilizacao e respetivos limites se
encontram regulados por leis especiais'®.

Deste modo, sO se encontrara reunido o pressuposto legal de tributacdo desta taxa no
caso de haver um beneficio aproveitado ou custo provocado por um particular através da utilizacao
privativa de um bem do dominio publico, uma vez que, conforme aludimos anteriormente, se fosse
a utilizacao de um bem do dominio privado, no qual existe relacao negocial entre as partes este
geraria 0 pagamento de um preco e nao de uma taxa:e.

Esta categoria materializa-se, por exemplo, nas taxas cobradas pela ocupacéo de lugares

de venda nas feiras e nos mercados municipais; pela instalacdo de uma esplanada num passeio

= Para melhor esclarecimento, vide OLIVEIRA, Fernanda Paula e FIGUEIREDO DIAS, José Eduardo, Nocdes Fundamentais de Direito Administrativo,
op. cit., pp. 337 e 338; e ROCHA, Joaquim Freitas da, Direito Financeiro Local (...), op. cit., p. 169. Cfr. igualmente com artigos 18.° a 21.° do
Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de agosto.

w Cfr. artigo 84.°, da CRP (Dominio Publico), na redacéo que lhe foi conferida pela revisao constitucional de 1989:

“1. Pertencem ao dominio publico: a) As aguas territoriais com seus leitos e os fundos marinhos contiguos, bem como 0s lagos, lagoas e cursos
de dgua navegaveis ou flutudveis, com os respectivos leifos; b) As camadas aéreas superiores ao territorio acima do limite reconhecido ao
proprietario ou superficiario; ¢) Os jazigos minerais, as nascentes de aguas mineromedicinais, as cavidades naturais subterréneas existentes no
subsolo, com excepgdo das rochas, terras comuns e outros materiais habitualmente usados na construcdo, d) As estradas; e) As linhas férreas
nacionais; f) Outros bens como tal classificados por lei.

2. A lei define quais os bens que integram o dominio publico do Estado, o dominio publico das regides autdnomas e o dominio publico das
autarquias locais, bem como o seu regime, condicoes de utilizacdo e limites.”.

= Conforme nos explica SANCHES, Saldanha e TABORDA DA GAMA, Jodo, 7axas municipais pela ocupacdo do subsolo, op. cit., p. 32, o dominio
publico local, trata-se de um dominio publico por atribuicdo uma vez que resulta da lei. Pese embora 0 mesmo néo decorre de qualquer norma
expressa, € possivel encontra-lo na conjugacao de varias normas como sejam os artigos 84.°, n° 2 e 238.°, n.° 1, da CRP, os artigos 2.°, 7.°, n.°
2e23.° n.°2, dalein.75/2013, de 12 de setembro e artigos 3.° e 6.° do. Vide ROCHA, Joaquim Freitas da, Direifo Financeiro Local {(...), op.
cit., pp. 166 a 170.

= Designadamente, e no que diz respeito as autarquias locais, o Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de agosto, o Decreto-Lei n.® 53-E/2006, de 29
de dezembro e a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro.

= Apesar de no plano doutrinario se defender a distincdo entre dominio publico e dominio privado, o mesmo nem sempre acontece no plano legal.
Em tom de critica, Suzana Tavares da SILVA destaca a al. c), do n.° 1, do RGTAL, no qual se qualifica como taxa a utilizacdo e aproveitamento
indiferenciada de bens quer do dominio publico como do dominio privado municipal, uma vez que, segundo a autora, mesmo nos casos em que a
utilizacao decorra no ambito de uma concessédo, devem aplicar-se as regras de mercado e, por isso, seria mais correto qualificar-se a mesma como
renda ou preco e ndo como taxa. Assim, pese embora o legislador (e alguma doutrina financeira) equipare o regime juridico dos bens patrimoniais
das entidades publicas (dominio privado) aos bens de dominio publico, a autora entende que seria adequado distinguir-se entre receitas privadas
provenientes de bens patrimoniais e receitas publicas provenientes de bens de dominio publico. vide As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario,
op. cit., pp. 55 a 57.
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publico; pela instalacdo de andaimes na via publica por motivo de obras particulares; pela
realizacao de espetaculos desportivos e culturais em locais publicos; pela ocupacao do dominio
publico maritimo para venda ambulante de alimentos; pela realizacao de acampamentos
ocasionais, entre tantos outros.

A semelhanca da categoria anterior, também esta ¢ passivel de criticas havendo uma
necessidade permanente de recurso aos tribunais nacionais por forma a dirimir os conflitos
respeitantes as taxas municipais de ocupacédo do dominio publico (TMODP), tais como: a dupla
tributacdo advinda da cobranca simultanea de TMODP e de taxas municipais de direitos de
passagem (TMDP) no servico publico de telecomunicacdes®; a ilegalidade da cobranca da TMODP
aos servicos publicos de transporte de eletricidade, face ao contrato de concesséo de distribuicao
de energia elétrica celebrado, que lhes concedia isencao do pagamento nos termos do Decreto-
Lei n.° 230/2008, de 27 de novembro; a ilegalidade na cobranca da TMODP aos servicos de
gas pela ocupacao do solo e subsolo, por se entender que tal ocupacao nao se encontra no dominio
publico municipal e, mesmo que se encontre, o critério de quantificacdo utilizado é

desproporcional®:,

= Relativamente ao servico publico de telecomunicagdes discute-se a questao da dupla tributacdo decorrente da cobranga simultanea de ambas
as taxas foi ja objeto de analise pelos Tribunais Superiores, sendo a jurisprudéncia consolidada do STA que a cobranca da taxa de ocupagao da via
publica nesta situacdes € ilegal porquanto “(...) a partir da entrada em vigor da Lei das Comunicacdes Eletronicas, aprovada pela Lei n.° 5/2004,
de 10 de Fevereiro, apenas se consente aos Municipios taxar as utilidades decorrentes da ocupagdo e utilizacéo do dominio publico municipal com
a implementacéo e funcionamento de estruturas necessarias as redes de comunicacoes daquela natureza acessiveis ao publico através da Taxa
Municipal de Direffos de Passagem prevista naquela lei, néo lhes sendo licito taxa-las através de tributos ou encargos de outra espécie ou natureza’,
nesse sentido vide designadamente os acordaos do STA de 02/05/2011, no processo n.° 0693/11; de 03/05/2017, no processo n.° 01092/ 16;
de 03/04/2019, no processo n.° 0155/11.9BESNT. Tal matéria suscitou ainda outras questdes que se encontram desenvolvidas por SILVA,
Suzana Tavares da, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., pp. 59 a 70.

= Nessa senda os Tribunais superiores tém vindo a entender, de forma unénime, que a cobran¢a desta taxa se mostra ilegal por violagdo do
disposto no artigo 3.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 230/2008, de 27 de novembro, porque as concessionarias estdo sujeitas ao pagamento de uma
renda anual pela efetiva utilizacdo dos bens do dominio publico municipal, nomeadamente do uso do subsolo e das vias publicas para
estabelecimento e conservacgao de redes aéreas e subterraneas de distribuicdo de eletricidade, que as desonera do pagamento de quaisquer taxas
pela ocupacao do espaco publico. Cfr. acordao do STA de 28/10/220, no processo n.° 0902/13.4BEALM; de 17/02/2021, no processo n.°
0434/14.3BEALM; de 07/04/2021, no processo n.° 0906/15.2BEALM. Também o TC se pronunciou no sentido de ndo ser organica e
materialmente inconstitucional a norma de isengéo de ocupacdo do espago publico municipal prevista no artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 30349, de
2 de abril de 1940 (ou a norma idéntica a prevista no artigo 3.°, n.° 4 do D.L. n.° 230/2008), por violacdo dos artigos 165.°, n.° 1, alineas i), q) e
v), 84.°, n.° 2,238.°,n° 1,3 e 4, e 241.° todos da CRP - principio da autonomia local e principio da onerosidade da ocupacédo do dominio
publico. Para maiores desenvolvimentos, vide, nomeadamente, os acérdaos n.° 739/2021 e n.° 508/22, proferidos pelo TC nos processos n.°
363/2021, de 22/09/2021 e n.° 50/21, de 14/07/2022, respetivamente, todos disponiveis para consulta em
https://www.tribunalconstitucional.pt.

= SANCHES, J. L. Saldanha e GAMA, Joao Taborda da, entendem que as taxas cobradas neste dominio devem ser qualificadas como verdadeiros
impostos, sendo por isso a sua cobranca inconstitucional por falta de pressupostos, de acordo com os argumentos apresentados em SANCHES, J.
L. Saldanha e TABORDA DA GAMA, Jodo, 7axas municipais pela ocupacdo do subsolo, op. cit., pp. 5 a 43. Todavia, a jurisprudéncia tem ido no
sentido contrario ao defendido pelos autores por entender, em suma, que tal taxa se destina a pagar a utilizacdo individualizada do solo onde as
condutas e tubagens estéo colocadas (uso privativo do dominio publico) e porque apesar das concessionarias prestarem um servico publico para
satisfacdo de interesse publico também satisfazem os interesses préprios como empresa comercial privada. A titulo meramente exemplificativo
vide acérdaos proferidos pelo STA em 16/01/2008, no processo n.° 0603/07 e em 18/05/2011, no processo n.° 0913/10.
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c) Taxas devidas pela remocdo de um obstaculo juridico a atividade dos particulares

As taxas devidas pela remocao de um obstaculo juridico a atividade dos particulares,
comummente intituladas de /icencas, assentam num ato administrativo cujo pressuposto legal se
materializa na possibilidade de o particular poder realizar uma atividade ou comportamento que
se encontra proibido, de forma relativa, por lei. Ou seja, o pressuposto legal desta categoria por
se concretizar num mero ato permissivo por parte da entidade publica, ndo permitira a sua
reconducao a qualquer outra categoria de taxas existentes'®.

Atentas as particulares caracteristicas que dao corpo a esta categoria de taxas, muitas
tém sido as questdes suscitadas no que concerne a dificuldade de proceder a sua delimitacéo
conceptual e, em contraposicdo, a facilidade com que as mesmas se reconduzem a outros
tributos, designadamente, os impostos. Apesar de ndo ser um assunto recente para a doutrina e
jurisprudéncia, a controvérsia em torno destas taxas permanece, ndo tendo havido igualmente
qualquer alteracao legislativa relevante que permitisse por termo a discussao.

Conforme ja se deu nota, foi Alberto XAVIER quem originariamente introduziu, no plano
nacional, a classificacao tripartida das taxas, na qual se inclui a categoria de remoc&o de obstaculo
juridico a atividade do particular porque, segundo este, as mesmas podem ser instituidas quer
“por razoes gerais de ordem administrativa” quer como “expediente de cobranca de receitas”. '

Apesar da categorizacao proposta por este autor ser consensual na doutrina portuguesa,
a mesma nao se mostra unanime, tendo em conta que ha uma parte minoritaria da doutrina que
defende que a categoria das taxas devidas por remocao de obstaculos juridicos que a propria
administracao impde a atuacao de particulares, ndo podem configurar uma modalidade auténoma
e independente deste tributo.

Nessa senda, Sérgio VASQUES é um dos autores que defende que estas taxas nao devem
figurar como uma terceira espécie, pois para além de entender que elas ndo representam uma‘“(...)
prestacao administrativa com contetido proprio e distinto da utilizacdo de bens ou da prestacéo
de servicos (...)" também permitem a entidade publica “(...) instituir limitacdes a actuacdo dos
particulares com propdsito unico de exigir o pagamento de um tributo em contrapartida da sua

remocao, caso em que a finalidade compensatoria se mostra aparente apenas.”*.

= Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 139 e seguintes e p. 648.

= Cfr. XAVIER, Alberto, Manual de Direifo Fiscal, Lisboa, 1974, pp. 52 e 53.

= Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 660 e 661. O autor argumenta, igualmente, que estas licencas permitem a
intervencao do Estado Regulador como forma de suprir falhas do mercado e garantir a racionalizacdo de recursos escassos e, nessa medida, as
mesmas terdo na sua génese um processo negocial, caracteristico do mercado privado, que por ndo revelarem uma expressdo de autoridade
publica deverao ser considerados precos e néo taxas.
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Apesar da doutrina nacional ser consensual no que toca a integracdo desta espécie no
conceito de taxa, 0 mesmo ja nao sucede quanto as condicfes em que a mesma se materializa.
Isto porque, apesar de existirem autores que defendem que o pressuposto legal para qualificacdo
desta taxa se basta, apenas, com a remocao do respetivo limite juridico, outros ha (mais exigentes)
que sustentam que aquele devera ser preenchido recorrendo a outros pressupostos e finalidades.

Com efeito, para distincdo das taxas que originam verdadeiras licencasou falsas licencas
(ou, como as denomina Marcelo CAETANO, /icencas administrativas e licencas fiscais), a doutrina
muniu-se de diferentes critérios que se tém vindo a revelar fundamentais para fazer operar tal
destrinca.

Em primeira linha, Margarida PALHA, tendo por referéncia a finalidade subjacente a
limitacdo imposta ao particular, esclarece que apenas se poderdo considerar verdadeiras licencas
as prestacoes que se fundem em razdes de ordem administrativa, ao passo que, se faltar tal
prestacao da entidade publica e esta limitacdo apenas tiver como propdsito a obtencao de receitas,
tratar-se-a de um imposto.

Pouco tempo depois, é Teixeira RIBEIRO quem abre portas a introducao de outro critério
distintivo (o qual tem sido adotado, até aos dias de hoje, pela maioria da jurisprudéncia nacional)
assente na natureza econdmica da prestacdo. Este critério teve origem na nocao financeira de taxa
preconizada por este autor, que a definia como “(...) contraprestacado por parte do Estado, que
reside precisamente em este ja ter cedido, estar a ceder naquele momento ou ceder de futuro a
utilizacdo de um bem semipublico {...)" .

Assim, para este autor, apenas se podera qualificar como verdadeira licenca o tributo
que remova a limitacéo juridica ao comportamento do contribuinte e, concomitantemente, |he
conceda um aproveitamento de um bem semipublico porque, nao havendo esse aproveitamento,
0 mesmo tera de se qualificar como imposto. Teixeira RIBEIRO, exemplificou, a distincao entre
verdadeira licenca e imposto fazendo alusado as licencas especiais de caca nas areas florestais do
Estado e as licencas de céaes, visto que, tendo em conta que apenas a primeira habilita o particular
a utilizar um bem semipublico, apenas essa sera considerada verdadeira taxa, ao passo que a
segunda, por inexisténcia de qualquer utilizacao de bem publico, se devera reconduzir a figura do

imposto®’,

= Cfr. PALHA, Maria Margarida Mesquita PALHA, Sobre o Conceito Juridico de Taxa, in Direccao Geral das contribuicdes e impostos, Lisboa, 1983,
p. 590

= Cfr. RIBEIRO, José Joaquim Teixeira, Nogdo juridica de taxa, op. cit., p. 292

= [bidem
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Apesar de, até ao momento, ser esta a posicdo adotada no panorama nacional, a mesma
nunca se revelou completamente eficaz na resolucdo das questdes dogmaticas que se tém
colocado em torno desta categoria. E, por isso mesmo, varios tém sido os contributos prestados
por diversos autores que, de forma complementar, acabam por se revelar pertinentes, importando,
por isso, delas dar nota.

Para Casalta NABAIS, esta categoria apenas consistirda numa verdadeira taxa se,
independentemente da existéncia de uma contraprestacdo administrativa, o obstaculo juridico a
remover se trate um obstdculo real (ou seja, uma prestacao real para levantamento da exigéncia
de um especifico interesse publico) e ndo de um obstdculo artificial — criado ficticiamente para
gue a sua remocao legitime a angariacao de receita por parte da administracdo o que (a ocorrer)
correspondera a cobranca de um imposto disfarcado de taxae.

No mesmo sentido, Suzana Tavares da SILVA afirma que “(...) estdo excluidos os casos
em que a imposicao de licenca se destine exclusivamente a remover um obstaculo juridico
inexistente”, isto porque, na falta de um beneficio individualizado para o particular, inexistira,
também a respetiva contraprestacao especifica, tratando-se, como tal, de um obstaculo ficticio.

Por se recusar a reconhecer qualquer autonomia conceitual a esta categoria, Sérgio
VASQUES debruca-se sobre a mesma e defende que, por forma a garantir a integridade da reserva
de lei parlamentar e o principio da igualdade tributaria, deve a mesma ser sujeita a dois testes: o
do controlo da proibicao relativa que lhes esta subjacente e 0 do controlo da prestacao publica
gue origina o0 pagamentox,

No que diz respeito ao primeiro controlo, relembra o autor que a imposicdo de uma
proibicdo a atividade dos particulares, consubstancia frequentemente uma restricdo dos direitos
fundamentais tutelados pelo direito constitucional e comunitario, pelo que importa, antes de tudo,
verificar se a proibicdo imposta é legitima, pois que, caso nao o seja, também o tributo cobrado
em contrapartida da sua remocao nao o sera®. Mais esclarece que essa conformidade
constitucional e comunitaria se sobrepoe a legislacao nacional, nomeadamente, as atribuicées dos

municipios.

= Cfr. NABAIS, José Casalta, Por um Estado Fiscal Suportavel (...), op. cit., pp. 310 e 311. Para este autor, as taxas pela remog¢ao de um obstaculo
juridico, levantado por exigéncia de um especifico interesse publico, também se podem configurar numa taxa cobrada pela prestacdo de um servico
publico.

=Para maiores desenvolvimentos, SILVA, Suzana Tavares da, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit. pp. 70 a 82.

= Vide VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 676 a 683.

=1 [bidem, pp. 676 a 679. A titulo meramente elucidativo, o autor remete para dois acordaos proferidos pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia
(a data, Comunidades Europeias) — o Acdrdéo Coster, de 29/11/2001, proferido no processo n.° C-17/00 e o Acdrddo Carbonati Apuani, de
09/09/2004, proferido no processo n.° 72/03, ambos disponiveis em eur-lex.europa.eu — nos quais se considerou que eram ilegitimos os
obstaculos que se instituiram ao comportamento dos particulares. No primeiro caso o Tribunal julgou a cobranca da taxa municipal sobre o
licenciamento da instalacéo de antenas parabolicas de televisao contraria ao principio da livre prestacdo de servicos.
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Comprovada a legitimidade da proibicao, cabera, de seguida, aferir a legitimidade do
tributo o qual, segundo Sérgio VASQUES, se devera fazer através do controlo da natureza da
prestacao publica que estes tributos visam compensar. Ou seja, reportando-se a uma escala
gradativa, haverd que se verificar se se trata de uma prestacdo efetiva, presumida ou
eventualmente provocada ou aproveitada pelo particular, por forma a aferir se terdo natureza
comutativa, paracomutativa ou unilateral. Sé assim, se podera concluir pela sua qualificacdo como
taxa, contribuicdo ou imposto2,

Em tom de critica, Fernando Rocha ANDRADE, assevera que a mera disponibilizacdo de
um bem semipublico ndo se mostra suficiente para qualificar o tributo como taxa, uma vez que,
em todos os casos, se verifica a sua utilizacao:. Logo, para este autor, o problema nado se coloca
ao nivel da equivaléncia juridica, mas, tao-s0, ao nivel da equivaléncia econoémica (isto &, no critério
de fixacao do montante dessas taxas).

De acordo com o mesmo autor, duvidas ndo existiiam sobre a conformidade
constitucional destas taxas se as mesmas se fizesse corresponder o custo da atividade
administrativa em causa. Todavia, via da regra, a administracao recorre ao critério do beneficio
provocado ou aproveitado pelo particular, o qual se mostra, igualmente, admitido a luz do principio
da equivaléncia economica-.

Nessa senda, interrogando a abrangéncia/limite do conceito de beneficio, Fernando
ROCHA ANDRADE alerta para a perigosidade de se “(...) abrir a porta a formas encapotadas de
imposto sobre a actividade econdmica {(...)" e ressalva que o alcance do beneficio se deve limitar
ao valor proprio da atuacdo da administracdo e ndo ao beneficio gerado pelo préprio particular
com a sua atividade (rentabilidade)>.

Feita uma resenha das diferentes posicdes doutrinarias existentes, é-nos possivel afirmar
que esta sera, por certo, das categorias de taxa cuja resolucdo das questdes, pela sua

massificacao, se torna mais premente. A jurisprudéncia, cuja evolucdo ndo se tem mostrado nada

= [bjdem, pp. 679 a 683. Tal como ja referenciado supra, o autor defende a autonomizacédo das verdadeiras taxas de licenca por entender que

= Cfr. ANDRADE, Fernando Rocha, Beneficio, remogao de obstaculo juridico e critério de determinacéo do valor da taxa: algumas reflexdes face ao
regime das Taxas Locais, volume LI, /n Boletim de Ciéncias Econdémicas, Coimbra, 2008, pp. 193 a 209. No mesmo sentido, VASQUES, Sérgio,
afirma que “...) 0 apelo a nogdo econdmica dos bens semi-publicos se mostra largamente inconsequente numa época em que a generalidade de
bens providos pelo estado satistaz necessidades individuais e colectivas ao mesmo tempo (...)", VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia...,
op. cit., p. 679.

=« Cfr, artigo 4.°, n.° 1 do RGTAL.

=s Cfr. ANDRADE, Fernando Rocha, Beneficio, remocéo de obstaculo juridico {(...), op. cit., 2008, pp. 205 a 207, o autor faz alusdo aos casos de
licenciamento de edificacdo, na qual se fixa como critério de determinacédo o valor potencial dos prédios a construir, e propde a utilizacdo de tal
critério também para as situagdes de licenciamento de atividades economicas tidas como especialmente rentaveis, para as quais, distintamente,
se cobram taxas mais elevadas face a rentabilidade gerada pela sua atividade, como por exemplo postos de abastecimento de combustiveis. Sobre
esta tematica, também SILVA, Suzana Tavares da, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., p. 74, no comentario realizado ao acérdao
doTCn.° 177/2010, censura o critério de fixacao utilizado porque “...) estar-se-ia a pressupor que a entidade licenciadora teria o direifo a participar
aas receitas que resultam do exercicio da actividade ou do acto licenciado, o que nao é compaginavel com o conceito de taxa”.
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pacifica, teve e continua a ter um papel importante nos contributos prestados, nomeadamente, no
que diz respeito as polémicas taxas cobradas pelos municipios relativamente a publicidade*: e aos

equipamentos de abastecimento de combustiveis.

= Numa fase inicial, a jurisprudéncia do TC entendeu que, no caso de se tratar de instalacdo de publicidade em dominio privado, tal tributo se
deveria reconduzir a figura do imposto e, em face disso, declarou tal tributo inconstitucional por violacdo dos artigos 106°, n° 2, e 168°, n° 1,
alinea i), da CRP, nesse sentido wvide acorddo de 29/09/1998, com o n.° 558/99, disponivel para consulta em
https://www.tribunalconstitucional.pt; Contudo, mais tarde, ha uma mudanca de entendimento, veiculado pelo colendo acordao do plenario em
05/05/2010, com o n.° 177/2010, no qual se entendeu que por ter havido uma alteracao dos parametros juridicos (com a introducao do conceito
amplo de taxa constante na LGT e no RGTAL), tal tributo se deveria qualificar como taxa e, por isso, ndo seria organicamente inconstitucional. Pese
embora este entendimento se tenha tornado pacifico e seja reiterado pela jurisprudéncia nacional, 0 mesmo ja ndo se podera dizer relativamente
a doutrina, porquanto se verifica a existéncia de alguns autores que com a mesma tendem a discordar, sobre isso veja-se 0 comentario ao referido
acorddo emanado pela SILVA, Suzana Tavares da, As 7axas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., pp. 73 a 76.
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PARTE ||
AS TAXAS LOCAIS

1. A autonomia financeira das autarquias locais
1.1. A autonomia local das autarquias locais

0 texto constitucional prevé a existéncia das autarquias locais que, na verdade, mais néo
sao do que pessoas coletivas de direito publico, territorialmente delimitadas, que se encontram
dotadas de orgaos representativos proprios — eleitos pela respetiva populacdo — e visam a
prossecucao de interesses proprios das respetivas populacoes’.

As autarquias locais existentes em Portugal continental, abrangem, ndo s6 os municipios,
mas também as freguesias e as regides administrativas®e. Todavia, quando pensamos nas
autarquias, associamo-las, automaticamente, a figura dos municipios, E isto porque, conforme nos
elucida Antonio CANDIDO DE OLIVEIRA, é a eles que, de forma predominante (ou até exclusiva)

de dirigem os diplomas legais relacionados com estas matérias, o que se justifica pela

= De acordo com o disposto no n.° 2, do artigo 235.° da CRP. Para além disso, vide ROCHA, Joaquim Freitas da, Direito Financeiro Local, op. cit.,
pp. 26 a 28.

= Artigo 236°, n° 1 CRP. As regides administrativas, ndo obstante se mostrarem consagradas constitucionalmente no artigo 255.° e seguintes, o
certo é que, até ao momento, ainda n&o foram criadas em Portugal.

Talvez por esse motivo, por exemplo, a al. a), do artigo 2.°, do Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais (Lei n.
73/2013, de 3 de setembro) entenda que apenas se incluem na definicdo de autarquias locais os municipios e as freguesias.

0
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indisponibilidade ou insuficiéncia dos meios financeiros, humanos e técnicos das freguesias para
o desenvolvimento dos mais importantes dominios da atividade administrativa®.

Por sua vez, Casalta NABAIS, reportando-se a estrutura autarquica, defende que os
municipios constituem a autarquia base, sendo as outras figuras existentes meras unidades cuja
relevancia deriva do municipio, ou seja “(...) a freguesia ndo passa de um submultiplo e a regido
administrativa de um sobremultiplo do municipio”.

Alias, este autor vai mais longe, defendendo uma verdadeira reorganizacdo das freguesias,
as quais mais nao sao do que estruturas de desconcentracéo personalizada do municipio, pois
que, tanto quanto se verifica, estas ndo possuem interesses locais proprios e especificos diferentes
dos prosseguidos pelos municipios?e.

No que diz respeito aos 6rgaos representativos das autarquias locais, importa dar nota de
que, tanto os municipios como as freguesias, sdo constituidos por o6rgdos deliberativos -
assembleia municipal e assembleia de freguesia — e por um 6rgdo executivo colegial - camara
municipal e junta de freguesia.

Na verdade, nao é possivel falar de autarquias locais sem fazer referéncia ao principio
constitucionalmente consagrado da autonomia local?2, atendendo a que estas gozam de autonomia
de acdo face ao Estado unitarioz-.

A autonomia local é, de acordo com o n.° 1, do artigo 3.° da Carta Europeia de Autonomia
Local (CEAL) “o direito e a capacidade efetiva de as autarquias locais regulamentarem e gerirem,
nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no interesse das respetivas populacdes, uma parte
importante dos assuntos publicos”.

Quer isto dizer que, contrariamente ao Estado que prossegue interesses gerais e
indiferenciados de ambito nacional, as autarquias locais visam, primordialmente, a prossecucéo
dos interesses especificos das suas populacdes, sob orientacao e responsabilidade propria dos
seus 0rgaos representativos, ndo podendo, por esse motivo, a sua atuacao estar condicionada por

um poder de direcao ou superintendéncia da administracao central>.

=2 Sobre esta questdo vide CANDIDO DE OLIVEIRA, Antonio, Direito das Autarquias Locais, Coimbra, Coimbra Editora, 1993, p. 258.

= Vide NABAIS, José Casalta, A autonomia Financeira das Autarquias Locais, Coimbra, Almedina, 2007, pp. 20 a 25.

= Vjde artigos 239.°, 244.° a 246.°, 250.° a 252.°, da CRP e artigos 5.° e 6.° do Regime Juridico das Autarquias Locais (Lei n.® 75/2013, de 12
de setembro).

22 Cfr, artigo 6.° da CRP e artigo 2.° da CEAL

== Cfr. OLIVEIRA, Fernanda Paula e FIGUEIREDO DIAS, José Eduardo, Nogdes Fundamentais (...), 4* edicao, op. cit., pp. 70 a 72.

= [bjdem, pp. 70 e 71. Sobre isso, vide artigo 8.° da CEAL.
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Apesar do Estado Portugués ser um Estado de Direito democratico unitarios, nao podemos
perder de vista que se trata de um principio constitucional que comporta limitacdes e condicoes
proprias, uma vez que, tanto na sua organizacdo como no seu funcionamento, deverdo ser
respeitados os principios da autonomia insular, da subsidiariedade, da autonomia das autarquias
locais e da descentralizacao democratica da administracao publicas.

Sobre o principio do Estado unitario, Casalta NABAIS explica que 0 mesmo se manifesta
na unicidade do Estado no sentido de que, nao existindo qualquer divisao em termos verticais, ha
um unico centro estadual a cujos orgaos cabe o exercicio de toda a soberania. Em contraposicéao,
e a titulo meramente exemplificativo, faz alusao aos estados federais, por nestes existir uma divisao
vertical do exercicio de soberania (pluralidade de soberanias) entre o Estado federal e os estados
federadosz. Tudo para concluir que “o Estado portugués ¢ um Estado unitario, desconcentrado, a
nivel politico, no respeitante aos arquipélagos insulares dos Acores e da Madeira, e
descentralizado, ao nivel administrativo, nas autarquias locais {...)"2=.

Destarte, as autarquias locais séo o verdadeiro reflexo da descentralizacdo, porquanto,
nao obstante, serem uma pessoa coletiva de direito publico diferente do Estado, prosseguem
interesses publicos por incumbéncia deste. Por isso, apesar da ampla janela de liberdade da qual
as autarquias locais beneficiam, estas nunca poderdo ser desagregadas do Estado central, visto
gue nao gozam, designadamente, de autonomia politica e estatutaria.

De facto, é a Assembleia da Republica ou ao Governo, mediante autorizacao parlamentar,
gue compete dispor sobre as matérias relativas ao estatuto das autarquias locais e ao regime das
financas locais. Como tal, estas entidades administrativas ndo podem dispor sobre as suas
competéncias, restando-lhes apenas liberdade de atuacao a partir do momento em que estas se
encontram definidas e reguladas®. Nesse sentido, Joaquim Freitas da ROCHA reforca que as
autarquias locais “(...) ndo podem dispor acerca das suas proprias competéncias e acerca da
delimitacao destas em face das competéncias do Estado, uma vez que é este ultimo quem detém,

neste dominio, a competéncia das competéncias” 2.

=5 Cfr, artigo 6.°, n° 1, da CRP. Em contraposicéo, temos, por exemplo, os estados federais nos quais se encontra uma divisao entre Estado federal
e estados federados. Ao passo que, o Estado Unitario, pressupde a existéncia de um unico estado ao qual pertence o exercicio de toda a soberania
sendo esta una e indivisivel (n.° 1, do artigo 3.° da CRP)

= Cfr. NABAIS, José Casalta, A autonomia Financeira das Autarquias Locais, op. cit., pp. 15 a 18.

= Sao0 exemplo de Estados Federais designadamente: Alemanha, Brasil, Estados Unidos da América, Suica, entre muitos outros.

= Cfr. NABAIS, José Casalta, A autonomia Financeira das Autarquias Locais, op. cit., pp. 14 a 19.

20 Cfr, artigo 165.° n.° 1, al. q) e artigo 237.°, n.° 1 da CRP. Sobre este assunto, ROCHA explica que “(...) o principio da autonomia apenas comeca
no preciso ponto onde termina o perimetro do principio da legalidade, especificamente, a reserva de lei”, Cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, Direito
Financeiro Local (...), op. cit., p. 41.

= [bidem, p. 41.
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Sem prejuizo disso, a intervencao do Estado central na esfera das autarquias locais €
sempre muito reduzida, o que, alidas se pode verificar pelo regime - restritivo — da tutela
administrativa que sobre estas entidades pode ser exercida, visto que a mesma se limita ao
controlo e verificacdo do cumprimento e da conformidade das leis e regulamentos vigentes com
0s atos praticados pelos respetivos 6rgaos e servicos?:.

A tutela administrativa pode ser categorizada, abstratamente, através do fim que visa
alcancar e do seu conteudo/forma. Tendo por referéncia o fim que a tutela administrativa pretende
obter, podemos dizer que esta podera ser de legalidade ou de mérito, consoante vise,
respetivamente, controlar a legalidade ou a conveniéncia e oportunidade das decisées tomadas
pela entidade tutelada. No que diz respeito ao seu conteudo, podera a tutela ser /nspetiva, no caso
do poder de fiscalizacdo; /integrativa, no caso do poder de aprovar/autorizar atos da entidade
tutelada; sancionatdria, no caso de poder aplicar sancdes face as irregularidades praticadas pela
entidade tutelada; revogatoria, quando se trate do poder de revogar ou anular atos administrativos
praticados pela entidade tutelada; ou substitutiva, no caso do poder de suprir omissoes, atraves
da pratica em vez delas e por conta delas, das entidades tuteladas=.

Porém, quando se trata de autarquias locais, a tutela administrativa exercida pelo Governo
¢ bastante limitada, porquanto esta nao pode incidir sobre o mérito/oportunidade das decisoes
tomadas por estas entidades administrativas (mas, td0-sd, no controlo da sua legalidade e do
exercicio de mera fiscalizacdo, sendo-lhe também vedado o exercicio dos poderes de tutela
revogatoria e de tutela substitutivaz:.

Por outras palavras, as autarquias locais dispdem do poder de decisao sobre assuntos do
seu proprio interesse, ndo estando subordinadas ou dependentes do poder central, o que significa
que lhes esta permitida a prerrogativa de recusar decisdes que lhe sejam impostas
unilateralmente.

Sado varias as manifestacdes de liberdade de atuacdo (conjunto de atribuicdes e de
competéncias) das autarquias locais que estdo constitucionalmente consagradas e que se

encontram na disponibilidade dos entes locais?.

=1 Cfr. artigo 199.° alinea d) e artigo 242.°, n.° 1, ambos da CRP e artigo 8.° da CEAL. Para maiores desenvolvimentos vide Lei da Tutela
Administrativa, sob o n.® 27/96, de 01 de agosto, com as alteracées introduzidas pela Lei Organica n® 1/2011, de 30 de novembro e pelo Decreto-
Lein.® 214-G/2015, de 02/10, a qual revogou o regime anteriormente previsto pela Lei n.° 87/89, de 9 de setembro.

= Cfr. OLIVEIRA, Fernanda Paula e FIGUEIREDO DIAS, José Eduardo, Nogdes Fundamentais {(...), op. cit., pp. 84 e 85.

= Cfr. artigo 2.° e 3.° da Lei n.° 27/96, de 01 de agosto, com as alteracées introduzidas pela Lei Organica n° 1/2011, de 30 de novembro e pelo
Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 02/10, bem assim como artigo 8.° CEAL.

=Cfr. artigo 4.° da CEAL.
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Com efeito, concluimos que o principio da autonomia local comporta diversas dimensdes,
designadamente: a dimensao administrativa, a dimensdo organizatéria (artigo 239.°), a dimensao
em matéria de pessoal (artigo 243.°), a dimensdo normadora (artigo 241.°), a dimensao
patrimonial e financeira (artigo 238.°), entre outras#, revelando-se, por tudo isso, um verdadeiro
“principio juridico ordenador e estruturante” s,

A autonomia administrativa manifesta-se na prerrogativa destes 6rgdos poderem praticar
atos administrativos que, de acordo com o artigo 148.° do CPA, visam produzir efeitos juridicos
externos numa situacao individual e concreta e relativamente a um destinatario determinado.

Para a execucao destes atos administrativos proprios, as autarquias locais, engquanto
pessoas coletivas autdbnomas, nado carecem de qualquer autorizacdo ou ratificacdo superior,
porquanto nao sao hierarquica nem subordinadamente dependentes da administracao central
direta (Governo). Os atos com eficacia externa, quando sejam lesivos dos direitos e interesses
legalmente protegidos dos particulares, estao constitucionalmente salvaguardados por uma tutela
jurisdicional efetiva, nomeadamente pela garantia da impugnacéo graciosa ou jurisdicional?.

No que diz respeito a organizacao administrativa da Administracao Publica, cumpre referir,
antes de mais, que a mesma é constituida por pessoas coletivas de direito publico, dotadas de
personalidade juridica, cujas vontades se exteriorizam através dos respetivos 6rgaos,

Por uma questao de sistematizacao estrutural, é possivel dividir a Administracao Publica
em administracées estaduais (direta, indireta, Autoridades reguladoras independentes e
Autoridades administrativas independentes) e em administracées autdnomas (territoriais e
corporativas), consoante prossigam, respetivamente, a satisfacdo de interesses publicos de carater
nacional ou a satisfacdo de interesses especificos da respetiva comunidade.

Sem conceder, cumpre referir que, para além de outras, uma das caracteristicas que
compde o conceito de administracdo autonoma sera o aufogoverno, tendo em conta que a
administracao destas entidades sera levada a cabo pelos préprios administrados, diretamente ou

por intermédio dos seus representantes.

= De acordo com Fernanda Paula Oliveira e José Eduardo Figueiredo Dias, ainda podemos apontar as seguintes dimensdes: Administrativa, dada
a possibilidade destas entidades praticarem atos administrativos, os quais apenas sao suscetiveis de impugnacédo através da via contenciosa;
disciplinar interna, face a prerrogativa de aplicacao definitiva de san¢des disciplinares aos seus funcionarios; sancionatoria porque apresentam
capacidade de aplicar san¢des administrativas; de orientacdo, visto que tém capacidade de definir a sua prépria orientacdo, sem submissdo a
instrucdes e orientacdes de outrem dentro do quadro das atribuicdes legalmente definido; referendaria, porque podem submeter a referendo dos
seus eleitores matérias abarcadas pelas suas competéncias (240.°, n° 1, CRP), OLIVEIRA, Fernanda Paula e FIGUEIREDO DIAS, José Eduardo,
Nogodes Fundamentais {(...), op. cit., pp. 73 e 74.

2 Cfr. Acdrddo do TC com o n.° 420/2018, de 9 de agosto de 2018, disponivel para consulta em https://www.tribunalconstitucional.pt.

= Cfr. artigo 268.°, n° 4, da CRP, artigos 184.°, 191.° e 193.° do CPA e artigo 51.° do CPTA.

= Para maiores desenvolvimentos, ANDRADE, José Carlos Vieira de, Licdes de Direito Administrativo, 5° edicao, Imprensa da Universidade de
Coimbra, 2017, pp. 91 a 104.
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As autarquias locais enquadram-se no setor da administracdo autonoma (territorial)
contudo, no que diz respeito & sua forma organizatoria, as mesmas mostram-se muito
semelhantes ao setor da administracdo estadual, uma vez que é a esta a quem cabe a definicao
dos seus 6rgaos e organizacao dos Seus Servicos?.

O governo desta entidade administrativa é prosseguido por orgdos — deliberativo e
executivo — proprios, eleitos democraticamente pelos cidadaos habilitados e inscritos na area da
respetiva autarquia local** e os seus membros sdo eleitos por sufragio universal, direto, secreto e
por listas plurinominais apresentadas relativamente a cada um daqueles 6rgéos.

Com efeito, é notdria a autonomia organizatdria das autarquias locais, porquanto, para o
referido efeito, as mesmas ndo dependem de qualquer outra entidade administrativa (como seja,
mormente, o estado central).

Por outro lado, as autarquias locais dispdem igualmente de quadros de pessoal proprio®,
ou seja, os seus trabalhadores nédo estao vinculados nem aos quadros de pessoal do Estado
central, nem aos das regides autonomas, apesar de se encontrarem sujeitos ao mesmo regime
juridico dos trabalhadores do Estado central, ainda que com as necessarias adaptacdes permitidas
por leizz,

Acresce que, para cada uma das autarquias locais corresponde, individualmente, um
quadro de pessoal proprio, podendo estas, dentro dos limites da lei, criar e gerir autonomamente
0s seus quadros de recursos humanos, da forma que entenderem ser adequada e necessaria para
a prossecucao dos interesses proprios das suas populacoes:,

Quanto a autonomia normadora, decorre do texto constitucional que as autarquias locais
dispbem de poder regulamentar proprio, desde que respeitando os limites impostos legalmente
[pela Constituicao, por leis ou por regulamentos emanados por autarquias locais de grau superior
ou das autoridades com poder tutelar (cf. artigo 241.° da CRP)] e, respeitando os principios

constitucionais da reserva, precedéncia e prevaléncia da lei.

= Cfr. OLIVEIRA, Fernanda Paula e FIGUEIREDO DIAS, José Eduardo, Nogdes Fundamentais de Direito Administrativo, op. cit., pp. 60 a 75.

= Para o efeito, videa Lein.° 1/2001, de 14 de agosto, que regula a eleicao dos titulares dos orgéos das autarquias locais.

= Cfr, Artigo 243.°, n° 1, CRP.

= Nesta matéria, existe legislacdo comum a administracao central e a administracdo local, designadamente, a Lei Geral do Trabalho em Funcdes
Publicas, aprovada pela Lei n.° 35/2014, de 20 de junho; o Sistema Integrado De Gestéo E Avaliacdo Do Desempenho Na Administracdo Publica
(SIADAP), aprovado pela Lei n.° Lei n.® 66-B/2007, de 28 de dezembro) que, por sua vez, é aplicado a administracdo local por via do Decreto
Regulamentar n.° 18/2009, de 4 de setembro; e a Portaria n.° 125-A/2019, de 30 de abril, que regula a tramitacao dos procedimentos concursais.
= Sobre esta tematica, vejase o Acorddo do TC, n.° 450/2019, de 05/08/2019, disponivel para consulta em
https://www.tribunalconstitucional.pt.
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Ora, diante disto, concluimos que os entes locais possuem, nao so, a faculdade de praticar
atos administrativos individuais e concretos, mas também o poder de emanar normas juridicas de
carater geral e abstrato, com eficacia externa: os regulamentos.

Os regulamentos criados pelas autarquias locais representam um papel fundamental na
autonomia local em geral porque é a partir deles que estes 6rgaos se encontram salvaguardados
de uma indevida e inadvertida intromissao do estado central>.

Mas, tal como ja abordado no ponto 2.1.1. da parte | do nosso texto, ndo esquecamos
que este poder regulamentar se encontra vinculado ao principio constitucional da legalidade, do
qual cumpre destacar a dimensao de precedéncia de lei, tendo em conta que, segundo esta, a
emissao de regulamentos sempre dependera da pré-existéncia de uma lei habilitante genéricazs.
Ou seja, a criacdo de um regulamento sobre determinada matéria depende da sua prévia definicao
por lei — a qual ndo tem de ser necessariamente particular e individualizada -, que devera
determinar quer a sua competéncia subjetivazs, (/.é., o 6rgdo com competéncia para aprovar o
regulamento), quer também a sua competéncia objetiva (ou seja, determinar a atribuicdo da
competéncia material para que o 6rgdo possa regulamentar uma matéria especifica).

Usualmente, a atividade normadora das autarquias locais encontra-se circunscrita aos
denominados regulamentos independentes, uma vez que estes precedem de uma lei que, pese
embora se abstenha de disciplinar o contetdo das matérias sobre as quais incide o regulamento,
defina a competéncia subjetiva (quem) e objetiva (sobre que matérias) para a sua emissdo=’. Mas
sera que, tendo presente o principio de autonomia local reconhecido aos entes locais, se podera
admitir a extensao do seu poder regulamentar aos intitulados regulamentos auténomos, ignorando-
se a exigéncia constitucional da precedéncia de lei?

Como se viu acima, ndo ha unanimidade no entendimento da doutrina quanto a esta
questdo porque, se por um lado, temos quem nao admita de todo tal hipétese — sob pena de estar
“(...) aberto o caminho da /egalidade sem le/'» —; por outro lado, existe também quem defenda
que o principio da autonomia local permite algum comedimento do principio da legalidade,

consentindo-se que estas entidades, por via de “delegacao legal”, regulamentem algumas

= Cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, O sistema financeiro local portugués, in Direito Regional e Local, CEJUR, n° 09, janeiro/marco, 2010, p. 10.
= Cfr. artigos 112.°, n.° 7 e 241.° da CRP, bem assim como o Regime Juridico das Autarquias Locais: Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro. E
também o artigo 136.°, do CPA que no seu n.° 2, estatui que tais regulamentos devem indicar expressamente “(...) as leis que definem a
competéncia subjetiva e objetiva para a sua emisséo”, acrescentando o seu n.° 3, que estes “(...) visam introduzir uma disciplina juridica inovadora
no ambito das atribuicdes das entidades que os emitam”.

= A competéncia subjetiva tem duas dimensdes: geral, porquanto resulta diretamente da CRP (artigo 241.°) e especial, porque deve resultar de
uma lei habilitante (Lei n.® 75/2013, de 12 de setembro).

= Cfr. n.° 2, do artigo 136.° do CPA.

= Cfr. CANOTILHO, J. J. Gomes, Direito Constitucional, (...) op. cit., p. 838 a 840.
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matérias reservadas a Assembleia da Republicaz®; e ainda ha quem admita a criacdo de
regulamentos autonomos, quando o proprio legislador ordinario, com uma postura omissiva, se
tenha demitido de tomar posicao sobre determinadas matériase.

A posicao da jurisprudéncia sobre esta matéria também nao tem sido estanque visto que,
por ocasido da discussao da constitucionalidade da Taxa de Seguranca Alimentar Mais, o Tribunal
Constitucional julgou a sua nao inconstitucionalidade uma vez que a omissao legislativa da
Assembleia da Republica nunca poderia condicionar o poder — quer do Governo, quer das
Autarquias Locais — de criar contribuicdes financeiras individualizadas, as quais, alias, sempre
poderiam ser revogadas, alteradas ou suspensas pela propria Assembleia da Republica, no
exercicio dos poderes constitucionais de que esta imbuida.

Mais recentemente, o Tribunal Constitucional acabou por declarar a inconstitucionalidade
organica da Taxa Municipal de Protecao Civil, por entender que, ndo sendo esta uma taxa, mas
sim uma contribuicdo financeira, e nao existindo qualquer diploma legal que sustente a habilitacao
genérica para a aprovacao deste tipo de tributos, devera considerar-se que 0 mesmo é incompativel
com o disposto no artigo 165.°, n.° 1, alinea i), da CRP. Contrariando ainda a tese jurisprudencial
anterior, o colendo Tribunal relembrou que nem o préprio RFALEI prevé, sequer, as contribuicoes
como receitas municipais pelo que sempre seria inevitavel concluir pela violacao de tal exigéncia
constitucional.

Todavia, ndo podemos ignorar que, logo no inicio do ano de 2019, o RFALEI softeu
algumas alteracoes e, em resultado disso, 0 mesmo passou a prever como receita dos municipios
“O produto da cobranca de contribuicdes, designadamente em matéria de protecéo civil, nos
termos da lei” 2. Em nosso entendimento, tal ndo obsta as consideracdes tecidas pelo Tribunal
Constitucional uma vez que, para além desta alteracdo confirmar a dependéncia deste tributo de
uma lei prévia, nao se pode confundir o poder que as autarquias locais dispdem para liquidar e
cobrar tributos a cuja receita tenham direito, com o poder que eventualmente terdo para criar
esses mesmos tributos, o que nos parece estar sempre condicionada a exigéncia constitucional

de precedéncia (e até mesmo de prevaléncia) de lei.

= 20 Cfr, SILVA, Hugo Flores da, Privatizacéo do Sistema de Gestéo Fiscal, (...) op. cit., p. 790.

= Cfr. DOURADO, Ana Paula, Direffo Fiscal: Ligdes, op. cit., pp. 157 e 158.

= Sem prejuizo disso, cumpre referir que, no juizo de inconstitucionalidade operado pelo Tribunal Constitucional quanto a TMPC, o mesmo acabou
por qualificar esta figura como imposto, Acérdéos do Tribunal Constitucional n.° 418/2017, proferido em 13/07/2017, no processo n.° 789/2016
(e, com base na mesma fundamentacéo, os n.° 611/2017, 848/2017, 17/2018, 34/2018, 332/2018 e 367/2018); n.° 366/2019, proferido
em 19/06/2019, no processo n.° 152/219; n.° 775/2019, proferido em 4/02/2020, no processo n.° 818/2019, todos disponiveis para consulta
em https://www.tribunalconstitucional.pt. Veja-se igualmente o Acorddo do Tribunal Central Administrativo Sul, proferido em 07/12/2021, no
processo n.° 274/12.4BECTB, disponivel para consulta em www.dgsi.pt.

= A inclusdo desta receita ocorreu por via da alteracdo da alinea e), do seu artigo 14.° do RFALEI, a qual foi promovida pelo artigo 2.°, da Lei n.°
51/2018, de 16 de agosto, cuja entrada em vigor remonta a 01/01/2019.
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Com efeito, tendo em conta que, neste momento, apenas se encontra aprovado o regime
geral das taxas — e nao, como seria expectavel, o regime geral das contribuicbes — as autarquias
locais apenas se encontram autorizadas a criar tributos dessa natureza, sendo - legal e
constitucionalmente - censuravel que utilizem esta figura para, através do seu nomen juris,
lograrem criar qualquer outro tipo de tributo que nao se encontre dotado por lei parlamentar prévia.

Sem conceder, cumpre igualmente referir que, no caso de haver conflito de um
regulamento local com um regulamento estadual, ndo se pode afirmar que este ultimo tenha um
valor normativo superior ao primeiro, até porque a sua resolucado nao passara pelo critério da
hierarquia, mas sim pelo critério da competéncia, pelo que importara indagar, unicamente, se a
matéria constante nos regulamentos se encontra reservada, constitucional ou legalmente, a
administracao central ou a administracao local>=.

Sobre as diferentes dimensdes do principio da autonomia local, CANDIDO DE OLIVEIRA
refere que as autarquias locais exercem “(...) sob responsabilidade propria um conjunto de tarefas
adequadas a satisfacao dos interesses proprios das populacdes respetivas (...)", 0s quais garantem
“(...) uma situacado de ndo submissdo em relacdo a administracdo do Estado (...)", constituindo
“(...) aquilo a que poderiamos chamar a vertente de defesa da autonomia local”-.

De facto, bem vistas as coisas, para que seja possivel dar cobro a caracteristica de
proximidade destes entes administrativos com a respetiva populacao que lhes sao inerentes, as

autarquias locais dependerao inevitavelmente do principio da autonomia local.

1.2. Em especial, a sua autonomia financeira

Sem prejuizo das dimensdes do principio da autonomia local até agora enunciadas,
sempre se dird que a prossecucao e operacionalizacao de cada uma delas estara inevitavelmente
dependente dos meios financeiros disponiveis. Como tal, a dimensao financeira configura um dos
pressupostos essenciais para a manutencao das autarquias locais que, por ser imprescindivel para
a concretizacao dos interesses proprios das suas populacoes, ndo pode nunca ser descurada.

Em concordancia, prescreve o artigo 238.° da CRP que “As autarquias locais tém
patrimonio e financas préprios” (n.° 1), sendo que “As receitas proprias das autarquias locais

incluem obrigatoriamente as provenientes da gestdao do seu patrimonio e as cobradas pela

= Cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, op. op. cit,, 2010, p. 10.
= Cfr. OLIVEIRA, Antonio Candido de, Direjto das Autarquias Locais, 2° edicdo, Coimbra, Coimbra Editora, 2013, pp. 92 e 93.
= Cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, op. op. cit, pp. 42 e 43.
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utilizacao dos seus servicos.” (n.° 3), considerando que as mesmas “(...) podem dispor de poderes
tributarios, nos casos e nos termos previstos na lei.” (n.° 4).

Sobre 0s municipios, concretizam os n.°s 1 e 2, do artigo 254.° da CRP que estes tanto
“(...) participam, por direito proprio (...) nas receitas provenientes dos impostos directos”, como
“(...) dispdem de receitas tributarias proprias (...)".

Em sentido idéntico, o n.° 1, do artigo 6.° da Regime Financeiro Das Autarquias Locais E
Entidades Intermunicipais (RFALEI) consubstancia que a dimensao financeira da autonomia local
passa, essencialmente, pela detencdo de “(...) patrimoénio e financas proprios, cuja gestdo
compete aos respetivos 6rgaos”, concretizando o seu n.° 2, que tal dimensao se manifesta através
varios poderes, designadamente: os de elaborar, aprovar e modificar planos de orcamentos e
outros documentos previsionais, e, bem assim, os poderes de elaborar e aprovar os
correspondentes documentos de prestacao de contas (al. a); de ser titular e gestor do seu proprio
patrimoénio (al. b); de liquidar, arrecadar, cobrar e dispor das suas receitas (al. d); de ordenar e
processar despesas (al. e); e aceder ao crédito (al. f)zs.

Ao nivel comunitario, preconiza igualmente o n.° 1, do artigo 9.° da CEAL que “As
autarquias locais tém direito, no ambito da politica econdmica nacional, a recursos proprios
adequados, dos quais podem dispor livremente no exercicio das suas atribuicdes.”; acrescentando
o n.° 2, do mencionado artigo que: “Os recursos financeiros das autarquias locais devem ser
proporcionais as atribuicdes previstas pela Constituicdo ou por lei.”.

Conforme decorre dos varios normativos legais enunciados, as autarquias locais séo
titulares de patrimodnio e de receitas proprias. Mas, em rigor, em que é que isso se traduz?

De acordo com Joaquim Freitas da ROCHA, “(...) ndo significa mera disponibilidade de
dinheiro - significa dinheiro proprio”, 2’ uma vez que, de acordo com o estabelecido na CEAL, os
entes locais devem dispor de recursos financeiros proprios, que tém de ser variados € o mais
evolutivos possivel, para que estes consigam acompanhar a evolucao real dos custos do exercicio
das suas competéncias.z* Por isso mesmo, defende que nao basta que sejam reconhecidas
atribuicdes e competéncias as autarquias locais, sendo igualmente necessario que estas sejam

dotadas de meios de financiamento proprios, para evitar a excessiva dependéncia das

= Cfr. artigo 6.°, n.° 2, als. b) e d), da RFALEI e artigo 238.°, n.° 2, da CRP.
= Cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, Direito Financeiro Local: Financas Locais, 3* edicdo, Coimbra, Almedina, 2019, p. 44.
= Cfr. artigo 9.°, n.°s 3 e 4 da CEAL.
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transferéncias do estado central e, por sua vez, a sujeicdo aos seus “humores politico-financeiros”
249.

Também Casalta NABAIS alerta que a expressdo “financas proprias” ndo sera
necessariamente sindnimo de uma aufossuficiéncia econdmicatendo em conta que 0s municipios
nao tém o poder ilimitado de decidir todas as suas fontes de financiamento. Por outras palavras,
nem todas as receitas que os entes locais obtém para fazer face as suas despesas se tratam de
receitas proprias, tendo em conta que eles sao igualmente detentores de receitas resultantes das
transferéncias do estado central (as chamadas receitas derivadas). Pese embora Casalta NABAIS
assuma ser defensavel que as autarquias locais possam alcancar suficiéncia econémica com
recurso a transferéncias estaduais, a semelhanca de Joaquim Freitas da ROCHA, defende que a
sua autonomia financeira das autarquias apenas se mostrara assegurada, de forma adequada e
eficaz, se uma parte consideravel do seu ativo resultar de receitas propriase.

Na mesma senda, Fernanda Paula OLIVEIRA concretiza a autonomia financeira como a
“garantia de receitas proprias e capacidade de as afetar segundo um orcamento proprio a
despesas decididas e aprovadas autonomamente” 2

Esta ideia de “patriménio e financas préprios”, que se encontra insita a autonomia
financeira, possibilita as autarquias locais uma grande margem de liberdade de atuacdo e de
decisdao quanto as diversas questdes que lhes sejam inerentes o que, de acordo com as
manifestacées de poder expressamente previstas na RFALEI, deixa antever, desde logo, uma
segmentacdo desta dimensdo em diferentes prerrogativas: autonomia orcamental; autonomia
patrimonial; autonomia de tesouraria; autonomia crediticia e em autonomia tributariaz2.

Do conjunto de prerrogativas ora enumeradas, é o poder de criacao e cobranca de tributos
— intitulado de autonomia tributaria — que assume o vetor essencial para o desenvolvimento deste
trabalho. Todavia, face a relevancia que as demais prorrogativas representam nesta matéria, far-

se-a, de seguida, uma breve caracterizacao das mesmas.

= Cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, Direito Financeiro Local: Financas Locais, 3% edicdo, Coimbra, Aimedina, 2019, pp. 42 a 45 e ROCHA, Joaquim
Freitas da e GOMES, Noel, As dimensdes financeiras do impulso descentralizador, in Revista de Direito Administrativo, Associacdo Académica da

Faculdade de Direito de Lisboa (AAFDL), ano Il n.° 5, maio/agosto, 2019, disponivel em
https://repositorium.sdum.uminho.pt/bitstream/1822/70013/1/Descentralizac%CC%A7a%CC%830%20fin.%C2%AA%20%28RDA%29.pdf
[09/09/2022].

= Cfr. NABAIS, José Casalta, A autonomia financeira das autarquias locais, Coimbra, Almedina, 2007, p. 29.

= Cfr. OLIVEIRA, Fernanda Paula, £ necessério repensar a autonomia local?, in Dereito: Revista Xuridica da Universidade de Santiago de
Compostela, vol. 25 num. Extraordinario., XX Aniversario de la Carta Europea de Autonomia Local, 2016, p. 256.

= Cfr. artigo 6.°, n.° 2, als. a) a f), do RFALEI e artigo 238.°, n.° 1 e 3, da CRP
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1.2.1. Principais dimensdes da autonomia financeira das autarquias locais

Segundo Casalta NABAIS a autonomia financeira pode decompor-se em dois grandes
grupos: a autonomia referida a gestao financeira — na qual se incluem a autonomia patrimonial, a
autonomia orcamental e a autonomia da tesouraria — e a autonomia tributaria (/afo senstj, na
qual se incluem a autonomia fiscal e a autonomia crediticia:.

Com efeito, acompanhando a divisdo da dimensao financeira sugerida por este autor,
iniciaremos esta abordagem, de forma mais generalizada, pela autonomia referente a gestéo
financeira das autarquias locais.

A autonomia orcamental dos entes publicos passa pelo poder de, anualmente, elaborar,
aprovar e executar o seu proprio orcamento, o qual se revela um importante instrumento de
previsao onde se encontram inscritas as receitas e as despesas municipais a concretizar no ano
economico seguinte>*. Diga-se, alias, que o orcamento municipal ndo se confunde com o
orcamento de estado, previsto no artigo 105.° e seguintes da CRP, porquanto, pese embora o
escopo seja idéntico (documento previsional de receitas e despesas futuras), os mesmos dizem
respeito a diferentes niveis da administracdo — administracdo /nfraestadual e administracao
estadual - revelando-se, por esse motivo, completamente auténomos um do outro.

O orcamento municipal é elaborado pelo seu 6rgdo executivo (cdmara municipal) e
apresentado ao respetivo orgao deliberativo (assembleia municipal) para a sua discussao e
votacao, pelo que ndo necessita de qualquer interferéncia ou autorizacao do Estado, o que denota,
nas palavras de Joaquim Freitas da ROCHA, uma verdadeira independénciaz®.

Por sua vez, sinal de igual independéncia sera encontrado na autonomia de tesouraria, no
sentido de que todas as autarquias locais dispdem de total liberdade para estabelecerem o destino
das suas proprias receitas e para realizarem as suas proprias despesas sem que para tal estejam
subordinadas a qualquer interferéncia do estado central, isto &, sem que lhes seja imposta, por
exemplo, a afetacdo de uma determinada receita a uma concreta despesa ou, por outro lado, a

imposicao de cobranca de determinada receita ou de realizacao de determinada despesas.

=Cfr. NABAIS, José Casalta, A autonomia financeira das autarquias locais, Coimbra, Almedina, 2007, pp. 33 e 34. Pese embora as receitas
provenientes do patriménio municipal sejam verdadeiras receitas tributarias e, por esse motivo, devessem estar abrangidas pelo grupo de autonomia
tributaria, tendemos a acompanhar a posicéo do autor em inclui-las no grupo de autonomia referida a gestao financeira, ndo so pelo seu caractér
marginal no universo dos tributos arrecadados, como também pela obtencéo e gestdo destas receitas ser administrada de acordo com o direito
privado, /€., ainda que subjetivamente possam ser geridas por pessoas coletivas de direito publico (empresas municipais), sé-lo-do0 de acordo com
as regras de mercado e da concorréncia.

= Para maiores desenvolvimentos, vide artigo 6.°, n° 2, al. a), e artigos 9.°-A e 9.°-B, artigo 40.° e artigos 44.° a 46.°-B, todos do RFALEI.

= Cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, O sistema financeiro local portugués, in Direito Regional e Local, CEJUR, n° 09, janeiro/marco, 2010, p. 10.
= Cfr. artigo 6.°, n° 2, al. e) e artigo 9.°-C, n.° 1, do RFALEI. Vide sobre isso NABAIS, José Casalta, A autonomia financeira das autarquias locars,
Coimbra, Almedina, 2007, p. 32.
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Todavia, apesar de nao estarem vinculadas a qualquer intervencdo do estado central,
refira-se que o poder de ordenar e efetuar despesas esta fortemente limitado pelos principios da
tipicidade, da equidade intergeracional e da publicidade, ou seja, para além de nao poderem ser
autorizadas despesas que nao sejam permitidas por lei [e, qguando autorizadas, estas nao poderao
afetar negativamente e de forma desproporcional as geracdes futuras], por uma questdo de
transparéncia, devem também as mesmas ser publicitadas em locais proprios?’.

Ja quanto a autonomia patrimonial e conforme j& anteriormente mencionado, as
autarquias locais sdo detentoras de bens proprios (mdveis ou imoveis) e, como tal, tém
capacidade, ainda que limitada, para deles disporze,

Porém, nao nos olvidemos que o volume do patrimonio destas entidades € muito variavel
- porque tanto podem ser titulares de muitos, poucos ou até de nenhuns bens —, sendo que alguns
desses bens que integram o dominio publico municipal — dos quais sao exemplo os jardins,
museus, estradas, praias, pontes, entre outros — sao bens indisponiveis e, por esse motivo,
inalienaveis, imprescritiveis e impenhoraveis. Quer isto dizer que, apesar das autarquias locais
poderem ser titulares de bens publicos, ndo significa que todos possam ser vendidos, cedidos ou
arrendados e, consequentemente, ser geradores de receitas patrimoniais.

Sem conceder, ndo obstante a indisponibilidade que lhes é caracteristica, os bens
patrimoniais das autarquias poderdo ser ainda geradores de receitas publicas, mas de diferente
indole, seja pela cobranca de taxas pela sua utilizacdo ou pela prestacdo de servicos — que, como
veremos mais adiante, prefiguram receitas tributarias — seja pelo seu aproveitamento no ambito
da empresarializacdo — que configuram verdadeiros precoszs.

Antes de avancarmos para o afloramento da awtonomia tributdria cumprira, de forma
muito breve, distinguir as receitas tributarias quanto a sua proveniéncia e quanto a sua natureza.

Relativamente a proveniéncia, podemos dizer que esta sera originaria se destinada, ab
Initio, a0 municipio, e sera derivada no caso de se tratar de uma redistribuicdo de receitas

inicialmente destinadas a outras entidadesz.

= Cfr, artigo 3.°, n° 2, al. f) e artigo 4.°, n° 2, do RFALEI.

= Cfr. artigo 238.°, n.°s 1 e 3, da CRP e artigo 6.°, n°s 1 e 2, al. b), do RFALEI.

= Cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, O sistema financeiro local portugués, in Direito Regional e Local, CEJUR, n° 09, janeiro/marco, 2010, p. 14.
Conforme nos explica este autor, para além dos bens do dominio publico poderem ser geradores de receitas tributarias, de natureza coativa, através
da cobranca de taxas pela sua utilizacdo ou pela prestacdo de um servico — “de acordo com a cultura administrativa tradicional, legalidade e
sujeicdo a contabilidade publica”, também poderao ser, por contraposicdo, geradoras de receitas patrimoniais, de natureza voluntaria, as quais,
baseando-se numa “cultura de mercado, a autonomia da vontade, e sujeicao a contabilidade geral”, se denominam precos.

= Cfr, refere Joaquim Freitas da Rocha, as receitas derivadas “(...) sdo a materializacdo de uma obrigacéo de perequacao que impende sobre o
Estado enquanto ente publico maior, prevista quer na Carta Europeia da Autonomia Local (art. 9.°, n.° 5) quer embora de um modo indirecto, na
CRP”, Cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, O sistema financeiro local portugués, in Direito Regional e Local, CEJUR, n° 09, janeiro/marco, 2010, p.
16.
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Ao passo que, no que diz respeito a natureza, estas receitas podem ser diferenciadas
consoante sejam financeiras ou nao financeiras (sendo que no primeiro caso a finalidade sera a
satisfacdo de necessidades de natureza coletiva e financeira e, no segundo caso, serdo
enquadradas quaisquer outras finalidades, como sejam, por exemplo, as finalidades repressivas
ou sancionatdrias (ex: coimas).

As receitas originarias de natureza financeira podem ser catalogadas em patrimoniais,
tributarias e crediticias consoante resultem, respetivamente: do patrimonio de que as autarquias
locais dispdem; dos tributos por estas arrecadados; ou dos empréstimos ou obrigacées municipais
por estas contraidos. Por outro lado, encontramos as receitas derivadas de natureza financeira
com origem nas transferéncias do estado central, nomeadamente para promover a correcdo das
desigualdades entre autarquias e para fazer face a transferéncia de competéncias do estado
central para os entes locais em dominios como sejam a area social, a educacéao, a saude e a acao
social®!,

Voltando as dimensdes da autonomia tributaria cumpre, por ora, fazer alusdo a autonomia
crediticia, que se concretiza no poder das autarquias locais, querendo, contrairem empréstimos,
emitirem obrigacdes municipais ou celebrarem contratos de locacdo financeira, com respeito pelos
principios da estabilidade orcamental, da solidariedade reciproca e da equidade intergeracional*2.

Fruto dos inumeros abusos e excessos cometidos no passado e, bem assim dos
compromissos assumidos a nivel comunitario e internacional, o recurso ao crédito por parte das
autarquias locais foi fortemente limitado, quer pela via legal, quer pelo controlo efetuado pelo
Tribunal de Contas, com vista a salvaguarda da estabilidade das financas publicas e a continuidade
da prossecucao das necessidades coletivas?:. Mas, apesar dos inumeros requisitos legais a que
estas entidades estdo sujeitas para este efeito, elas apenas se encontram na dependéncia dos
seus proprios 6rgaos executivos e deliberativos, tanto na fase inicial de consulta e informacao das
condicoes do crédito, como na fase mais avancada com a outorga do contrato pela camara

municipal, a qual apenas esta sujeita a autorizacdo prévia da assembleia municipal.

= A titulo meramente exemplificativo, indicamos a participacéo variavel de até 5 % na receita do IRS, o Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF) — no
qual se incluem o Fundo Geral Municipal (FGM) e o Fundo de Coesao Municipal (FCM) - e o Fundo Social Municipal (FSM), previstos nos artigos
26.°, 27.° e 30.° do RFALEI, respetivamente.

= Cfr, artigo 6.°, n.° 2, al. ), e artigos 48.°, 49.°¢ 55.°, do RFALEI.

= Cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, O sistema financeiro local portugués, in Direito Regional e Local, CEJUR, n° 09, janeiro/marco, 2010, pp. 14
e 15. Para maiores desenvolvimentos vide igualmente NABAIS, José Casalta, A autonomia financeira das autarquias locais, Coimbra, Aimedina,
2007, pp. 63 a 65.
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1.2.2. A dimenséo tributaria da autonomia financeira das autarquias locais

Nas palavras de Saldanha SANCHES “O principio da autonomia local so passa da letra da
Constituicdo se for acompanhado de aufonomia financeira, na qual se integra, naturalmente, a
autonomia tributaria .

A autonomia tributaria caracteriza-se, genericamente, pela suscetibilidade de criacéo e
delimitacao dos elementos essenciais dos tributos, e, bem assim, da liquidacédo e cobranca dos
mesmos. Nao obstante a sua diminuta relevancia, do ponto de vista financeiro, no universo geral
das receitas destas entidades publicas, € na figura das taxas que encontramos, de forma mais
notdria, a concretizacao material da aludida autonomia local.

Pese embora o principio da autonomia local remonte a Constituicdo de 1976, no
seguimento da nova organizacdo democratica do Estado portugués, a materializacdo do
mencionado principio apenas se concretizou com a quarta revisao constitucional operada em
1997, a qual consagrou constitucionalmente a atribuicdo de poderes tributarios as autarquias
locaisze.

De acordo com o preceituado na CEAL, uma das formas de concretizacdo da autonomia
local resulta da possibilidade dos entes locais puderem dispor livremente de recursos financeiros
proprios. Para tal, & imperioso, que o legislador ordinario conceda a estas entidades
administrativas a prerrogativa do poder de criar e conformar receitas tributarias com essa
natureza, designadamente, os denominados /mpostos locais.

Por esse motivo, Saldanha SANCHES e Jo&o Taborda da GAMA defendem o alargamento
dos poderes tributarios conferidos aos entes locais, designadamente em matéria de impostos,
porquanto, nas suas palavras, “seria redutor reduzir o possivel poder tributario das autarquias
locais a um poder administrativo ou a um direito a receita”, pelo que entendem ser esta a
interpretacao a dar ao poder conferido pela Constituicado de 1997, sob pena de este poder conter
“em si mesmo a sua propria negacao e esvaziamento”. Com efeito, entendem que para
implementar uma maior legitimacdo democratica da autonomia financeira local e maior
responsabilizacdo dos entes locais nas suas decisdes financeiras, as competéncias entre o Estado

e as autarquias locais sempre teriam de ser repartidas de acordo com o principio de

= Cfr. SANCHES, J. L. Saldanha, Manual de Direifo Fiscal, 3® edicdo, Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p. 107.

= A quarta revisao constitucional foi operada com base na Lei n.° 1/97, de 20 de setembro, no qual se aditaram - através dos seus artigos 161.°,
n°2e174.°,n.° 2 - os ja citados n.° 4, do atual artigo 238.° e 0 n.° 2, do artigo 254.° da CRP.

= Cfr, artigo 9.°, n.°s 1 e 3, da CEAL. Sobre a tematica, veja-se NABAIS, José Casalta, A autonomia Financeira das Autarquias Locais, Coimbra,
Almedina, 2007, p. 29 e 30.
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responsabilidade financeira autarquica, ou seja, através do aumento dos poderes tributarios destas
entidades publicas, por um lado, e da reducao das transferéncias estaduais, por outroz’.

Por sua vez, em sentido divergente, Sérgio VASQUES recorda-nos que a autonomia
financeira dos entes locais se pode obter pela mera consagracao de um direrfo a receita tributaria,
sem, contudo, lhes reconhecer qualquer poder tributario. Para este autor, para que seja possivel
garantir autonomia a estas entidades publicas, basta que lhes sejam afetas receitas sem
necessidade de, simultaneamente, lhes ser concedido qualquer poder de criar e conformar tributos
publicosz:, Chega a tal conclusdo porque, fazendo uma retrospetiva, apura que a primeira
preocupacdo do legislador constituinte de 1976 foi a de munir estes entes locais do direffo a
receita, estando-lhes vedado qualquer poder tributario de criar ou alterar tributos, tarefa que estava
incumbida exclusivamente ao Parlamento. Premissa esta que, conforme ja aludido, apenas foi
alterada com a revisdo da Constituicdo em 1997, momento em que se atribuiu ao legislador
ordinario a faculdade de lhes poder conceder — “nos casos e nos termos” que entenda — poderes
tributarios (artigo 238.°, n.° 4 da CRP).

A partir desse momento e apesar das muitas cautelas na atribuicéo de poderes tributarios
aos entes locais, estes comecaram a ser concretizados, grosso modo, na RFALEL: através do poder
de fixacdo das taxas gerais ou especiais do Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI) relativos a
prédios urbanos, cuja receita lhes esta afetaz?, assim como do poder de concessdo de beneficios
fiscais?® e do reconhecimento de legitimidade para intervir na determinacao e controlo do VPT
apurado pela Autoridade Tributaria e Aduaneira?*; do poder de lancamento da derrama sobre o
lucro tributavel sujeito e ndo isento de IRC, cuja taxa maxima se fixa em 1,5%%2 do poder de
atribuicdo de beneficios fiscais, através da concessao de beneficios — isencdes totais ou parciais
e objetivas ou subjetivas — em matéria de impostos ou outros tributos publicos proprios?:.

Sob outra perspetiva, Joaquim Freitas da ROCHA refere que a autonomia financeira nao

pode ser encarada como sinonimo de independéncia porque sobre a mesma recaem /imites

= Cfr. SANCHES, J. L. Saldanha e GAMA, Jo&o Taborda da, Parecer de Direito sobre a constitucionalidade de normas da Lei das Financas Locais,
Lisboa, dezembro de 2006, pp. 27 - 35, disponivel em http://www.saldanhasanches.pt/Parecer-Direito-constitucionalidade-normas-Lei-
Financas%20Locais.pdf [11/09/2022]

= Cfr. VASQUES, Sérgio, Manual de Direjto Fiscal, 2° edicao, Almedina, 2019, pp. 184 a 187.

= Cfr. artigo 1.°, n° 1, artigo 112.°, n°s 5 a 9 do CIMI e artigo 14.°, al. a) e artigo 23.°, n.° 1, al. a), do RFALEI.

=0 Cfr. artigo 15.°, als. d) e e), artigo 16.°, n.°s 2, 3, 9 e 10 do RFALEI.

=1 Cfr. artigo 38.°,60.°, n.° 1, al. b), 61.°,n.° 1, al. ¢), 76.° e 77.°, todos do CIMI. Sobre as competéncias das autarquias locais em matéria de IMI,
veja-se SILVA, Hugo Flores da, O /mposto Municipal sobre Imdveis. consideracdes sobre um imposto local, in Questdes Atuais de Direito Local, n.°
13, janeiro/margo, 2017.

=2 Cfr. artigo 14.°, al. ) e artigo 18.° do RFALEI.

= Cfr, artigo 16.°, n° 2 do RFALEL.

Sobre a tematica, veja-se ROCHA, Joaquim Freitas da, GOMES, Noel, SILVA, Hugo Flores da, GUIMARAES, Rui Mesquita, PEREIRA, Pedro Matias,
40 anos de financas locais democrdticas: o balanco possivel, in AEDRL, Braga, 2017, pp. 95 e ss., consulta disponivel em:
http://repositorium.sdum.uminho.pt/bitstream/1822/60039/1/40%20anos%20de%20finan%c3%a7as%20locais%20democric3%alticas.pdf
[18/04/2023]
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naturais (0 universo das receitas patrimoniais e tributarias captadas pelas autarquias locais pode
ser muito variavel, nao so porque estas nao dispdem dos mesmos recursos naturais como também
nao dispdem do mesmo numero de habitantes, respetivamente) e /imites legais (imposicoes
decorrentes do direito nacional — principio da reserva de lei — e decorrentes do direito da uniao
europeia — Tratado sobre o funcionamento da Unido Europeia). Estes limites representam as
“traves-mestras” da dimensao financeira da auténoma local objetando o uso mais ou menos
discricionario e incontrolavel dos poderes tributarios que lhe sao inerentes?-.

Este autor correlaciona a autonomia financeira dos entes locais com a respetiva
sustentabilidade financeira e alerta-nos para o perigo da primeira poder colocar em causa a
segunda. Ou seja, nas suas palavras, 0 mau uso da autonomia financeira, refletida sobretudo na
componente da despesa (gastos desnecessarios, injustificados e desadequados), mas também na
componente da receita (recurso a crédito a médio ou longo prazo impagavel, alienacdo de
patrimonio inalienavel e, em particular, nas receitas tributarias a criacao de verdadeiros impostos
sob a qualificacédo de taxas), ameaca colocar “em crise a possibilidade de o ente em causa poder
continuar a subsistir de um modo estavel e seguro”, originando situacdes de “patologia financeira”
ou até mesmo de “rutura ou verdadeiro estado de insolvéncia” 2.

Apesar de ser sustentavel e pertinente a discussao em torno do alargamento dos poderes
tributarios — que, ressalve-se, nao nos compete cuidar —, nao podemos descurar a existéncia dos
limites previamente estabelecidos pelo texto constitucional, mormente o principio da reserva de lei
em matéria de impostos, cuja violacdo constitui uma inconstitucionalidade organica.

Perante esta forte limitacdo, Sérgio VASQUES defende que o financiamento das autarquias
locais (e do Estado em sentido lato) deve ocorrer com base num £stado Taxador, no qual se
preconiza o pagamento da prestacéo publica por cada contribuinte, individual ou grupalmente que

da mesma beneficie ou provoque custoss. Porém, a corrente doutrinaria maioritaria (que se

=+ Cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, Autonomia e sustentabilidade financeira das autarquias locais, in Dereito: Revista Xuridica da Universidade de
Santiago de Compostela, vol. 25 num. Extraordinario., XX Aniversario de la Carta Europea de Autonomia Local, 2016, pp. 159 e ss., consulta
disponivel em: https://repositorium.uminho.pt/bitstream/1822/59863/1/Autononomia%20e%20sustent.pdf [11/09/2022]

= [bidem, p. 161

=5 Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 15 a 21.

Segundo Casalta NABAIS, ¢ também Von Erik Gawel outro dos autores que aborda a tendéncia atual para um Estado assente em taxas e, em
particular, para os tributos ambientais, Cfr. NABAIS, José Casalta, Direjto Fiscal, (...), p.131.

Sobre isso Gomes CANOTILHO e Vital MOREIRA elucidam-nos que “No moderno «Estado Fiscal», os impostos s&o a principal fonte de receitas
publicas. No entanto, alguns desenvolvimentos politicos recentes visam diminuir a carga fiscal, tanto em termos absolutos como em termos
relativos, em relacdo a outras receitas publicas. Em primeiro lugar, as teorias que pugnam pela diminuicdo da actividade do Estado tém um dos
seus principais argumentos na diminuicdo da carga fiscal, por ela representar uma restricdo da liberdade e da propriedade das pessoas das
empresas. Em segundo lugar, as teorias da «nova gestéo publica» defendem que as prestacdes publicas devem ser em geral onerosas e ser pagas
pelos respectivos beneficidrios, e ndo pelos contribuintes em geral, por meio de servicos gratuitos. Deste modo, as taxas e demais contribuicoes
bilaterais («parafiscais») passam a ter um peso financeiro que tradicionalmente ndo tinham, em comparacéo com os impostos”, Cfr. CANOTILHO,
J. J. Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, op. cit., pp. 1096 e 1097.

Em sentido ainda mais amplo, Filipe Vasconcelos FERNANDES admite — por contraposicdo ao “Estado Fiscal” e ao “Estado Taxador” - a existéncia
de um novo modelo de “Estado parafiscal”, uma vez que o legislador, por forma a maximizar as necessarias fontes de receita, tem introduzido
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encontra em consonancia, alias, com o sistema tributario constitucionalmente previsto) defende
que tal financiamento deve advir, primordialmente, de um £sfado Fiscal, ou seja, baseando-se no
minimo da solidariedade, as necessidades coletivas da sociedade deverdo ser asseguradas,
preferencialmente, por todos os contribuintes2.

Sobre esta questdo, Casalta NABAIS salienta que, apesar do financiamento ser o
fundamento frequentemente utilizado para a criacdo de novas taxas ou contribuicdes pelas
autarquias locais, ndo sdo os tributos bilaterais, por si so, suficientes para dar esse suporte
financeiro, sob pena de se instigar um “Estado taxador municipal’” em detrimento do
expressamente consagrado “ £stado fiscal municipal’ #:.

Sem prejuizo, tanto os tributos unilaterais como os tributos bilaterais, sao realidades muito
presentes no financiamento das autarquias, mas com pesos e graus de intensidade distintos,
motivo pelo qual também os limites dos correspetivos poderes tributarios sao variaveis. E,
conforme anteriormente referido, esta diferenciacdo encontra a sua justificacdo no principio da
legalidade fiscal a que estao sujeitos (somente) os tributos unilaterais, o que Ihes confere um maior
grau de intensidade por comparacao aos tributos bilaterais.

Nesse conspecto, para concretizar a distincdo dos especificos poderes tributarios dos
entes locais, Casalta NABAIS apela as diferentes posicdes ativas da relacdo fiscal, as quais
passamos a enumerar: poder tributario, enquanto poder constitucionalmente consagrado para a
criacao de tributos e da disciplina dos seus elementos essenciais; a competéncia tributaria, para
administrar ou gerir tributos, nomeadamente o seu lancamento, liquidacdao e cobranca; a
capacidade tributaria ativa face a qualidade de sujeito ativo da relacdo de crédito que a obrigacéo
tributaria consubstancia; e a fitularidade ativa das receitas, no caso do tributo se encontrar
subjetivamente afeto a determinado ente publico?.

Empregando tais critérios, podemos, desde ja concluir que as autarquias locais nao
dispdem de amplos poderes tributarios. Mas, por ora, abordamos o caso dos impostosz°.

Por se tratar de matéria reservada a Assembleia da Republica, nos termos dos artigo

103.°,n.°2e 165.°,n.° 1, al. i) da CRP, o poder tributario de criacao e de disciplina dos elementos

“varias solugdes tributarias de carater sistémico — regra geral com a designacdo de “contribuicdo extraordinaria”, Cfr. FERNANDES, Filipe de
Vasconcelos, O novo Estado Parafiscal, in Economia Online, 20/04,/2020, disponivel em https://eco.sapo.pt/opiniao/o-novo-estado-parafiscal
[02/05/2023]

= Cfr. NABAIS, José Casalta, Direjto Fiscal, (...), pp.127 a 134; SILVA, Suzana Tavares da, As 7axas e a Coeréncia do Sistema Tributario, 2.7 edicao,
Coimbra, Coimbra Editora, 2013, pp. 23 a 26.

= Cfr. NABAIS, José Casalta, Os poderes tributdrios dos entes locais, in Questdes de Direito Local, AEDREL, n.° 33, janeiro/marco, 2022, pp. 26
a29.

= [bidem, pp. 39 a 45.

= Para maior pormenor, veja-se ROCHA, Joaquim Freitas da e PINTO, Ana Moura, As financas locais portuguesas apds o 25 de abril de 1974, in
Questdes Atuais de Direito Local, n.° 2, abril/junho, 2014, pp. 123 e ss.

78


https://eco.sapo.pt/opiniao/o-novo-estado-parafiscal/

A taxa municipal turistica: contributo para a delimitacido da sua natureza juridica

essenciais dos impostos encontra-se vedado aos entes locais. Todavia, em casos pontuais, estes
podem administra-los e até a ser titulares das respetivas receitas. Ou seja, pese embora 0s entes
locais ndo disponham de poder tributario stricto sensu, poder-lhes-a ser conferida competéncia
tributaria, capacidade tributaria ativa e titularidade da receita fiscal.

Estas valéncias estdo patentes nos denominados /impostos municipais que, perante a
qualidade de sujeito ativo que os entes locais podem assumir na relacao juridica, lhes permite a
possibilidade de lancar, liquidar e cobrar os referidos impostos. Ressalva-se, contudo, que apesar
de ser atribuida competéncia tributaria em matéria de impostos as autarquias locais, 0 que se
verifica, na pratica, € que estas funcées acabam por ser transferidas para os o6rgios da
administracdo central que, s6 apos a arrecadacdo do seu produto, os fazem reverter aos seus
titulares.

Com efeito, embora as autarquias locais nao disponham de um poder tributario strictu
sensu, ainda assim, € possivel detetar algumas manifestacées desse poder nos impostos
municipais, designadamente, o poder de tributar, o poder de conceder beneficios fiscais e o poder
de agravamento de impostos2,

No presente, figuram como /impostos municipais o imposto municipal sobre iméveis (IMI),
0 imposto municipal sobre transmissdes onerosas de imoveis (IMT)z:, o imposto Unico de
circulacdo (IUC)= e o imposto facultativo que pode ser lancado sobre os lucros tributaveis dos

sujeitos passivos de IRC, intitulado de derramazs.

= Cfr, artigo 15.°, al. b) e artigo 17.°, n.° 2, ambos do RFALEI.

= Nesse sentido, NABAIS, José Casalta, Os poderes tributarios dos entes locais, in Questoes de Direito Local, AEDREL, n.° 33, janeiro/marco,
2022, pp. 40 a 45. Quanto ao poder de conceder beneficios fiscais em matéria de impostos e tributos proprios, previsto no artigo 16.° da RFALEI,
o referido autor questiona se a “latitude” de tal poder nao violara os principios constitucionais da legalidade e da igualdade fiscais, concluindo que
talvez 0 mesmo apenas se justifique atento o carater transitorio destas medidas. De igual forma, Sérgio VASQUES alerta que é uma das “(...)
disposicdes mais perniciosas da Lei das Financas Locais (LFL) e daquelas que mais claramente se mostra contraria a Constituicao da Republica”,
visto que esta faculdade ilimitada de conceder isengdes € um caminho facilitado para “praticas menos rectas” dos municipios que, além de
favorecer a corrupcéo, pode alimentar distor¢des da concorréncia ao nivel local. Para além disso, tal faculdade representa uma leséo grave da
reserva de lei parlamentar que, por isso, se mostra inconstitucional, Cfr. VASQUES, Sérgio, Manual de Direito Fiscal, Aimedina, 2* edicao, 2019,
pp. 195e 196.

= Pese embora este imposto ainda faca parte dos impostos municipais, face ao alegado decréscimo do respetivo valor arrecadado e,
consequentemente, a alegada diminuicdo da sua pertinéncia para as autarquias locais, o legislador prevé eliminar o IMT das receitas municipais,
passando o mesmo a configurar uma receita puramente estadual. Sobre isso, vide ROCHA, Joaquim Freitas da e PINTO, Ana Moura, As financas
locais portuguesas apds o 25 de abril de 1974, in Questdes Atuais de Direito Local, n.° 2, abril/junho, 2014, p. 55.

= Apesar do IUC néo fazer parte, verdadeiramente, do leque de impostos municipais, também representa uma receita fiscal dos municipios,
conforme consagrado na a al. d), do artigo 14.° do RFALEI ex v/n.° 1, do artigo 3.° do Lei n.® 22-A/2007, de 29 de Junho, na redacdo dada pela
Lei n.° 12/2022, de 27/06 que “E da titularidade do municipio de residéncia do sujeito passivo ou equiparado a receita gerada pelo IUC incidente
sobre os veiculos da categoria A, E, F e G, bem como 70% da componente relativa a cilindrada incidente sobre os veiculos da categoria B, {...)".
Todavia, Joaquim Freitas da ROCHA considera que o IUC se pode considerar um imposto municipal, tendo em conta que grande parte das suas
receitas revertem a favor dos municipios, Cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, Direito Financeiro Local: Finangas Locais, 3 edi¢do, Coimbra, Aimedina,
2019, pp. 191 e 192.

= Para maiores desenvolvimentos, vide ROCHA, Joaquim Freitas da, Direito Financeiro Local: Finangas Locais, 3% edicdo, Coimbra, Almedina,
2019, pp. 186 a 194; e ROCHA, Joaquim Freitas da, O sistema financeiro local portugués, inDireito Regional e Local, CEJUR, n° 09, janeiro/marco,
2010, pp. 12 e 13; VASQUES, Sérgio, Manual de Direito Fiscal, 2* edicao, Almedina, 2019, pp. 187 a 191; e NABAIS, José Casalta, A autonomia
Financeira das Autarquias Locais, Coimbra, Aimedina, 2007, pp. 41 a 44.
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Se nos cingirmos ao imposto mais importante no financiamento das autarquias locais -0
IMI - conseguimos identificar todas as manifestacdes de poder tributario assinaladas. Vejamos: é
através do poder de fixacdo da taxa geral de IMI sobre os prédios urbanos (entre 0,3% e 0,45%)
que logramos obter uma manifestacao positiva do poder de tributar; por sua vez, os entes locais
também granjeiam manifestacdes negativas desse poder, quando, tendo em vista finalidades
extrafiscais, estabelecem beneficios ou agravamentos, isto &, quando perante tal faculdade
reduzem (minoracao) ou agravam (majoracao) as taxas devidas a titulo deste imposto’.

0 mesmo ja ndo sucede de forma tdo ampla, por exemplo, no plano do IMT. E isto porque,
enquanto imposto indireto devido pela transmissao dos imoveis, € ao legislador ordinario que cabe
a fixacdo e modelacao das suas taxas, e bem assim, a determinacéo das situacdes de isencao,
pelo que as autarquias locais, enquanto titulares da respetiva receita fiscal, se limitam, unica e
eventualmente, ao poder tributario de concessao de beneficios fiscaisz:. Também em matéria de
impostos sobre o rendimento, nomeadamente em sede de IRC, é possivel encontrar uma
manifestacdo do poder tributario das autarquias locais, traduzida na faculdade que estas entidades
publicas dispdem para deliberar sobre o lancamento de uma derrama, de até 1,5% sobre o lucro
tributavel do sujeito passivo sujeito e nao isento de IRC (imposto adicional ao IRC)=*.

Antes de avancarmos para o tratamento dos tributos bilaterais, cumprira fazer uma breve
referéncia as contribuicdes, tendo em conta que, de acordo com a alinea e), do artigo 14.° do
RFALEI, o produto da sua cobranca (designadamente em matéria de protecéo civil), também,
constitui uma receita municipal. Pois bem, mas, a que espécie de contribuicdes se refere o
legislador? As contribuicdes especiais ou as contribuicdes financeiras? Reportando-nos ao
anteriormente abordado no ponto 1.3 - designadamente quanto ao principio da legalidade -,
poder-se-a dizer que, sendo as contribuicdes especiais tendencialmente reconduzidas ao regime
dos impostos, estarao sujeitas a uma reserva de lei absoluta (/. €., intervencao parlamentar na sua

criacdo e na determinacao dos elementos essenciais), ao passo que as contribuicdes financeiras,

= Cfr. artigo 112.°, n.° 1, al. c) e n.° 5, do CIMI.

= Cfr. artigo 15.°, al. d) e artigo 16.°, n.° 2, do RFALEL; artigo 112.°, n.°s 6,7, 8,9, 12 e 18 e artigo 112.°A, n.° 1, do CIMI e artigo 45, n° 2 al.
a) e n.° 6, do EBF. Em matéria de IMI, as taxas a aplicar podem ser: agravadas ou reduzidas até 30 % se determinada area territorial for objeto de
operacdes de reabilitagdo urbana ou combate a desertificacdo (n.° 6); reduzidas até 20 % no caso de prédios arrendados em determinada area
territorial (n.° 7); agravados até 30 % no caso de prédios urbanos degradados (n.° 8); agravados até ao dobro no caso de prédios rusticos em
situacao de abandono localizados em areas florestais (n.° 9); reducéo da taxa até 50%, no caso de prédios classificados com interesse publico (n.°
12); agravar taxa até 0,5 % no caso de prédios urbanos abrangidos pelo programa de apoio a economia local ou programa de ajustamento municipal
(n.° 18). Também poderéo beneficiar de isencéo total de IMI por um periodo de 3 anos — ou superior nos casos legalmente previstos — no caso de
prédios urbanos objetos de reabilitacdo que tenham sido construidos ha mais de 30 anos ou que se encontrem localizados em areas de reabilitacdo
urbana previamente tipificadas (artigo 45, n° 2 al. a) e n.° 6, do EBF).

= Cfr. artigo 112.°, n° 6, 8 e 9 do CIMI.

= Cfr, artigo 16.°, n.°s 2, 3, 9 e 10 do RFALEI. Veja-se, sobre a tematica, VASQUES, Sérgio, Manual de Direito Fiscal, 2* edi¢do, Almedina, 2019,
pp. 193 e 194.

= Cfr, artigo 18.°, n.° 1, do RFALEL
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por serem reconduzidas ao regime das taxas, estardo sujeitas a uma reserva de lei relativa (/.é.,
intervencdo parlamentar apenas quanto aos regimes gerais).

Nessa senda, no caso das contribuicoes especiais, a semelhanca do que ocorre nos
impostos, 0s entes locais, pese embora possam figurar como titulares ativos das receitas e deter
capacidade e competéncia tributarias, também nao dispdem do poder tributario strictu para a
criacdo deste tributo. Coisa diferente sera no caso das contribuicdes financeiras, em que, previsto
que seja 0 seu regime geral, permitira aos entes locais usufruirem de todos os poderes tributarios,
em especial, da ampla liberdade de atuacéo para a criacao deste tributo.

Sem conceder, também os encargos de mais-valia (que sdo, alids, equiparados as
contribuicdes especiais) figuram no elenco das receitas municipais e seguem o regime legal dos
impostos. Ou seja: para a criacao deste tributo exige-se a intervencao legislativa da Assembleia da
Republica ou do Governo (mediante autorizacao legislativa), restando aos entes locais a titularidade
ativa da receita por estas geradas e, bem assim, a capacidade e a competéncia tributaria.®

Nao negligenciando a breve abordagem ora realizada em matéria de impostos e
contribuicdes, cumprira dar maior enfoque aos tributos bilaterais uma vez que, para além de
serem 0 objeto do presente estudo, sao também aqueles que proporcionam as autarquias locais

uma maior amplitude dos seus poderes tributarios.

1.2.2.1.0s poderes de criagdo normativa em matéria de taxas

As autarquias locais dispdem de poderes tributarios muito mais amplos em matéria de
tributos bilaterais do que em matéria de tributos unilaterais, dos quais se destacam o poder de
criacdo de tributos e o poder para o seu lancamento, liquidacao e cobranca (competéncia
tributaria). Tais poderes resultam nao sé da Constituicdo, como também do Regime Geral das
Autarquias Locais, aprovado pela Lei n.° 53-E/2006, de 29 de dezembro e do Regime Financeiro
das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais, aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de
setembro, no qual encontram a sua previsao legal e concretizacao:.

No dominio dos tributos bilaterais as autarquias locais tém maior liberdade de atuacao
porque, contrariamente aos tributos unilaterais, estes ndo estdo sujeitos ao critério formal da

reserva de lei parlamentar. Contudo, ainda que com menor intensidade, eles nao deixam de

= Previstos na al. h), do artigo 14.° do RFALEI. Tal como ja aludido supra na nota de rodapé n.° 50, José Casalta NABAIS defende que estes
encargos sdo exemplos evidentes de contribuicdes de melhoria, que se materializam, por exemplo, nas contribuicdes devidas pela construcao da
ponte sobre o Tejo, da realizacdo da Expo/98 e das vias circulares do Porto e de Lisboa. Cfr. NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, (...), pp. 27 a
30,

= Cfr. artigo 238.°, n° 3, da CRP, artigos 8.° e 10.° do RGTAL e artigos 15.° e 20.° do RFALEL.
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conhecer iguais limitacdes, como sejam, designadamente, a sujeicao ao principio de precedéncia
de lei previsto no n.° 7, do artigo 112.° da CRP, o qual faz depender a criacao das taxas locais a
existéncia de uma lei habilitante prévia (nullum tributum sine lege).

Por outro lado, é também o préprio RGTAL e o RFALEI que impdem alguns limites a este
poder, mormente a obrigacao legal destes tributos serem criados por um regulamento municipal,
cuja aprovacdo estara sempre na dependéncia do respetivo 6rgdo deliberativo 2. Além disso,
decorre do sobredito diploma que o regulamento devera obedecer igualmente a outros requisitos,
como sejam a previsao dos seus elementos essenciais®?, sob pena de 0 mesmo se considerar
nulo>-.

Sem conceder, atenta a natureza comutativa que caracteriza estes tributos - traduzida na
existéncia de um nexo de sinalagmaticidade (relacdo de troca) entre a prestacéo publica oferecida
e a contraprestacdo especifica que o tributo constitui — seria inadmissivel que, por forma a
financiar as prestacdes decorrentes de utilidades prestadas aos particulares ou geradas pela
atividade dos municipios, ndo fossem reconhecidos os correspondentes poderes tributarios as
autarquias locais>s.

Por constituirem um instrumento financeiro com grande flexibilidade, ndo raras vezes, os
municipios aproveitam as prerrogativas que lhes sao concedidas em matéria de tributos bilaterais
para criarem impostos, sob a denominacao de taxas locais, subvertendo a reparticao vertical das
funcdes pré-determinadas entre o Estado e as autarquias. Ou seja, desde que as autarquias nédo
designem tais tributos como impostos tém, nas palavras de Casalta NABAIS, “uma espécie de

nou

carta em branco para criarem e disciplinarem os elementos essenciais” “em total contramao
constitucional” ze,

Em nosso entendimento, apesar de censuravel, este fendmeno tem surgido para dar
resposta a gradual e acentuada diminuicdo dos recursos disponiveis, mormente receitas
tributarias, para o financiamento das tarefas publicas incumbidas as autarquias locais, que se

verificam ser, tendencialmente, em maior numero e com mais amplitude’.

= Cfr. artigo 8.°, n.°s 1 e 2, do RGTAL e artigo 4.°, n.° 2, artigo 20.°, n.° 1, artigo 24.°, n.° 1, artigo 79.°, n.° 1, al. ), todos do RFALEI.

= Nomeadamente a incidéncia objetiva e subjetiva; o valor ou formula de calculo, bem assim como a fundamentacdo econdmico-financeira do valor
a cobrar por estes tributos; as eventuais isengdes e respetiva fundamentacao; o modo de pagamento e eventual admissibilidade do pagamento em
prestacdes; bem assim como eventuais isencdes e a respetiva fundamentacao.

= Cfr. artigo 8.°, n°s 1 e 2, do RGTAL.

= Cfr., NABAIS, José Casalta, Os poderes tributarios dos entes locais, in Questdes de Direito Local, AEDREL, n.° 33, janeiro/marco, 2022, pp. 40
e 4l.

= [bigdem, pp. 40 e 41.

= Sobre a perda de receita, elucida-nos Joaquim Freitas da ROCHA que “(...) a medida que se foram sucedendo os diferentes diplomas
disciplinadores das financas locais, as percentagens de participacdo dos municipios nas receitas do Estado foram progressivamente reduzidas: 33
%, de acordo com o n.° 1 do art. 5.° da Lei n.® 42/98, de 6 de agosto; 25,3 %, nos termos da alinea a) do n.° 1 do art. 19.° da Lei n.° 2/2007, de
15 de janeiro; e (atualmente) 19,5 %, de acordo com a atual alinea a) do n.° 1 do art. 25.° do RFALEI". Esta reducéo das receitas derivadas
encontra a sua motivacdo na compensagdo com as receitas proprias, contudo, segundo este autor, “(...) com a autonomia financeira local a ser
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1.2.2.2.0s poderes de liquidacéo e cobranc¢a de taxas

No que diz respeito aos poderes de liquidacao e cobranca de taxas, verifica-se que,
também quanto a estes, os entes locais gozam de maior amplitude do que nos impostos, na
medida em que, de acordo com o RGTAL, sdo os proprios regulamentos municipais que
estabelecem as regras relativas a liquidacao e cobranca destes tributos. Nao obstante o RGTAL
fazer alusdo ao pagamento como principal forma de extincao da prestacao tributaria, o0 mesmo
nao exclui a admissibilidade do pagamento em prestacdes®t, nem limita 0 acesso as demais
formas de extincao, conquanto, nesta matéria, esta lei especial remete para os termos previstos
na LGT=,

Caso o devedor nao consiga cumprir de uma so vez a obrigacao tributaria, é-lhe permitida
uma moratoria através do pagamento em prestacées mensais, iguais e sucessivas. Embora o
CPPT apenas admita o pagamento através desta modalidade apds o decurso do prazo para
pagamento voluntario e a autorizacdo desse pedido dependa de um denso conjunto de
pressupostos legais,*® 0 mesmo podera ocorrer de forma diferenciada no plano das taxas locais,
atento o condao de autodeterminacaoe autoconformacdo que sao intrinsecos as autarquias locais.
Isto significa que cada um dos municipios, pode determinar, individualmente e por via dos
respetivos regulamentos municipais, um regime proprio para o pagamento em prestacoes,
nomeadamente: quem o podera requerer, em que termos, em que momento e se 0 mesmo
depende de prestacao de uma garantia idonea (podendo, como tal, dar origem a um regime
distinto do que atualmente se encontra previsto no CPPT).

Como se disse anteriormente, 0 RGTAL também consente que a relacao juridica tributaria
estabelecida entre 0s municipios e os municipes se extinga através de outras formas — como sejam
a dacao em cumprimento ou a compensacao de créditos tributarios -, desde que isso se mostre
compativel com o interesse publico®. Diga-se, alids, que a dacdo em cumprimento é mais um dos

exemplos notdrios da grande amplitude de poderes tributarios das autarquias locais (por

constantemente esvaziada e diminuida, verificando-se que as eventuais compensacdes tendem a representar meras atenuantes da perda de
receita”, Cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, A resposta a pandemia da Covid-19 no émbito financeiro local, in Direito administrativo de necessidade
e de excecdo, AAFDL Editora, 2020, consulta disponivel em: https://repositorium.sdum.uminho.pt/bitstream/1822/71008/1/HFS_QADL_27.pdf
[22/04/2023], p. 71.

= Cfr, artigo 8.°, n.° 2, al. f), do RGTAL.

= Cfr. artigo 11.°, n.° 1, do RGTAL e artigo 40.° da LGT.

« Cfr. artigo 42.° da LGT, artigo 86.°, n.°s 2 e 3, 189.°, n.° 1, 196.° a 200.°, todos do CPPT.

« Cfr, artigo 11.°, n.° 2, do RGTAL, artigo 40.°, n.° 2, da LGT e artigo 837.° do Cédigo Civil. A dacdo em cumprimento, enquanto forma de extincéo
de uma obrigacédo, mais ndo é do que a possibilidade do devedor, desde que com o prévio acordo do credor, lograr satisfazer o seu crédito através
da prestacéo de coisa diversa da que seria devida. Esta acordo modificativo do objeto da obrigacéo estabelecido entre o credor e o devedor encontra-
se igualmente previsto no &mbito das obrigacdes tributarias, porquanto também nestas se permite — nos casos expressamente previstos na lei — a
substituicdo da prestacdo pecunidria (dinheiro ou outro meio equivalente) por prestacdes patrimoniais, /e., bens méveis ou bens imoveis.
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comparacao com outras pessoas coletivas de direito publico), porquanto, diferentemente do que
sucede com os demais tributos®?, estas entidades tém total liberdade para, querendo,
estabelecerem o respetivo regime, designadamente, o recurso a tal figura a todo o tempo: seja na
fase de pagamento voluntario, seja na fase de pagamento coercivo®=,

Por sua vez, apesar de a LGT consagrar os regimes gerais da caducidade e da prescricéo,
¢ na lei especial — RGTAL - que as taxas locais encontram a sua regulamentacdo, nela se
preceituando que, a partir da data em que o facto tributario ocorreu, as autarquias locais dispdem
do prazo de quatro anos para o exercicio da liquidacdo e do prazo de oito anos para o exercicio da
cobranca das taxas, findos os quais caduca o direito a liquidar a taxa e se extingue o direito a sua
cobranca, respetivamente®. Este diploma, para além de fixar o prazo prescricional, identifica
também as causas interruptivas do referido prazo prescricdo, determinando ainda os efeitos
decorrentes da interrupcao do prazo (ndo sendo, por isso, necessario o recurso a lei geral para
colmatar qualquer vazio legal)s.

Sem prejuizo, o RGTAL salvaguarda igualmente as situacdes de incumprimento do
pagamento voluntario da prestacao, determinando que, para além de serem devidos juros de
mora, 0 montante em divida sera objeto de cobranca coerciva, através do processo de execucao
fiscal previsto no Codigo de Procedimento e Processo Tributariozs.

Aqui chegados, duvidas nao restam de que, em matéria tributaria, é conferida as
autarquias locais uma maior liberdade de conformacao das taxas aquela que possuem no dominio
dos impostos. Nao obstante, sempre se dira que as autarquias locais usufruem, em ambos 0s
dominios, de poderes tributarios, mas de forma diferenciada, o que bem se percebe atento o grau
de intensidade que cada um desses tributos representa no sistema financeiro nacional.

Na verdade, a principal receita tributaria das autarquias locais sao os impostos. Nao
obstante, do ponto de vista da autonomia financeira, séo as taxas que, face ao seu amplo poder

de conformacéo, manifestam esta dimensdo na sua plenitude e que, nas palavras de Sérgio

« Cfr. artigos 87.°, 189.°, 201.° todos do CPPT. A dacdo em pagamento é apenas possivel, a titulo excecional, no ambito de um processo
conducente a celebracdo de acordo de recuperacéo de créditos do Estado ou, regra geral, apos a instauracao do processo de execucao fiscal.

= Sem prejuizo da fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas a que este tipo de atos ou contratos estao sujeitos, Cfr. artigos 44.° e 45.°, n.° 4,
ambos da LOPTC.

= Cfr. artigos 14.° e 15.°, n.° 1, ambos do RGTAL.

= Cfr. artigo 15.°, n°s 2 e 3, do RGTAL. Sem prejuizo do regime geral de prescricdo a que agora se fez mencédo, cumpre ressalvar que existem
também regimes especiais nesta matéria, designadamente no que concerne as taxas devidas pelo fornecimento de agua, de recolha e tratamento
de &guas residuais e de servicos de gestdo de residuos sélidos urbanos, no qual se fixa o prazo de prescricdo em seis meses - por forca do n.° 1,
do artigo 10.° da Lei n.® 23/96 —em detrimento do prazo geral de oito anos, estabelecido no RGTAL. Nesse sentido, pode consultar-se o parecer
emanado pela Provedoria de Justica, “Prescricdo das dividas as Autarquias Locais, por taxas de fornecimento de agua, de recolha e tratamento de
aguas residuais e de servicos de gestdo de residuos solidos urbanos”, de 27/09/2010 disponivel para consulta em: https://www.provedor-
jus.pt/site/public/archive/doc/PAR_14102010.pdf/

= Cfr. artigo 12.° do RGTAL e artigo 148.° e seguintes do CPPT.
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VASQUES, revestem “para a administracdo local uma importancia verdadeiramente maior do que
0 encaixe financeiro que proporcionam” 7,

Ainda assim, parte da doutrina continua a defender que, apesar da evolucdo conferida
pela revisdo constitucional de 1997 e pela mais recente Lei das Financas Locais, os poderes
tributarios conferidos as autarquias continuam a néo ser suficientes para a melhor concretizacao
constitucional do principio da autonomia local, tendo em conta que quanto mais alargados forem
estes poderes, maior serd, inevitavelmente, a responsabilizacdo politico-financeira destas
entidades*s. Mas também ndo podemos ignorar outra parte da doutrina (contemporanea) que
defende ser possivel o financiamento destas entidades, na sua maioria, com recurso as
transferéncias estaduais — /6. a um mero direito a receita —, ndo necessitando, por isso que lhes
sejam ampliados os poderes tributarias, evitando-se, assim, possiveis situacées de rutura

financeira.

2. O regime das taxas nas autarquias locais
2.1. O Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais
2.1.1. Enquadramento da sua aprovacéo

No ambito do sistema tributario nacional e num Estado marcadamente fiscal, como ¢ o
nosso, as taxas foram sendo, ao longo dos tempos, marginalizadas e relegadas para segundo
plano. Todavia, esta tendéncia tem vindo a alterar-se de forma gradual, sobretudo no sector da
administracdo local, onde as taxas revestem uma importante fonte de receitas e financiamento,
muito por forca do fendmeno das transferéncias de poderes, competéncias e tarefas do Estado
central para estas entidades®.

Até a criacdo e aprovacdo do RGTAL, por via pela Lei n.° 53-E/2006, de 29 de

dezembro®, 0 enquadramento juridico da categoria das taxas era praticamente inexistente, visto

«Cfr. VASQUES, Sérgio, Regime das Taxas Locais: Introducéo e Comentario, in Cadernos do IDEFF, Coimbra, Almedina, n.° 8, 2009, pp. 16 a 19.
= Cfr. SANCHES, J. L. Saldanha, Manual de Direito Fiscal, 3* edi¢do, Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p. 110 a 113. Segundo este autor, o
aumento dos poderes tributarios constitui um elemento essencial da vertente democratica da autonomia local até para os municipes, porque Ihes
permite que sejam eles a decidir se preferem ter mais bens publicos e, consequentemente, mais impostos ou se, em sentido contrario, optam por
ter menos bens publicos e menos impostos.

= Sobre 0 processo da descentralizacdo administrativa e financeira dos poderes da administracdo central para a administrativa, vide CABRAL,
Nazaré da Costa, Relacbes Financeiras entre o Estado e as Autarquias Locais (breves notas a propdsito da experiéncia portuguesa recente), in
volume |, in Estudos em homenagem ao Prof. Doutor J. L. Saldanha Sanches, Coimbra, Coimbra Editora, 2011.

=0 Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais (RGTAL) foi aprovado pela Lei n.® 53-E/2006, de 29 de dezembro e entrou em vigor a 1 de
janeiro de 2007, tendo sido, até a presente data, objeto das alteragdes decorrentes da Lei n.° 64-A/2008, de 31 de dezembro e da Lei n.°
117/2009, de 29 de dezembro. Este diploma fez parte de um pacote legislativo criado no ambito das financas locais do qual fizeram parte, para
além deste, a Lei de Finangas Locais e o Regime Juridico do Sector Empresarial Local, aprovados pela Lei n.° 2/2007, de 15/01 e Lei n.° 53-
F/2006, de 29/12 que, neste momento, se encontram ja revogados pelas Lei n.° 73/2013, de 03/09 (Regime financeiro das autarquias locais e
das entidades intermunicipais) e Lei n.° 50/2012, de 31/08 (Regime juridico da atividade empresarial local e das participacdes locais),
respetivamente.
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que, pese embora ela ja figurasse no longinquo Codigo Administrativo de 1940 e, tempos mais
tarde, nas Leis de Financas Locais que foram sendo sucessivamente aprovadas a partir do 25 de
abril de 1974, estes diplomas legais se limitavam a enumerar, de forma meramente
exemplificativa, o tipo de taxas cuja cobranca era permitida aos municipios e as freguesias, sem,
no entanto, estabelecerem quaisquer regras de forma ou de substancia para o efeito2.

Diante de tdo alargada liberdade de atuacdo para a criacdo e conformacdo desta
categoria tributaria, a mesma acabou por constituir um importante instrumento financeiro a que
0s entes locais recorriam amitde e de forma desmesurada, motivo pelo qual as taxas locais se
foram proliferando no ordenamento juridico nacional.

Em raz&o da revisao constitucional de 1997 e, bem assim, da aprovacdo da Lei Geral
Tributaria, em 1999, era expectavel que esta forma de atuacdo se alterasse, porquanto a lei
fundamental, até entdo omissa em matéria de taxas, passou a integrar o “regime geral das taxas
e demais contribuicdes a favor das entidades publicas”, no ambito da reserva legislativa da
Assembleia da Republica 3=

Todavia, no hiato temporal perpassado entre a revisao constitucional de 1997 e a criacéo
do RGTAL, o enquadramento e controlo das “taxas locais” pelos Tribunais nacionais estava
limitado aos requisitos de forma (ou seja, tal exame era realizado com recurso aos principios
constitucionais, mormente o principio da legalidade tributaria e reserva de lei parlamentar). Assim,
para apurar se um determinado tributo consubstanciava ou ndo uma verdadeira taxa, o tribunal

tera de averiguar se a mesma poderia ser criada pela autarquia local e, em caso negativo, sempre

Apesar do RGTAL ter entrado em vigor apenas em 2007, corria 0 ano de 2001, quando na proposta de Lei do Orcamento de Estado para 2002 -
n.° 105/VIII, artigo 52.° - ja se previa a autorizacéo legislativa para o Governo aprovar o regime geral de taxas, no qual constasse: “a) As normas
que disciplinam a aplicacéo da lei, a criacdo e a relacéo juridica de taxa, os poderes do credor, o procedimento e as garantias do devedor; b) A
relacdo juridica de taxa, a qual assentara nos principios constitucionais da igualdade, equivaléncia e da participacdo do contribuinte no
procedimento e da seguranca e certeza do Direito, em obediéncia as disposictes da Lei Geral Tributaria, com vista a simplificar e racionalizar o
sistema tributario e, em especial, o regime das taxas.”, contudo, tal proposta foi entdo inviabilizada nesta matéria.

= Para maiores desenvolvimentos relativamente as seis Leis de Financas Locais aprovadas desde 1974 (1979, 1984, 1987, 1998, 2007 e 2013),
vide ROCHA, Joaquim Freitas da e PINTO, Ana Moura, As financas locais portuguesas apds o 25 de abril de 1974, in Questdes Atuais de Direito
Local, n.° 2, abril/junho, 2014, pp. 43 a 68.

= Sobre a tematica, vide VASQUES, Sérgio, Regime das Taxas Locais. Introdugcdo e Comentario, in Cadernos do IDEFF, Coimbra, Almedina, n.° 8,
2009, pp. 17 e 25. Por exemplo, a quarta Lei das Financas Locais — Lei n.° 42/98, de 6 de agosto, no seu artigo 15.°, sinalizava para possivel
cobranca de taxas pelos municipios as seguintes prestacoes tributarias: a) Realizacdo, manutencao e reforco de infra-estruturas urbanisticas; b)
Concesséo de licencas de loteamento, de licencas de obras de urbanizacdo, de execucédo de obras particulares, de ocupacédo da via publica por
motivo de obras e de utilizacdo de edificios, bem como de obras para ocupacgéo ou utilizacdo do solo, subsolo e espaco aéreo do dominio publico
municipal; ¢) Ocupacao ou utilizacdo do solo, subsolo e espaco aéreo do dominio publico municipal e aproveitamento dos bens de utilidade publica;
d) Prestacao de servicos ao publico por parte das unidades organicas ou dos funcionarios municipais; €) Ocupacéao e utilizacdo de locais reservados
nos mercados e feiras; f) Afericdo e confericao de pesos, medidas e aparelhos de medicao quando oficialmente qualificados e autorizados para o
efeito; g) Estacionamento de veiculos em parques ou outros locais a esse fim destinados; h) Autorizacao para o emprego de meios de publicidade
destinados a propaganda comercial; i) Utilizacdo de quaisquer instalacdes destinadas ao conforto, comodidade ou recreio publico; j) Enterramento,
concessao de terrenos e uso de jazigos, de ossarios e de outras instalagdes em cemitérios municipais; I) Conservacéo e tratamento de esgotos; m)
Licenciamento sanitario das instalagdes; n) Ressarcimento dos prejuizos causados ao municipio pela exploracdo de inertes na respectiva area; o)
Qualquer outra licenga da competéncia dos municipios; p) Registos determinados por lei; q) Quaisquer outras previstas por lei.

= Cfr, artigo 165.°, n° 1, al. i), da CRP.
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teria de concluir que a mesma configurava, afinal, um imposto, motivo pelo qual a sua criacdo por
parte desta entidade representaria uma violacdo do principio da legalidade tributaria:.

Porém tal requisito, por si sd, ndo se mostrava suficiente para delimitar a natureza
tributaria das taxas locais.

Aguando da entrada em vigor do RGTAL (o qual acolheu de forma expressa o principio
da equivaléncia como critério de reparticdo das taxas), a jurisprudéncia deixou de se basear,
apenas, no mencionado requisito formal, comecando também a socorrer-se de um requisito
substancial, enformado nos corolarios do principio da igualdade tributaria. Assim, caso o tributo
evidenciasse a compensacao de um custo ou de um beneficio fundado numa relacdo de troca
entre o contribuinte e o ente local, estariamos na presenca de uma taxa. Ao passo que, se o tributo
se baseasse, t40-s0, na capacidade contributiva do contribuinte, numa légica de solidariedade,
seria forcoso concluir pela existéncia de um imposto encapotado na categoria da taxa, o que
representaria uma clara violacao ao principio da legalidade tributaria=s.

Para além do principio da equivaléncia juridica, o RGTAL forneceu outros contributos
importantes para o enquadramento desta categoria, dos quais se evidencia a fundamentacao
economico-financeira do valor das taxas, o qual implica, resumidamente, o escrutinio e a exposicao
dos varios parametros objetivos:c empregues pela autarquia local para fixacdo do montante da
taxa cobrado, em correlacdo com a prestacao publica fornecida, e bem assim a previsao de meios
préprios de reacdo aos atos de liquidacdo das taxas, cujos regimes sdo diferenciados daqueles
que se encontram previstos no Codigo do Procedimento e Processo Tributarios.

Ora, apesar da expressamente consagrado na CRP, o legislador ordinario ndo criou, até
aos dias de hoje, qualquer outro regime geral de taxas e/ou de contribuicdes, optando por criar e
levar a aprovacao um regime geral de taxas setorial, o ora visado RGTAL:,

Diante disso, muitos sao os autores que defendem a existéncia de uma
inconstitucionalidade por omissao°, porém, outros ha, como Sérgio VASQUES, que entende tratar-

se de “uma opcao politicamente acertada, pois que é no dominio das financas locais que eles tém

= Cfr. GARCIA, Nuno de Oliveira e PEREIRA, Andreia Gabriel, A propdsito das “taxas de licenca”: notas a respeifo da recente jurisprudéncia
constitucional sobre as taxas municipais pela colocacdo de painéis publicitarios em dominio privado, Vol. I, inEstudos em Homenagem ao Professor
Doutor Alberto Xavier, Coimbra, Aimedina, 2013, p. 462.

= Cfr. VASQUES, Sérgio, Regime das Taxas Locais (...), op. cit,, pp. 31 a 34.

= Designadamente os custos diretos e indiretos, os encargos financeiros, amortizacdes e futuros investimentos realizados ou a realizar pela
autarquia local.

= Cfr. artigo 8.°, n.” 2, al. c), e artigo 16.° do RGTAL. Para maiores desenvolvimentos sobre a tematica, vide SILVA, Suzana Tavares da, As 7axas
e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., p. 148 a 151 e GARCIA, Nuno de Oliveira e PEREIRA, Andreia Gabriel, A propdsito das “taxas de
licenca” {...), op. cit., p. 462.

= Refira-se que decorria do artigo 134.°, da Lei do Orcamento de Estado para 2010 a autorizagéo legislativa para o Governo criar o regime geral
de taxas da administracdo do Estado - as quais deviam estar subordinadas, a semelhanca das taxas locais, ao principio da equivaléncia —, porém,
até a presente data, nenhum diploma desse ambito foi criado pelo legislador ordinario.

=2 Cfr. CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, op. cit., p. 1096.
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acusado maiores deficiéncias”, admitindo, porém que ndo deve ser esquecida a edicao de regime
semelhante para a administracdo central, uma vez que ndo aquiesce que “esta fique
indefinidamente dispensada dos principios e rigores que agora se impdem as autarquias” .

Por sua vez, Casalta NABAIS defende que tal omissao legislativa ndo deve ter-se como
omissao total, tendo em conta que o RGTAL configura “um regime comum das taxas integrado
por principios que, embora formulados relativamente as taxas das autarquias locais, se reportam
a generalidade das taxas sejam estas estaduais, autarquicas ou para-estaduais.” *.

Com efeito, apesar de se tratar de um diploma curto, com algumas fragilidades e que
pecou por ser tardio — conforme adiante melhor se desenvolvera — ¢ inegavel que este regime
trouxe alteracdes significativas no amplo dominio das taxas, ndo s6 para a administracao local (a

guem diretamente se dirige), mas também a administracdo central.

2.1.2. Breve caraterizacdo do diploma

O RGTAL, visa a regulacao das relacdes juridico-tributarias geradoras da obrigacao de
pagamento de taxas as autarquias locais e € composto por dezoito artigos que se subdividem em
dois capitulos: um dedicado aos principios gerais (artigo 1.° ao 7.°) e outro ao poder de criacao
de taxas e modificacao da relacao juridica-tributaria (artigo 8.° ao 18.°) =2,

Sem prejuizo da natureza especial que lhe é inerente, este diploma permite a aplicacao
subsidiaria e sucessiva, em tudo o que se revele deficitario ou omisso, dos seguintes diplomas: da
Lei das Financas Locais; da Lei Geral Tributaria; da Lei que estabelece o quadro de competéncias
e 0 regime juridico de funcionamento dos 6rgdos dos municipios e das freguesias®; do Estatuto
dos Tribunais Administrativos e Fiscais; do Codigo de Procedimento e de Processo Tributario; do
Cadigo de Processo nos Tribunais Administrativos; e do Codigo do Procedimento Administrativo.

A semelhanca da LGT, o RGTAL também nao apresenta uma definicdo concreta da taxa

local, apenas se limitando a concretizar os pressupostos legais inerentes a sua tributacao. Assim,

= Cfr. VASQUES, Sérgio, Regime das Taxas Locais {(...), op. cit., pp. 67 a 69.

= Cfr. NABAIS, José Casalta, Sobre o regime juridico das taxas, op. cit., p. 303. Contudo, nao se olvide que o n.° 2, do artigo 1.° do RGTAL, limita
0 seu ambito de aplicacéo as relacdes estabelecidas “(...) entre as areas metropolitanas, os municipios e as freguesias e as pessoas singulares ou
colectivas e outras entidades legalmente equiparadas”.

= Cfr. artigo 1.°, n° 1, do RGTAL.

= Cfr. Lei n.° 169/99, de 18 de setembro, que estabelece o quadro de competéncias e o regime juridico de funcionamento dos 6rgaos dos
municipios e das freguesias e, em nossa opinido, também a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro que estabelece o regime juridico das autarquias
locais, aprova o estatuto das entidades intermunicipais, estabelece o regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias
locais e para as entidades intermunicipais e aprova o regime juridico do associativismo autarquico.

= Cfr. artigo 2.°, alineas a) a g), do RGTAL. Para Sérgio VASQUES, seria ainda de incluir neste leque de legislacdo subsidiaria o Regime Geral das
Infragdes Tributarias, uma vez que existem infragdes tributarias que possuem relevo no dominio das taxas locais, designadamente a recusa de
entrega, exibicdo ou apresentacdo de documentos relevantes (artigo 113.°), falta da entrega da prestacéo tributaria (artigo 114.°) ou falsificacao,
viciagdo e alteracdo de documentos fiscalmente relevantes (artigo 118.°), Cfr. VASQUES, Sérgio, Regime das Taxas Locais {(...), op. cit., pp. 81 e
82.

88



A taxa municipal turistica: contributo para a delimitacido da sua natureza juridica

nos termos deste diploma, serao consideradas taxas locais aquelas que assentem: na prestacao
concreta de um servico publico, na utilizacdo privada de bens de dominio publico e privado e ainda
na remocao de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares. # Posto isto, somos a
concluir que o Unico elemento diferenciador desta nocdo para a constante na LGT, é o sujeito ativo
da relacdo juridico-tributaria: as autarquias locais (ao invés do estado central ou estado
independente) .

Sem conceder, e conforme ja se fez alusdo acima, para além de prever o pagamento
como forma de extincao da obrigacao tributaria, a possibilidade de pagamento em prestacdes ou,
em caso de incumprimento, da cobranca de juros de mora e instauracao de processo executivo g,
bem assim, os regimes de prescricdo e caducidade, o RGTAL também contempla as garantias
impugnatdrias a disposicao dos contribuintes para reacdo a liquidacédo efetuada pelas autarquias
locais: a reclamacao e a impugnacao.

Fazendo-lhes uma breve referéncia, a reclamacdo graciosa deve ser apresentada no
prazo de trinta dias a contar da notificacao da liquidacdo — ao invés de cento e vinte dias previstos
no CPPT - sendo que, para efeito de interposicdo de impugnacdo judicial, se presume o seu
indeferimento tacito, ultrapassados que estejam sessenta dias — e ndo quatro meses, conforme
previsto no CPPT ex 1V LGT - sem que a entidade competente haja proferido qualquer decisdo.
Ja quanto a impugnacao judicial, o RGTAL apenas estabelece que esta depende de impugnacéo
administrativa necessaria®, o que equivale por dizer que a mesma, depende da prévia deducao
de reclamacao junto do 6rgado que efetuou a liquidacdo, e no que ao demais concerne, tera de
recorrer, subsidiariamente, ao CPPT (o qual fixa, nomeadamente, que o prazo legal para a sua
apresentacdo é de trés meses)=.

Para além do mais, tendo presente que a taxa se caracteriza pela sua estrutura bilateral,
0 nao pagamento da mesma podera dar origem nao s6 a um processo de execucao fiscal para
promocao da sua cobranca coerciva, mas também a possibilidade da autarquia local se recusar a
cumprir com a prestacao, através do seu indeferimento ou nao emissao=:.

Decorridos mais de 15 anos desde a entrada em vigor deste diploma, este apenas sofreu

duas alteracdes promovidas pela Lei n.° 64-A/2008, de 31 de dezembro= e pela Lei n.°

= Cfr. artigo 3.° do RGTAL.

= Cfr. artigo 7.°, n° 1, do RGTAL.

= Cfr, artigos 11.°, 12.°, 14.°, 15.° e 16.° do RGTAL.

= Cfr. artigo 16.°, n°s 2 e 3, do RGTAL, artigos 70.°, n° 1 e 106.°, do CPPT e artigo 57.°, n° 1, da LGT.

= Cfr. artigo 16.°, n° 4, do RGTAL

= Cfr. artigo 102.°, n° 1 do CPPT ex v/artigo 2.°, al. e), do RGTAL.

=Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, 2.% edicdo, Coimbra, Coimbra Editora, 2013, pp. 154 a 156.
= Cfr. artigo 53.° da Lei do orcamento de estado para 2009.
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117/2009, de 29 de dezembro. Tais alteracdes ocorreram, tdo-so, na redacao originaria do artigo
17.°, no qual se estipulava um periodo de adaptacdo — até 1 de janeiro de 2009 - para as
autarquias locais atualizarem os seus regulamentos de taxas ao estatuido no hodierno RGTAL, sob
pena de, ndo o fazendo, as taxas que neles estivessem insitas se considerassem revogadas ==
Ora uma das alteracdes mais importantes a efetuar aos regulamentos passava pela
inclusdo nos mesmos da fundamentacédo econémico-financeira das taxas ali representadas, o que
se revelava, nas palavras de Sérgio VASQUES, “um trabalho particularmente espinhoso, para as
autarquias de menor dimensdo, com recursos técnicos e humanos mais limitados” #¢. Ciente das
dificuldades e da complexidade da operacdo, o legislador, através das leis supra identificadas,
prorrogou o prazo do regime de transicdo, no primeiro momento, por mais um ano - até 1 de

janeiro de 2010 - e, por fim, até 30 de abril de 2010.

2.1.2.1.A diversificacao da base de incidéncia

A semelhanca do que ocorria ja no Cddigo Administrativo de 1940 e nas Leis das
Financas Locais aprovadas a partir do 25 de abril de 1974, também o RGTAL optou por fixar a
incidéncia objetiva das taxas locais recorrendo a um catalogo aberto e meramente exemplificativo
das possiveis prestacdes sobre as quais poderao incidir as taxas, o que facilmente se justifica pela
enorme diversidade de tributos desta indole. Sobre a amplitude das prestacoes previstas pelo
RGTAL, Nuno Oliveira GARCIA e Andreia Gabriel PEREIRA referem que se permitiu “(...) uma bem-
vinda abertura legal a constante mutacdo das necessidades das populacdes locais e das
actividades exigidas aos municipios, as quais podem e devem ser financiadas directamente” .

As prestacdes sobre as quais poderao incidir as taxas locais encontram-se elencadas no
artigo 6.° do RGTAL, que as diferencia consoante incidam sobre as utilidades prestadas aos
particulares ou geradas pela atividade dos municipios ou das freguesias ou ainda sobre a

realizacao de atividades dos particulares, geradoras de impacto ambiental negativoss.

= Por sua vez, todas as taxas que fossem criadas em desconformidade com o RGTAL, nomeadamente das exigéncias previstas no artigo 8.°, a
partir de 1 de janeiro de 2009, seriam consideradas nulas (Cfr. n.° 2, do artigo 8.° do RGTAL).

= Cfr. VASQUES, Sérgio, Regime das Taxas Locais. Introducdo e Comentario, in Cadernos do IDEFF, Coimbra, Almedina, n.° 8, 2009, p. 179.

= Cfr. GARCIA, Nuno de Oliveira e PEREIRA, Andreia Gabriel, A propdsito das “taxas de licenga” (...), op. cit., p. 463.

= Sem conceder, constata-se que existem outras taxas que, apesar de terem sido expressamente previstas como receitas - tanto dos municipios
como das freguesias — em redacdes anteriores da Lei das Financas Locais, ndo figuram, por ora, no elenco de taxas apresentado pelo RGTAL,
dentro das quais se destaca, pela sua importancia, as taxas de conservacéo e tratamento de esgotos, as taxas de publicidade e as taxas de
ocupacéo do subsolo; e outras, de menor importancia, como sejam as taxas pela utilizacdo de cemitérios municipais ou pela ocupacéo de lugares
em mercados e feiras.

A titulo de curiosidade, d&-se ainda nota de uma das teorias apresentadas por Sérgio VASQUES, segundo o qual a ordem pela qual estao dispostas
as alineas deste artigo estdo intimamente ligadas com a importéncia — da maior para a menor — que tais prestacdes representam no financiamento
destas entidades publicas, uma vez que constata, por exemplo, que as taxas envoltas na gestéo do patrimonio (designadamente as TRIU e as taxas
devidas pela concessao de licencas ou pela utilizacdo de bens do dominio publico) — mais onerosas - estdo sobrepostas as taxas que sao devidas
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Nao temos duvidas que este artigo, conjugado com o disposto no n.° 2, do artigo 5.°,
representa um dos maiores 6bices deste regime geral uma vez que tem provocado uma grave
deformacdo do conceito tradicional de taxa, enquanto: prestacdo concreta, de que o contribuinte
seja 0 seu efetivo causador ou beneficiario. E isto porque, na sua configuracdo, ao admitir-se a
cobranca de taxas decorrentes de utilidades oriundas da gestdo de equipamentos publicos de
utilizacao coletiva, da prestacao de servicos no dominio da prevencao de riscos e da protecao civil,
da promocao de finalidades sociais e de qualificacao urbanistica, territorial e ambiental e ainda da
promocao do desenvolvimento e competitividade local e regional, em rigor, permite-se também a
cobranca de taxas sem qualquer sinalagmaticidade, visto que elas se baseiam em nexos que
poderdao nao ser rigorosamente equivalentes, quer do ponto de vista juridico, quer do ponto de
vista econdmico (ou até de ambos os pontos de vista)='.

Nessa senda, Casalta NABAIS chega a questionar se “(...) num quadro tdo amplo de
incidéncia das taxas, nao se corre o risco de, a titulo de criacao de taxas, se estar a abrir a porta

nn

para uma espécie de “imposto de porta aberta””. Alias, de acordo com este autor, esta norma do
RGTAL tanto pode originar um fenomeno de ampliacdo do campo de atuacao das taxas=:, como
de /imitacdo da sua extensao.

Pese embora ndo seja o0 objeto do nosso trabalho, parece-nos pertinente fazer uma breve
alusao a alguns dos paradigmaticos casos de taxas municipais que, ao admitir-se a sua
configuracdo enquanto tal, fomentaram o alargamento dessa figura tributaria.

Uma das situacdes que nunca geraram consenso (nem na doutrina, nem na

jurisprudéncia), ¢ a das taxas devidas pela emissdo e renovacdo de licencas de afixacado de

publicidade em propriedade privada. Primitivamente, o Tribunal Constitucional, comecou por

pela prestagao de servicos publicos — menos onerosas, nesse sentido vide VASQUES, Sérgio, Regime das Taxas Locais: Introducdo e Comentario,
/n Cadernos do IDEFF, Coimbra, Aimedina, n.° 8, 2009, pp. 110e 111.

= Cfr. artigo 6.°, n.° 1, alineas e), f), g) e h), do RGTAL. Sobre isso, CARDOSO, André Pereira e ROCHA, Joaquim Freitas da, 7axas (locais) e
sinalagmaticidade (.)" op. cit., pp. 39 e SS. [disponivel em formato eletronico em
https://repositorium.sdum.uminho.pt/bitstream/1822/70101/1/Taxas%20locais%20e%20sinalgmaticidade.pdf] [09/12/2022]

Quer isto dizer que, o RGTAL, ao admitir a existéncia de taxas assentes em utilidades cuja bilateralidade se revela difusa ou até inexistente, acaba
por permitir que as autarquias locais possam criar e cobrar tributos comutativos com contornos paracomutativos, ou seja, consente a cobranga de
prestacdes presumidas em que o contribuinte figura apenas como presumivel causador ou beneficiario (/.€., sem prestacdo cobrada ao sujeito
passivo sem qualquer contrapartida por parte do sujeito ativo), Nesse sentido, veja-se VASQUES, Sérgio, Regime das Taxas Locais (...), op. cit., pp.
113a115.

= Cfr. alineas b) e c), do n.° 1, do artigo 6.° do RGTAL. Aqui podem enquadrar-se algumas prestacdes que séo cobradas pela utilizacao privada de
bens do dominio publico e privado das autarquias locais ou pela remogao de um obstaculo juridico a atividade dos particulares, porquanto, ao
invés de verdadeiras taxas, podem configurar, na verdade, um preco que devera ser fixado numa légica de mercado.

No mesmo sentido SILVA, Suzana Tavares da, As 7Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributério, op. cit., pp. 52 a 53. Esta autora da-nos nota de que
o legislador fiscal optou por equiparar o regime juridico de bens patrimoniais das entidades publicas aos bens de dominio publico que estdo na
titularidade destas entidades e, como tal, acaba por igualar a sua forma de gestao (cobranca de taxa). Sucede que, diferentemente dos bens do
dominio publico, os particulares tanto podem utilizar bens patrimoniais das entidades publicas como, em alternativa, também podem recorrer aos
bens de entidades privadas, pelo que, baseando-se ambas as relagdes juridicas numa base negocial, seria mais correto a cobranca de uma renda
ou de um preco, ao invés de uma taxa.

= Cfr. NABAIS, José Casalta, Sobre o regime juridico das taxas, op. cit., pp. 316 e 317. Esta limitacdo pode ocorrer no caso das situacdes em que
sao cobrados precos em substituicao, indevida, da figura das taxas.
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defender que as taxas devidas pela remoc&o de um obstaculo juridico apenas seriam admissiveis
quando, por via dessa remocao, se possibilitasse a utilizacao de um bem publico, semipublico ou
do dominio publico. Ora, como nos casos em analise, os painéis publicitarios se encontravam
afixados em veiculos de transporte coletivo ou particular e ndo em quaisquer bens/locais publicos
ou semipublicos, o Tribunal considerou que nao se tratavam de verdadeiras taxas, mas sim de
impostos (ou, no limite, contribuicdes especiais), julgando-as, consequentemente, organicamente
inconstitucionais®.

Sucede que, tempo depois, esse mesmo Tribunal acabou por qualifica-las como
verdadeiras taxas, baseando o seu juizo de constitucionalidade no facto de, com a entrada em
vigor da LGT e do RGTAL, o legislador ordinario, ter adotado uma concecdo mais alargada da
nocao de taxa* e, consequentemente, ter consentido que a remocao de um obstaculo juridico
fosse, por si so, um “pressuposto autosuficiente da figura”, admitindo-se, assim, a extensao desta
figura tributaria a concessdo de meras licencas®*z. Partindo desse entendimento, acabou por
esclarecer que a prestacao e contraprestacdo desta taxa, advém do respetivo licenciamento, uma
vez que se alteram “(...) as posicdes juridicas reciprocas de administracao e administrado, ficando
aquela onerada, enquanto a situacao persistir, com uma obrigacao até ai inexistente.
Inversamente, o anunciante ganha titulo para uma activa e particular fruicdo, em termos
comunicacionais, do espaco ambiental, necessaria a realizacdo da utilidade individual procurada,
a qual ndo se confunde com o gozo passivo desse espaco, ao alcance da generalidade dos
cidadéos”.

Por entender que a posicdo adotada pela jurisprudéncia constitucional configura uma
distorcdo do conceito de taxa, Casalta NABAIS aponta-lhe as seguintes criticas: em primeiro lugar,

a alteracao do pressuposto de facto da remocdo de um obstaculo juridico ao comportamento dos

= Posicao sufragada pelo TC designadamente no acordéo n.° 92/02, proferido em 26/02/2002, no processo n.° 282/2001 (e, entre outros, nos
acordaos n.°s 32/2000, 346/2001, 436/2003, 437/2003 109/2004 e 166/2008) disponivel para consulta em
https://www.tribunalconstitucional.pt. Apoiando-se na tese proclamada por parte da doutrina — reportando-se, em especial, a definicdo de taxa de
Teixeira Ribeiro, supra citada - o mencionado aresto pronunciou-se no sentido de apenas ser admissivel que uma taxa se traduza num encargo
pela remocéo de um obstaculo juridico quando, por via dessa remocéo, se possibilite a utilizacdo de um bem publico, semipublico ou do dominio
publico. Com efeito, como o caso sob analise se reportava a painéis publicitarios afixados ou inscritos em veiculos de transporte coletivo ou em
veiculos particulares — e ndo em quaisquer bens/locais publicos ou semipublicos, o Tribunal veio a considerar que néo se tratava de uma verdadeira
taxa mas sim de um imposto e, consequentemente, julgou organicamente inconstitucional a norma do regulamento municipal, por violacdo da
reserva parlamentar.

Sem conceder, ressalta-se que José Manuel M. CARDOSO DA COSTA, defende que esta jurisprudéncia “(...) se apresenta como claramente
excessiva €, em rigor, sem fundamento”, uma vez que desconsiderou a hipotese de a esta taxa poder corresponder a “(...) utilizacdo de um bem
semipublico, j& ndo na modalidade de um bem fisico, mas na modalidade de um «servico»:”, /€., andlise dos pressupostos legais e regulamentares
estabelecidos para a sua concessao e a emissédo do respectivo titulo, Ainda a distincdo entre “taxa” e “imposto” na jurisprudéncia constitucionars,
op. cit., pp. 561 a 572.

# De acordo com o artigo 4.°, n.° 1, da LGT e com o artigo 3.° do RGTAL, a taxa devera assentar numa das trés categorias pré-determinadas: na
prestacdo concreta de um servico publico local, na utilizacdo privada de bens do dominio publico e privado das autarquias locais ou na remogao
de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares.

= Nesse sentido, veja-se 0 acorddo do TC com o n.® 177/2010, proferido em 05/05/2010, no processo n.® 742/09, disponivel para consulta em
https://www.tribunalconstitucional.pt
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particulares para a utilizacdo de “um peculiar dominio publico” (o dominio comunicacional ou
dominio ambiental), o qual, na sua ética, ndo pode constituir titularidade municipal; em segundo
lugar o facto de admitir a ampliacao extraordinaria do pressuposto da remocdo de obstaculos
juridicos (/.é., que tenham na sua “(...) base a realizacdo de um efetivo interesse publico geral”),
a obstaculos que, na maioria das vezes, poderao ser artificiais. Tal entendimento, permitira que
as autarquias locais possam criar, sem mais, obstaculos juridicos a todas e quaisquer atividades
economicas particulares (uma vez que, assim o planeando, todas elas poderdo causar
externalidades negativas) e, por essa via, sujeita-las ao licenciamento municipal, com o intuito de
otimizar a arrecadacao de receitas®=.

Sem conceder, outra das situacdes que, usualmente, também potenciam o alargamento
do conceito de taxa sdo as prestacdes cobradas com finalidades extrafiscais, designadamente as
que tenham por objetivo a qualificacao urbanistica, territorial e ambiental e o desenvolvimento e
competitividade local e regional (alineas g) e h), do n.° 1, do artigo 6.°). Diga-se, alias, que os
tributos extrafiscais com maior expressao (e que, ndo raras vezes, configuram impostos) sdo os
tributos ambientais (n.° 2, do artigo 6.°), conquanto estes ndo visam a compensacao de prestacoes
publicas efetivamente aproveitadas pelos particulares, mas sim a compensacdo de custos que 0s
particulares tenham presumivelmente provocado com o seu comportamento,

Parece-nos, no entanto e salvo melhor entendimento, que as taxas que assentem em
prestacdes meramente presumidas sdo, na verdade, verdadeiras contribuicdes (se ndo mesmo,
até, impostos). Pelo que, conforme abordamos no ponto 2.1.1.1. da parte | deste estudo, afigura-
se-nos que, por se tratarem de contribuicdes — cujo respetivo regime geral esta sujeito a reserva
de lei da Assembleia da Republica e se encontra, até a presente data, a aguardar a sua aprovacao
do (al. i), don.° 1, do artigo 165.° da CRP) - as autarquias locais, ndo podem fruir, quanto a estas,
do poder tributario stricto sensu que lhe é caracteristico, sob pena de violacdo das exigéncias
constitucionais de reserva de lei e de precedéncia de lei. Pese embora |hes esteja vedado o poder
da criacdo destes tributos, as autarquias locais, usurpando as funcdes da Assembleia da
Republica, acabam por concebé-las, mas sob a nomenclatura de taxa.

As taxas devidas pela realizacdo de infraestruturas urbanisticas (TRIU) sdo um dos

exemplos de prestacoes que se consideram presumidas, visto que as mesmas se destinam a

= Cfr. NABAIS, José Casalta, Sobre o regime juridico das taxas, op. cit., pp. 312 a 314.

= Na opinido de Suzana Tavares da SILVA, “(...) existem sérias reservas quanto a estruturacdo de um direito fiscal do ambiente assente em ecotaxas
em vez do tradicional recurso a eco-impostos, o que poderia equivaler a uma modificacdo do parametro da extrafiscalidade ambiental para uma
parafiscalidade ambiental assente num leque infindavel de contribuicées especiais extrafiscais de receita consignada, em clara violacao do principio
da coeréncia do sistema tributario”, Cfr. As 7axas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., pp. 142 e 143.
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compensacdo das infraestruturas que os municipios, presumivelmente, se vém obrigados a
realizar na sequéncia de operacbes urbanisticas desenvolvidas pelos particulares. Embora em
alguns paises de tradicdo juridico-tributaria préximos do nosso (designadamente, Alemanha,
Espanha e Brasil) esta figura seja qualificada como genuinas contribuicdes, por ca insistimos em
denomina-las e tratdlas como taxas, apesar de as mesmas configurarem prestacdes
presumidas®s,

Chamado a pronunciar-se sobre esta taxa, o Tribunal Constitucional entendeu que a
mesma nao padecia de qualquer inconstitucionalidade organica ou material, visto que
“Determinando estas obras a necessidade, actual ou futura, de realizacdo de infra-estruturas
urbanisticas (...), elas constituem, afinal, a contraprestacao da autarquia, o servico prestado pela
autarquia conexionado com o pagamento da taxa”, ou seja, “Esta delimitacdo negativa da
incidéncia da taxa revela, claramente, que o tributo visa corresponder a servicos prestados, ou a
prestar, pela autarquia numa conexdo directa com as obras realizadas.” Com efeito, apesar de
confirmar que esta prestacdo podera ser futura e incerta, o Tribunal assegura que a mesma, ainda
assim, nao obsta nem contradiz a bilateralidade que é caracteristica da taxa.

Nao temos duvidas que, entre nos, a jurisprudéncia produzida sobre a conformidade
constitucional deste tipo de taxas ha muito se encontra consolidada. Porém, recentemente, os
Tribunais acabaram por admitir a sua sindicancia, desde que os contribuintes, ao abrigo do
preceituado no artigo 74.°, n.° 1, da LGT, consigam demonstrar que, nos casos concretos e apesar
de aparentemente haver sinalagma, o mesmo inexiste ou € desproporcional®.

Em nosso entendimento, o mesmo s6 ocorre e encontra justificacdo no encaixe
financeiro que estas “taxas” trazem as autarquias locais, até porque, tanto a reforma da LFL
ocorrida em 2007, como a entrada em vigor do RFALElI em 2013 (e as suas sucessivas alteracdes),
teriam sido a oportunidade ideal para as qualificar convenientemente. Todavia, o legislador preferiu
enquadra-las no leque de taxas locais enumeradas no artigo 6.°, mantendo-se a controvérsia em

torno desta figura.

= Sobre esta taxa, veja-se SILVA, Hugo Flores da, Da restituicdo de taxas urbanisticas {...), op. cit., 2017; e o texto de DUARTE, Claudia Reis e
RIBEIRO, Mariana Coentro, O Sector da Construgéo Civil e as Taxas de Infra-estruturas Urbanisticas de Lisboa, op. cit., pp. 13 a 39. Estas autoras
entendem que a mesma tem natureza de imposto ou de contribuicdes especiais uma vez que o “(...) tributo cobrado o é ndo em fungdo em funcéo
da actividade publica a que deu causa ou de que beneficia o particular mas em funcdo das maiores despesas causadas ou da valorizacdo do
patrimonio de que o mesmo beneficia” e, tal qualificacdo, implicaria necessariamente a sujeicdo ao principio da legalidade e da reserva de lei
parlamentar e ao principio da capacidade contributiva do sujeito passivo.

= Nesse sentido, Acordao do TC n.° 357/99, proferido em 15/06/1999, no processo n.° 1005/98. Vejam-se igualmente os acérdéos do TC n.°
410/00, proferido em 3/10/2020, no processo n.° 364/99 (este aresto conta com seis votos vencidos, designadamente por defenderem que este
tributo constitui uma contribuicdo especial e, como tal, este tributo padece de inconstitucionalidade organica); e n.® 258/2008, proferido em
30/04/2008, no processo n.° 958/07, todos disponiveis para consulta em https://www.tribunalconstitucional.pt.

= Cfr. Acdrdao do TCAS, proferido em 27/10/2022, no processo n.° 928/08.0BEALM, disponivel para consulta em www.dgsi.pt.
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Outro dos casos conhecidos de taxas cobradas pelas autarquias locais que, por se
tratarem de prestacdes presumidas, configuram contribuicoes financeiras, sao as intituladas taxas
municipais de protecdo civil (TMPC) . Tanto assim o é que, conforme se elucidou acima, o
Tribunal Constitucional, partindo do entendimento de que as mesmas nao pressupunham
qualquer relacao de troca, veio a declara-las inconstitucionais, com forca obrigatéria geral. A isso
se seguiu, curiosamente, uma alteracdo legislativa do RFALEI, por via da qual as contribuicdes em
matéria de protecao civil, foram incluidas no leque das receitas municipais. Na 6tica de CASALTA
NABAIS esta alteracao constituiu um “verdadeiro aproveitamento oportunistico” do legislador fiscal
uma vez que o Tribunal Constitucional, por se ter limitado a concluir que a mesma nao se tratava
de uma verdadeira taxa, ndo chegou a determinar qual a sua correta qualificacdo e, aproveitando-
se dessa omissao, o legislador recorreu ao nomen juris da contribuicdo, com vista ao
brangueamento “constitucional de mais um imposto escondido atras de um outro nome” .

Mais recentemente, a jurisprudéncia acabou por rejeitar a qualificacdo da TMPC como
verdadeira taxa, partindo do entendimento de que, “(...) tanto do ponto de vista dos beneficiarios
— gue nao sao suscetiveis de delimitacdo, uma vez que a «causa» da atividade e o «beneficio»
dela decorrente se diluem na generalidade da populacdo —, como do ponto de vista da propria
prestacao municipal — que nao é individualizavel, consubstanciando, ao invés, uma atividade de
que todos sdo ou podem vir a ser indiferenciadamente beneficiarios”. Antes concluindo tratar-se
de um imposto e, consequentemente, acabou por ser julgada inconstitucional, por violacao do
principio da legalidade, na vertente de reserva de lei, conforme previsto no artigo 165.°, n.° 1, al.
i), da CRP=»,

Uma ultima nota sobre os precos que, segundo Casalta NABAIS, tém corporizado a
limitacdo do campo de atuacao das taxas®:. Decorre do RFALEI que os precos “(...) ndo devem

ser inferiores aos custos direta e indiretamente suportados com a prestacdo desses servicos e

= Também sobre a TMPC se pode ler GAMITO, Conceicdo e MOTA, Teresa Teixeira, O Sector das Utilities e as Taxas de Proteccdo Civil, op. cit.,
2013

= Cfr. NABAIS, José Casalta, Problemas Nucleares de Direifo Fiscal, op. cit., pp. 57 e 58.

= Cfr. Acérdao do TCAS, proferido em 07/12/2021, no processo n.° 274/12.4BECTB, disponivel para consulta em www.dgsi.pt. e os Acérddos
do TC n.° 418/2017, proferido em 13/07/2017, no processo n.° 789/2016 (e, com base na mesma fundamentacdo, os n.° 611/2017,
848/2017, 17/2018, 34/2018, 332/2018 e 367/2018); n.° 366/2019, proferido em 19/06/2019, no processo n.° 152/219; n.* 775/2019,
proferido em 4/02/2020, no processo n.° 818/2019, todos disponiveis para consulta em https://www.tribunalconstitucional.pt.

= De acordo com Suzana Tavares da SILVA, apesar do RFALEI integrar a categoria de pregos, ha uma parte da “doutrina tradicional que insiste
em reconduzi-las a categoria das “taxas em sentido amplo”, baseando esta opinido nos critérios da /ndispensabilidade e do regime econdmico em
que venha a realizar-se a prestacdo. Contudo, na sua 6tica, tais critérios sdo insuficientes e, por isso mesmo, a autora apela ao critério de
marketization - i.é., o ambiente de mercado o qual, independentemente da privatizacdo (e da existéncia de concorréncia entre prestadores de
servigos), deve ser organizado numa légica de mercado - e ao critério da essencialidade do servico - a qual, se traduz numa admissibilidade de
auxilios do Estado, proporcionando “(...) precos “abaixo do valor de custo de servico”, o qual é depois complementarmente financiado com
transferéncias orcamentais (receita de impostos) ou outros apoios publicos (como é o caso das tarifas de transportes).” Para maiores
desenvolvimentos sobre a distingdo das sobreditas categorias, leia-se SILVA, Suzana Tavares da, “Ainda a Distingdo entre Taxas e Pregos {(...)",
op. cit.
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com o fornecimento desses bens”, sendo estes devidos pela prestacdo de servicos relacionados,
nomeadamente, com o abastecimento publico de agua, o saneamento de aguas residuais, a
gestao de residuos solidos, o transportes coletivos de pessoas e mercadorias e a distribuicdo de
energia elétrica em baixa tensao*2. Em face disso, o referido autor dentincia que os precos, nao
obstante se encontrarem numa logica concorrencial de mercado, poderdo nao ser eficientes e
menos onerosos para os destinatarios dos servicos, revelando-se esta categoria ineficiente em
relacdo as anteriores taxas cobradas para o efeito:,

Desta feita, apesar de no plano legal (RGTAL) se encontrarem catalogadas algumas taxas
municipais que, bem vistas as coisas, nao assentam em prestacdes efetivas, especificas e
individualizadas, o que se tem verificado é que, de forma progressiva e evolutiva, no plano doutrinal
e jurisprudencial, se tem admitido a requalificacdo destas figuras tributarias como contribuicdes

OuU Como impostos.

2.1.2.2.0 critério material das taxas

O RGTAL também elegeu o principio da equivaléncia como critério material das taxas
locais. Todavia, apesar de o seu titulo se denominar “equivaléncia juridica”, compulsado o seu
conteudo, verificamos que o mesmo se dirige e prioriza a econémica. Conforme anteriormente
abordado (ponto 2.1.3.2, da parte ), existira equivaléncia juridica se uma relacao for comutativa,
1.6., se existir nexo sinalagmatico entre a obrigacao tributaria do contribuinte e a prestacéo publica
por ele efetivamente provocada ou aproveitada. Por sua vez, a equivaléncia econémica, esta
intimamente relacionada com o custo dessa mesma prestacao publica, /€., com o nexo existente
entre o montante da taxa e o valor da prestacao que constitui a sua contrapartida.

Esta questdo também ja ndo é nova nem para a doutrina**, nem para a jurisprudéncia,
uma vez que uma parte delas tém assumido que, para o controlo das taxas e das contribuicdes

bastara, a existéncia de equivaléncia juridica (ponto de vista da delimitacao conceitual/estrutural),

= Cfr. artigo 21.°, n.°s 1 e 3, do RFALEI.

= Cfr. NABAIS, José Casalta, Sobre o regime juridico das taxas, op. cit., pp. 316 e 317.

= Nas palavras de Alberto XAVIER, “Ao conceito de sinalagma néo importa a equivaléncia econdmica, mas a equivaléncia juridica”, Cfr. Manual de
Direito Fiscal, Lisboa, 1974, pp. 43-44. Por sua vez, Teixeira RIBEIRO, preconiza que mesmo que as taxas sejam superiores ao custo do servico —
1.é., precos lucrativos - estas “(...) ndo se transmudam em receitas patrimoniais, visto continuarem coactivas, nem constituem impostos na parte
excedente ao custo, visto manterem o seu caracter bilateral”, Cfr. RIBEIRO, José Joaquim Teixeira, Nogdo juridica de taxa, op. cit., p. 294.

= Conforme se elucidou supra, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional tem-se demitido da analise do principio da equivaléncia na vertente
econdmica, porque tem entendido que o seu exame apenas se mostra pertinente quando, numa situacdo de manifesta ou flagrante “despropor¢édo
intoleravel”, se comprometa a “correspectividade pressuposta na relacéo sinalagmatica”. Por isso mesmo, tem vindo a defender que “(...) a relagdo
que se estabelece entre a obrigacéo tributaria e a provocacao ou o aproveitamento de uma prestacdo administrativa ndo tem que traduzir uma
rigorosa equivaléncia econémica”, Cfr. Acérddo do TC com o n.° 320/2016, proferido em 19/05/2016, no processo n.° 107/2014. Vejam-se
igualmente os acérdaos do TC com os n.°s 640/95; 140/96; 69/99; 22/00; 410/00; 68/2007; 363/2019, todos disponiveis para consulta em
https://www.tribunalconstitucional.pt.
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dispensando-se a existéncia de equivaléncia econdmica (ponto de vista da legitimacdo material)zs.
Pese embora a jurisprudéncia nacional tenha, de forma praticamente unanime, adotado esta
posicdo (a do controlo dos tributos reduzido ao critério formal da legalidade tributaria,
negligenciando-se o controlo material da igualdade e proporcionalidade), 0 mesmo ja nao se
verifica em sede doutrinal. Vejamos:

De acordo com Carlos Baptista LOBO, “(...) a configuracdo da equivaléncia econdmica
que se estabelece entre a prestacdo do sujeito passivo e a contraprestacao do Estado sera
necessariamente de “geometria variavel”. Tal significa que a definicdo da prestacao pecuniaria do
sujeito passivo dependera em larga medida do fundamento que legitima a exigéncia da taxa” .
Por seu turno, Pitta e CUNHA, Xavier de BASTO e Lobo XAVIER, defendem que “(...) a
sinalagmaticidade que subjaz ao conceito de taxa nao se alcanca com qualquer prestacao por
parte do Estado: se esta ndo representar sempre um beneficio ou vantagem, e se nao tem que
existir uma exacta equivaléncia economica entre o pagamento do particular e a accéo
individualizada do Estado (...)"»*. Da mesma forma, para Ana Paula DOURADO, “(...) a
bilateralidade da taxa tem de ser também aferida pelo montante cobrado e ndo se pode separar o
sinalagma juridico da quantificacdo da taxa” **. Numa perspetiva mais atualista, André Pereira
CARDOSO e Joaquim Freitas da ROCHA, sustentam que o nexo sinalagmatico subjacente as taxas
pressupde que o montante da taxa cujo pagamento é exigido ao contribuinte seja fendencialimente
aproximado ao beneficio ou a utilidade que o mesmo retira da atuacao da entidade publica».

Ainda que, hipoteticamente, se possa admitir a exclusao do teste do quantum
relativamente as “taxas gerais”, julgamos nao ser o mesmo possivel no campo das taxas locais,
tendo em conta que o seu regime geral ndo deixa margem para duvidas de que a sua criacao (e,
inevitavelmente, o seu controlo) ndo podera perder de vista a equivaléncia econdmica. Tanto mais
que é o proprio regime que refere que o seu valor devera ser fixado “(...) de acordo com o principio
da proporcionalidade e nao deve ultrapassar o custo da actividade publica local ou o beneficio

auferido pelo particular” =,

= Cfr. VASQUES, Sérgio, Regime das Taxas Locais {(...), op. cit., pp. 95 e 96.

= Cfr. LOBO, Carlos Baptista, 7axas enquanto instrumento de financiamento publico - as responsabilidades acrescidas do Estado, in TOC, n.° 76,
julho, 2006, pp. 43 a 48, [disponivel em formato eletronico em https://www.occ.pt/downloads/files/1153133981_43a48.pdf] [02/02/2023], p.
196.

= Cfr. CUNHA, Paulo de Pitta e, BASTO, José Guilherme Xavier de, XAVIER, Anténio Lobo, Os conceitos de taxa e imposto a propdsito de Licengas
Municipars, in Fisco, n.° 51/52, 1993, p. 13.

== Cfr, DOURADO, Ana Paula, Direffo Fiscal: Licdes, op. cit., p. 69.

= Cfr. CARDOSO, André Pereira e ROCHA, Joaquim Freitas da, 7axas (locais) e sinalagmaticidade. {...)", op. cit.

« Cfr. artigo 4.°, n° 1, do RGTAL. Diga-se, alids, que Ana Paula DOURADO chega a sugerir que, por forma a acautelar a inexisténcia de outros
regimes gerais de taxas, esta norma legal devia ser bastante para “(...) orientar o legislador e os tribunais portugueses na concretizacao do principio
da proporcionalidade relativamente a todas e quaisquer taxas criadas no ordenamento juridico portugués”, Cfr. DOURADO, Ana Paula, Direito
Fiscal: Ligdes, op. cit., p. 75.
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A respeito deste principio cumpre ainda relembrar que, pese embora ele se concretize
na contraprestacao do particular destinada a custear a prestacao publica de que é efetivo causador
ou beneficiador, este nado deixa de ser, outrossim, um elemento concretizador do principio da
igualdade, pois que, também em matéria de taxas, apenas se podera admitir uma eventual
discriminacdo dos contribuintes no caso de as prestacdes publicas refletirem custos ou beneficios
diferenciados®2.

A equivaléncia econdémica manifesta-se, assim, no principio da proporcionalidade que,
na pratica, consubstancia o “limite superior” da quantificacdo das taxas locais, tendo em conta
gue o seu montante nunca podera ultrapassar o valor decorrente do “custo da actividade publica
local ou o beneficio auferido pelo particular”, sob pena de, ultrapassado que seja tal custo ou
beneficio, este excesso se considere um tributo unilateral e se tenha de reconduzir ao regime
juridico dos impostos®:. Quer isto dizer que, sempre que o valor de uma taxa seja manifestamente
excessivo, estar-se-a a permitir que um grupo isolado de contribuintes assuma uma despesa que,
a partida, dira respeito a toda a comunidade, em clara violacao do principio da equivaléncia e, por
sua vez, do principio da igualdade tributaria material.

Sem conceder, Ana Paula DOURADO, apelando as finalidades extrafiscais presentes na
parte final do n.° 1 e do n.° 2, do artigo 4.° do RGTAL®*, sustenta que “(...) o principio da
equivaléncia deveria ceder perante o principio de bem-estar geral, e por isso o principio da
proporcionalidade deveria ser interpretado de modo menos restritivo do que nos casos de taxas
com finalidades fiscais”, até porque, se o que se pretende €, na maioria das vezes, desincentivar
comportamentos, tornar-se-ia dificil quantificar a utilidade aproveitada pelos particulareszs.

Isto posto, parece-nos que nao restardo duvidas de que o controlo efetivo e rigoroso dos
tributos comutativos dependera, forcosamente, do exame da vertente economica do principio da

equivaléncia, que apenas sera possivel na analise casuistica das taxas locais.

= Cfr. VASQUES elucida que néo sera admissivel, a luz do principio de equivaléncia, seja cobrada uma taxa pela ocupacdo do dominio publico
municipal diferenciada — como por exemplo 0 montante de €5,00/m2 no caso de uma esplanada ou o montante de € 10/m2 no caso de um
carrossel —, uma vez que o que se pretende apurar é o custo resultante dessa mesma ocupacao, excluindo-se assim o recurso a quaisquer outros
critérios, nomeadamente aos que revelem a capacidade contributiva dos contribuintes (rendimentos, patrimonio ou valor do negdcio). VASQUES,
Sérgio, Regime das Taxas Locais (...), op. cit. 9, pp. 97 e 98.

No mesmo sentido, veja-se também FERNANDES, Filipe de Vasconcelos, Nétulas sobre a teoria geral das taxas, in Cadernos de Justica Tributaria,
n.° 32, abril/junho, 2021, pp. 19 a 29.

= Cfr. DOURADO, Ana Paula, Direito Fiscal: Ligdes, op. cit., p. 69 e SILVA, Suzana Tavares da, As 7axas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op.
cit., pp. 106 e 116.

= Nos quais se possibilita que o valor das taxas seja fixado com base em critérios de desincentivo a pratica de certos atos ou operacdes, mormente,
em matéria de qualificacdo urbanistica, territorial e ambiental.

= Cfr. DOURADO, Ana Paula, Direifo Fiscal: Ligdes, op. cit., p. 75
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a) O critério do beneficio

Segundo Suzana Tavares DA SILVA, “Tratando-se de um tributo que é devido em troca
de uma contraprestacao especifica geradora de um beneficio individualizavel, o pagamento deve
corresponder ao valor desse beneficio e ndo pode excedé-lo (...)" sendo, por isso, fixado de acordo
com o principio do beneficio econémico*s. Para esta autora, a quantificacao econoémica da
vantagem obtida pelo particular é diferenciada de acordo com a espécie de taxa em analise, uma
vez que as mesmas se repercutem de forma diferenciada. Vejamos:

No caso das taxas devidas pela utilizacao de bens do dominio publico, a obrigacdo do
pagamento da taxa surge com o aproveitamento individualizado que um contribuinte faz de
determinado bem publico, que, por excluir ou limitar o seu uso comum pela comunidade ou o seu
uso especial por outro contribuinte, lhe confere um beneficio individualizado. A quantificacao do
valor devido pela utilizacao individualizada do bem publico acarreta enormes dificuldades e, como
tal, os municipios tendem a recorrer a um critério baseado na rentabilidade das atividades
desenvolvidas pelos beneficiarios, /€., afastando-se do valor do concreto beneficio alcancado pelo
beneficiario, acabam por se aproximar do regime juridico dos impostos, pelo menos na parte do
valor que exceda o beneficio alcancado.

Entre nés, esta situacdo ocorre, por exemplo, em matéria de taxas municipais pelos
direitos de passagem, cujo valor ¢ determinado através da aplicacdo de uma percentagem ao
volume de faturacdo das empresas beneficiarias. Apesar de nos parecer que tal tributo configura
um imposto — porquanto o critério material se aproxima mais do principio da capacidade
contributiva do que do principio da equivaléncia — a verdade é que a jurisprudéncia do Tribunal de
Justica da Uniao Europeia, apesar da proibicdo decorrente do artigo 401.° da Diretiva n.°
2006/112/CE, do Conselho de 28 de novembro de 2006, tem permitido a criacdo de tributos
gue incidam sobre a base tributavel do IVA.

No que toca as taxas devidas pela prestacdo de servicos ou pela remocao de um
obstaculo juridico, a obrigacao do pagamento da taxa decorre do valor da contraprestacao que o
contribuinte recebe, pelo que, inexistindo a referida contraprestacéo, o municipio também nao
poderd exigir a taxa. Quanto a quantificacdo do respetivo valor, a doutrina divide-se: se, por um

lado, existem autores que defendem que a sua fixacao devera ser feita de acordo com o valor da

= Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, As 7Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., p. 106 e 107.
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utilidade auferida pelo beneficiario outros ha também que entendem que terd sempre de existir
uma relacao entre o valor e o custo do servico, designadamente, por forma a afastar o recurso a
indicios de capacidade contributiva®’ para a quantificacdo da taxa ou para limitar a possibilidade
da taxa ser utilizada como instrumento de financiamento dos servicos de ambito geral ou para
atenderem a utilidade derivada que os contribuintes retiram do bem ou do servigo.

Todavia, ainda que se possa admitir o financiamento de servicos de ambito geral — /.é.
contraprestacdes especificas e genéricas — com recurso a figura das taxas, a doutrina entende
gue a mesma apenas podera ser fundamentada por via do critério do beneficio, cujo limite da sua

exigibilidade sera o beneficio individual obtido pelo contribuintese.

b) O critério da compensacao de custos

Outro dos critérios comummente utilizado para quantificacdo do valor das taxas é o
principio da cobertura de custos que, na esteira do entendimento de Suzana Tavares da SILVA,
representa “um critério subsidiario e indissociavel do critério da equivaléncia”, tendo em conta
que, para além do beneficio auferido pelo contribuinte, devera ser também contabilizado o custo
efetivo por este ocasionado, por forma a salvaguardar a cobertura de despesas que 0s municipios
suportam para prestar tal servico.

Uma vez que o RGTAL admite ambos os critérios (do beneficio e do custo) como
potenciais expressdes materiais do principio da proporcionalidade, e em momento algum exclui a
sua utilizacdo combinada, a mencionada autora defende que podera haver lugar a uma dupla
limitacdo: por um lado, mesmo que o montante da taxa tenha como objetivo a cobertura dos

efetivos custos do servico, ele ndo podera, ainda assim, exceder o valor do beneficio auferido por

= A doutrina tende a excluir o recurso ao critério da capacidade contributiva para quantificagao do valor da taxa, sob pena da mesma ser qualificada
como “taxa fiscal” e ter de ser reconduzida ao regime juridico dos impostos. Todavia, uma parte residual da doutrina estrangeira, chega a admitir
que a capacidade contributiva possa ser considerada na quantificagdo do valor da taxa, de forma subsididria, como critério de desagravamento
para aqueles contribuintes que demonstrem ter uma reduzida capacidade econdmica. Outra parte da doutrina estrangeira defende que a
capacidade contributiva estara sempre subjacente ao critério do beneficio, porquanto entendem que o beneficio individualizavel que o contribuinte
aproveita ¢, na verdade, uma manifestacao de capacidade contributiva. Aliada a esta Ultima posicdo, Suzana Tavares da SILVA defende que “Apesar
de nao estar legalmente previsto na LRGTAL, entendemos que o critério da capacidade contributiva podera ser utilizado pelas autarquias na
formulacédo de critérios regulamentares de desagravamento do valor da taxa em casos concretos, desde que devidamente fundamentados no
principio da justica” (...), SILVA, Suzana Tavares da, As 7axas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., p. 124 e 125.

= Cfr. CARDOSO DA COSTA, José Manuel M., Ainda a distincdo entre “taxa” e “imposto” na jurisprudéncia constitucionais, in Homenagem a José
Guilherme Xavier de Basto, org. J.L. Saldanha Sanches e Antonio Martins, Coimbra, Coimbra Editora, 2006, p. 556; RIBEIRO, José Joaquim
Teixeira, Licoes de Financas Publicas, op. cit., p. 256; SILVA, Suzana Tavares da, As 7axas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., pp. 117
ells.

= Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, As 7axas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., pp. 117 e 118. As taxas de prestacdo de servicos podem
ser comparadas as redevances presentes no ordenamento juridico francés, explicando-nos a sua jurisprudéncia que as mesmas se fundam na
correspondéncia entre o montante pago e o correspetivo servico publico, porém, quando visem o financiamento de servicos publicos gerais, devem
ser consideradas “taxas fiscales” e, como tal, reconduzidas a figura do imposto. Por sua vez, no ordenamento juridico espanhol, as taxas pela
prestacdo de servicos assentam no critério do custo de servico, para evitar que os custos de todos os servicos publicos sejam imputados aos
concretos sujeitos passivos de taxas, mesmo quando nao lhes digam respeito, sendo este critério corporizado pelos custos transladavers, i.é. o
custo da utilidade do servico de que apenas o concreto contribuinte tenha beneficiado, ou pelos custos imputaveis, i.é., quantificacdo da utilidade
do valor da prestacdo ou do beneficio global que o contribuinte tenha obtido.
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aquele concreto contribuinte; por outro lado, ainda que o montante da taxa vise a tributacao do
beneficio auferido pelo contribuinte, ele também nao podera, igualmente, exceder o valor do
concreto custo do servico, sob pena desse excesso consubstanciar um imposto,

Ha autores que defendem que nao se pode descurar o critério do beneficio, visto que,
segundo estes, se aceitarmos o critério do custo como Unico parametro material das taxas,
corremos o risco de as mesmas se transformarem num auténtico imposto, ou seja, visando
unicamente o financiamento dos custos gerados, independentemente do seu aproveitamento pelos
sujeitos passivos. Neste caso, as taxas assentariam, de forma exclusiva, no principio da
compensacao de custos no qual se prioriza a compensacao de um acréscimo de custos ou
prejuizos gerados a comunidade, em detrimento do beneficio individual do contribuinte (como é o
caso, por exemplo, das taxas devidas por maior despesa)’:.

A semelhanca do critério do beneficio, também neste caso o montante da taxa devera
corresponder ao custo real ou previsivel do servico e nao podendo ultrapassar tal valor.

Por isso, independentemente do critério usado, sempre que a taxa se revele excessiva,
ha uma violacdo do principio da equivaléncia, e a parte em excesso constituira um tributo
unilateral. Assim, e para evitar tal violacao, as autarquias locais deverdo fixar o valor das suas
taxas sempre com respeito ao principio da proporcionalidade, nao devendo aquele “ultrapassar o

custo da actividade publica local ou o beneficio auferido pelo particular”.

c) O critério da extrafiscalidade

Sem conceder, cumpre realcar também que além da finalidade de arrecadacdo de
receita, as taxas podem igualmente compreender igualmente finalidades extrafiscais. O RGTAL
apresenta sinais evidentes disso mesmo no seu artigo 4.°, n.° 2, quando permite que o valor das
taxas seja “(...) fixado com base em critérios de desincentivo a pratica de certos actos ou
operacOes”, e bem assim, no seu artigo 5.°, n.° 1, quando determina que estas visam igualmente
“a promocao de finalidades sociais e de qualificacéo urbanistica, territorial e ambiental.”.

Pese embora, via de regra, as taxas sejam fixadas com base nos critérios do beneficio
e/ou do custo, o RGTAL ndo obsta a que as mesmas possam ser estabelecidas recorrendo a
critérios extrafiscais, uma vez que também prevé a possibilidade da sua fixacdo com vista ao

desincentivo de determinados comportamentos, designadamente, sobre atividades dos

= Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, As 7axas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., p. 121.
o [bigem, p. 122.
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particulares geradoras de impacto ambiental negativo*2. Todavia, parte da doutrina tem defendido
que a extrafiscalidade é uma finalidade que, em regra, devera ser associada aos tributos
unilaterais, uma vez que é nestes que encontra melhor enquadramento para a sua natureza
juridica.

Nas palavras de Casalta NABAIS “(...) prosseguir objectivos extrafiscais através dos
instrumentos tributarios, concretizem-se estes em tributacao (tributos ou impostos extrafiscais) ou
em “destributacao” (beneficios tributarios ou fiscais), ndo se coaduna com a ideia de
proporcionalidade subjacente a figura tributaria das taxas, em que o estado e demais entes
publicos exigiriam ou dariam na medida ou proporcao que os contribuintes fossem destinatarios
de uma contraprestacdo especifica daqueles ou os beneficiarios realizassem aqueles uma
prestacao equivalente ao beneficio recebido” .

Nessa senda, somos em crer que, quer o critério do beneficio, quer o critério do custo
nunca poderdo ser dissociados da taxa que, por estar igualmente vinculada ao principio da
proporcionalidade, nunca podera, por isso, admitir um valor excessivo — para além do custo ou do

beneficio — desincentivador do comportamento do contribuintes.

3. A exigéncia de aprovagao de regulamento de taxas nas autarquias locais

0 artigo 8.°, n.° 1 do RGTAL determina que as taxas locais sejam criadas e disciplinadas
por regulamento, cuja aprovacao esta dependente do 6rgao deliberativo da autarquia local®. Este
preceito ndo trouxe qualquer novidade tendo em conta que, até a entrada em vigor deste regime,
0 mesmo ja decorria das competéncias previstas para a assembleia de freguesia e assembleia
municipal®e.

Inovacéo trouxe o n.° 2, do aludido artigo do RGTAL, porquanto preconiza que 0s

regulamentos devem conter, obrigatoriamente, determinadas exigéncias, sob pena de serem

= Cfr. artigo 4.°, n.° 2, e artigo 6.°, n.° 2, ambos do RGTAL..

= Cfr. NABAIS, José Casalta, 7ributos com fins ambientais, Vol. lll, in Por um Estado Fiscal Suportavel — Estudos de Direito Fiscal, Coimbra,
Almedina, 2010, p. 192.

=+ Suzana Tavares da SILVA, questiona o efeito Util dos critérios extrafiscais, admitindo que estes sejam usados apenas em casos de agravamento
ou desagravamento do valor da taxa. Coisa diferente serd, na o6tica desta autora, utilizar o elemento desincentivador de comportamentos em
servicos a desenvolver pelas autarquias locais em matérias como a protecdo do ambiente e o urbanismo que, desde que acarretem utilidades
divisiveis, poderdo originar o pagamento de uma taxa a qual, sendo baseada no beneficio proporcionado ou no custo provocado, bastara para
dissuadir o contribuinte de praticar determinado ato ou comportamento, Cfr. SILVA, Suzana Tavares da, As 7axas e a Coeréncia do Sistema
Tributario, op. cit., p. 126. Veja-se ainda, sobre o principio do poluidor-pagador, NABAIS, José Casalta, 7ributos com fins ambientais, op. cit., pp.
173 a 207.

= ljdeigualmente os artigos 20.° e 24.° do RFALELI. Acresce que, de acordo com o disposto no artigo 112.°, n® 7 da CRP, os referidos regulamentos
deverao indicar expressamente as leis que visam regulamentar.

= Cfr. Lei n.° 169/99, de 18 de setembro, na redacdo dada pela Retificacdo n.° 9/2002, de 05 de margo. Atualmente, estas competéncias dos
orgéos deliberativos encontram-se previstas no artigo 9.°, n.° 1, al. d) e artigo 25.°, n.° 1, al. b), da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, na
redacdo dada pela Lei n.° 24-A/2022, de 23 de Dezembro (Regime juridico das autarquias locais).
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declarados nulos. Este artigo configura uma verdadeira limitacdo ao poder de criacdo de taxas,
pois que, para o desenvolvimento de tal prerrogativa, as autarquias locais serdo obrigadas a expor
de forma clara os seguintes intentos: a base de incidéncia objetiva e subjetiva; o valor ou a férmula
de calculo do valor das taxas a cobrar; a fundamentacdo econdmico-financeira relativa ao valor
das taxas; as isencoes e a sua fundamentacdo; o modo de pagamento e outras formas de extincao
da prestacao tributaria admitidas; e bem assim, a admissibilidade do pagamento em prestacdes® .

Também em matéria de atualizacao e alteracao dos valores das taxas locais, este regime
veio estabelecer limites e trazer outra inovacao. Decorre do n.° 1, do artigo 9.° que estando em
causa a mera atualizacdo do valor das taxas por referéncia a taxa de inflacdo, esta pode ser
concretizada através dos orcamentos anuais das autarquias locais. Ao passo que, de acordo com
o disposto no n.° 2, do aludido artigo, tratando-se de uma alteracédo - e nao ja de mera atualizacao
- ao valor/ da taxa, a mesma devera ser promovida pelas autarquias locais através da alteracao
ao regulamento de criacao da respetiva taxa, devendo esta ser devidamente suportada pela
fundamentacao econdmico-financeira subjacente ao novo valor.

0 encaixe deste artigo no RGTAL mostra-se muito pertinente uma vez que, tratando-se
de tributos que pressupdem um nexo de sinalagmaticidade entre a prestacao e a contraprestacao
correspondente, estdo os mesmos sujeitos a constantes flutuacdes do seu valor (ndo so6 por conta
do conhecido fendmeno da inflacdo, como também pela oscilacdo do valor real dos custos
inerentes as prestacdes) o que implicara, necessariamente, um desagravamento gradual da carga
tributaria para os contribuintes e uma diminuicdo gradual da arrecadacao de receitas pelas
autarquias locais. Tendo em conta que, regra geral, as taxas locais pressupéem valores e custos
médios, torna-se imperioso que a sua quantificacdo e fundamentacéo sejam sujeitas a uma revisdo
periodica, apesar de tal ndo ter sido previsto na edicdo do RGTAL:~,

A atualizacdo de taxas trata-se de uma mera faculdade das autarquias locais que, apesar
de atualmente se encontrar expressamente consagrada no RGTAL, também chegou a resultar das
competéncias previstas para as assembleias municipais ou de freguesia (designadamente, através
da aprovacao dos orcamentos, fosse através da aprovacao de taxas, que se encontravam fixadas

na Lei n.° 169/99, de 18 de setembro®-.

= Cfr. alineas a) a f), do n.° 2, do artigo 8.° do RGTAL.

= Cfr. assinalado em tom de critica por VASQUES, Sérgio, Regime das Taxas Locais {(...), op. cit., pp.152 a 157.

== Cfr. artigo 17.°, n.° 2, alineas a) e d) e artigo 53.°, n.° 2, alineas b) e e), da Lei n.° 169/99, de 18 de setembro, até a redacdo dada pela n.°
172011, de 30 de novembro. Diga-se, alids, que as aludidas normas vieram a ser revogadas pela alinea d), do n.° 1, do artigo 3.° da Lei n.°
75/2013, de 12 de setembro (atual Lei das Financas Locais). E porque o RGTAL nao exclui tal hipotese, Sérgio VASQUES defende que esta
atualizacdo pode ainda ocorrer por meio da edi¢do e aprovacado anual de novos regulamentos que contenham os valores das taxas ja atualizados,
cfr. VASQUES, Sérgio, Regime das Taxas Locais {(...), op. cit. p. 153.
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Contrariamente a atualizacdo, a alteracao de valores das taxas produz uma modificacado
real da carga tributaria imposta ao contribuinte e, por isso mesmo, devera ser sempre sujeita ao
teste da equivaléncia, o qual tera de ser validado nos regulamentos municipais através da
fundamentacao econdmico-financeira. Esta exigéncia, para além de permitir aos contribuintes e,
subsequentemente, aos Tribunais fazerem um maior controlo da quantificacdo das taxas
cobradas, podera ter também expressdo no comportamento das Autarquias Locais que, perante a
imposicao de fundamentacdo econdémica de tais alteracbes, se coibirdo de aumentar
excessivamente as taxas.

O ditado popular “cada cabeca sua sentenca” ¢ uma velha maxima que, figuradamente,
representa o estado das coisas em matéria de taxas locais, visto que, cada autarquia local,
permitindo-se criar taxas a seu bel-prazer (ndo raras vezes, em desobediéncia dos requisitos de
forma e de fundo fundamentais), origina situacdes de degradacdo desta figura em contribuicoes
ou impostos, ou até situacdes de quantificacdo excessiva que, com o decurso do tempo, levaram
a uma deterioracao gradual da relacao de confianca estabelecida entre os contribuintes e os entes
locais e, consequentemente, a inumeras demandas judiciais.

Isto tudo encontra justificacdo na conjugacéo da necessidade premente de obtencao de
receitas e da inexisténcia de quaisquer limites ao exercicio do poder tributario das autarquias
locais, mormente em matéria de taxas que, por esse motivo, eram criadas desmesuradamente
em regulamentos municipais deficientes ou cuja legalidade e constitucionalidade se mostrava, na
maioria das vezes, questionavel. Como se disse, varios foram os problemas gerados por esta
indisciplina, que iam desde a cobranca de taxas sem a existéncia de qualquer contraprestacédo da
autarquia local (inexisténcia de nexo sinalagmatico), até a desproporcionalidade da
contraprestacao propiciada e o montante da taxa cobrado e, grosso modo, até mesmo & falta de
fundamentacao das referidas taxas.

Assim, tendo em vista o término desta desordem e a obtencdo de uma maior
homogeneidade em matéria de taxas locais, o legislador veio, através dos requisitos formais e de
fundo previstos neste novo regime, impor novos limites e obrigacdes ao poder tributario das
autarquias locais. Com efeito, os artigos 8.° e 9.° patenteiam, seguramente, umas das disposicoes
mais importantes deste diploma porquanto tencionavam pér termo a desordem que, até entéo, se
vinha a verificar em matéria de criacao e conformacao de taxas locais.

Dentro do leque de requisitos obrigatdrios previstos no n.° 2, do artigo 8.° do RGTAL,

cumpre fazer especial alusdo a novacao trazida pela al. c), da qual decorre a obrigatoriedade de
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fazer constar expressamente a fundamentacdo econémico-financeira do montante de cada uma
das taxas constantes no regulamento municipal. Esta exigéncia obriga as autarquias locais a
justificarem o custo ou o valor cobrado por cada uma das taxas de acordo com o principio
estruturante da equivaléncia, seja com recurso ao critério do custo, seja com recurso ao critério
do beneficio.

Regra geral, as autarquias locais socorrem-se da equivaléncia do custo para apurar e
fundamentar o valor das taxas, tendo em conta que tal apuramento por via da equivaléncia do
beneficio se revela uma tarefa manifestamente mais dificil e falivel por implicar a comparacao
com o valor das prestacées — quando existam - concretizados por operadores privados, o que
podera conduzir, as mais das vezes, a reconducao do valor da prestacao ndo ao seu valor do
mercado, mas sim “a riqueza que o contribuinte dela possa indirectamente extrair” .

Esta exigéncia veio obrigar as autarquias locais a uma revisao profunda das suas taxas
e, em algumas situacdes, até mesmo a sua abolicdo, fomentando, assim, uma racionalizacdo do
numero de taxas até entao existentes, até porque muitas delas representavam bagatelas ou até ja
teriam caido em desuso.=t Como se sabe, este trabalho trouxe inumeras dificuldades para as
autarquias, principalmente para os municipios de menor dimensao ou para as freguesias, razdo
pela qual foi previsto um periodo para esta adaptacdo, o qual foi prorrogado até 30 de abril de
2010.

Alias, Sérgio VASQUES apesar de reconhecer a importancia desta exigéncia para defesa
dos direitos dos contribuintes, nao deixa de Ihe apontar uma critica por entender que o legislador
lhe devia ter dedicado muito mais do que uma breve alinea, designadamente para fixacdo de
algumas regras elementares a que devesse obedecer tal fundamentacao, por forma a amparar as
autarquias no desenvolvimento desta tarefa, sob pena de, mais uma vez, se estar a abrir “a porta
a disparidades de método na quantificacao das taxas locais” 2.

Sem conceder, para que os contribuintes possam conhecer todas as taxas locais
existentes nas autarquias, bem assim como todos os elementos essenciais que as materializam,
preceitua o artigo 13.° do RGTAL que devem os respetivos regulamentos municipais ser
disponibilizados tanto em papel —em local visivel nos edificios das sedes e assembleias —, como

na sua pagina eletronica.

= Cfr. VASQUES, Sérgio, Regime das Taxas Locais {(...), op. cit., p. 143.
= Cfr. VASQUES, Sérgio, Regime das Taxas Locais (...), op. cit., pp. 42 e 43.
= [bigem, p. 141.
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3.1. O problema da heterogeneidade das taxas criadas pelas autarquias locais

Ninguém coloca em causa o contributo fundamental que o RGTAL, diante do “volte-face”
de um quase vazio legislativo, representou para o ordenamento juridico nacional, uma vez que foi
a partir deste diploma que se consagraram as regras formais e substantivas minimas que tém
como intento a demarcacao dos limites na criacao e conformacéo das taxas locais. Sucede que,
apesar de se encontrar em vigor ha mais de quinze anos, até a presente data, este diploma nao
sofreu quaisquer alteracées que, com vista ao seu aperfeicoamento, se possam ter como
relevantes, designadamente para o suprimento dos inumeros vicios ou ambiguidades que se tém

identificado.

3.1.1. 0 regulamento modelo como solugéo?

Chegados aqui, parece-nos que este regime geral tera ficado um pouco aquém daquilo
que era expectavel, tendo em conta que, diante do grande esforco de adaptacéo que as autarquias
locais empenharam para concretizar as novas imposicoes decorrentes do mesmo, também se
esperava que o legislador tivesse concedido outros préstimos (uniformidade e detalhe) nesse
diploma legal, para que estas entidades concretizassem esta tarefa com sucesso.

Acompanhando tal raciocinio, Sérgio VASQUES chegou a insinuar que a melhor solucao
teria sido a adocdo de um “regulamento-padrdo”, a constar em anexo ao proprio RGTAL, porque
auxiliaria as autarquias locais — pelo menos para a elaboracao dos primeiros regulamentos - e
permitiria a sistematizacdo uniformizada e, por sua vez, a comparacado dos regulamentos das
varias autarquias locais, beneficiando ndo s6 os contribuintes, que poderdo escolher onde
pretendem adquirir/usufruir da prestacdo, como também estas entidades que, a final,
economizariam recursos fossem eles humanos, técnicos e/ou financeiros na elaboracdo desta
tarefa:,

Apesar da oportunidade lancada com a inclusdo do RGTAL no ordenamento juridico, o
legislador, ignorando-a, deixou a tarefa de criacdo das taxas sujeita a discricionariedade das
autarquias locais, mantendo-se tal poder praticamente intocavel. Com efeito, apesar da — suposta
- regulacao desta figura tributaria, poucas foram as mudancas que se fizeram sentir. Até porque,

na atualidade, permanecem nos regulamentos municipais os catalogos de prestaces tributarias

= [bjdem, pp. 60 e 61.
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exemplificativas, bem como diversas clausulas abertas, que continuam a perpetuar a infundada e
ilimitada multiplicacao de taxas®-.

Uma das melhorias que poderia ter sido introduzida pelo regulamento-padrao seria, sem
duvida, a integracao da técnica da relacao juridica tributaria, ao invés da tradicional técnica pautal.
A primeira técnica ¢ frequentemente utilizada nos impostos e pressupdem a transposicdo para a
tarefa legislativa da teoria da relacao juridico tributaria, /.é., o diploma devera fixar primeiramente
as incidéncias objetivas e subjetivas e sO depois as suas isencdes, a que Sse seguem,
designadamente, o facto gerador, a forma de determinacdo da matéria tributavel e respetivas
taxas, as obrigacOes acessorias e as garantias da obrigacao tributaria*. Ja a segunda técnica, que
ja era utilizada pelos municipios (e assim permaneceu mesmo depois da entrada em vigor do
RGTAL), pressupde a utilizacdo de uma tabela na qual se enumeram as diferentes taxas locais
existentes o que acaba por dificultar a identificacdo dos varios elementos essenciais desta figurass.

Mas mesmo que se entendesse manter a técnica legislativa pautal, o legislador, ainda
assim, poderia ter apresentado um catalogo mais fechado de prestacdes tributarias suscetiveis de
pagamento de taxas, de maneira a limitar a usual e ja conhecida fragmentacao das taxas locais.

Em suma, a introducdo de um regulamento-padrao, ndo obstante permitisse fornecer
uma matriz Unica e comum as autarquias locais na criacdo destes documentos, que facilitaria, por
um lado, a sua aplicacao pelas autarquias locais e, por outro lado, a sua interpretacéo pelos
particulares, parece-nos que nao seria solucdo para o problema com que sempre nos deparamos
e, ainda nos dias de hoje, continuamos a deparar: a criacao e cobranca de contribuicoes e
impostos, camuflados pela nomenclatura de taxa.

Entendemos que uma das solucdes que poderiam ser viaveis para travar esta que tem
sido a pratica comum das autarquias locais seria a densificacao e clarificacdo das normas do atual
RGTAL, bem assim como a criacao de um regime geral para as contribuicoes. Pelo menos esta
ultima, permitiria, de uma vez por todas, diferenciar os tributos existentes, prevalecendo, desta

feita, a visao trenaria dos tributos sobre a - ja ultrapassada - visdo dicotémica.

= [bidem, pp. 48 a 51.
= [bidem, p. 48.
= [bidem, p. 48.
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PARTE Il

ANALISE TOPICA DE DESAFIOS COLOCADOS NO CONTEXTO DA TAXA MUNICIPAL TURISTICA

1. Breve enquadramento da tributacdo no ambito do turismo
1.1.  Uma perspetiva historica

Na atualidade, o setor do turismo é um dos grandes impulsionadores do
desenvolvimento da economia portuguesa que, apesar do forte travao sofrido nos anos de 2020 e
2021, por forca do flagelo mundial provocado pelo virus SARS-COV?2, desde ha largos anos que
vem revelando uma evolucdo crescente®. Na senda dessa tendéncia, alguns dos nossos
municipios encararam a expressiva procura turistica como uma possivel fonte de obtencdo de

receitas municipais tendo, assim, criado as hodiernas faxas municipais turisticas.

= De acordo com o Instituto Nacional de Estatistica, estima-se que o numero de chegadas de turistas (ndo residentes) a Portugal tenha atingido,
em 2020, os 6,5 milhdes - representando uma diminuicdo de 73,7 % face a 2019 -, e em 2021, os 9,6 milhdes — representando assim um
acréscimo de 48,4 % face a 2020 (mas, apenas, 39 % do valor obtido em 2019), Cfr. Estatisticas do Turismo 2020 [Em linha], Edicdo 2021,
Lisboa, Instituto Nacional de Estatistica, 2021. [consulta em 18/11/2022], disponivel em https://www.sgeconomia.gov.pt/ficheiros-externos-
sg/noticias-20211/ine_eturismo_20201.aspx. ISBN 978-989-25-0569-5 e E£statisticas do Turismo 2021 [Em linha], Edicdo 2022, Lisboa, Instituto
Nacional de Estatistica, 2022. [consulta em 18/11/2022], disponivel em https://www.sgeconomia.gov.pt/noticias/ine-estatisticas-do-turismo-
2021-span-classnovo-novospan.aspx. ISBN 978-989-25-0606-7
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Pese embora estas taxas sejam uma das ultimas novacées mais polémicas em matéria
de tributos locais, a tributacao deste setor ja nao é novidade em Portugal, uma vez que a mesma
ja se havia manifestado entre n6s no ano de 1921.

A crise economica e financeira que se fazia sentir em Portugal na transicdo do século
XIX para o século XX, foi 0 impeto necessario para que se passasse a encarar o setor do turismo
(até entdo pouco explorado) como uma importante fonte de receitas, capaz de ultrapassar os
problemas que o pais enfrentava com as contas publicaszs.

Nessa fase, uma das iniciativas do Estado para promover o desenvolvimento deste setor
foi a delimitacdo e classificacdo do espaco turistico a nivel regional, a qual foi conseguida com a
aprovacdo da Lei n.° 1152, de 23 de abril de 1921, que criou as estancias turisticas e as
Comissdes de Iniciativa e Turismo para desenvolvimento e promocao das estancias hidrolégicas e
climatéricas®.

Foi com vista ao financiamento das atividades destes érgaos regionais que foram criadas
a taxa percentual adicional a contribuicao industrial — devida por entidades que explorassem as
concessdes de aguas mineromedicinais ou nelas exercessem comércio ou industria —, a faxa
percentual adicional a contribuicio predial - devida pelos proprietarios da localidade — e a taxa de
turismo - devida pelos visitantes*».

Concentrando-nos na primitiva 7axa Especial de Turismo cumpre dar nota de que a
mesma era devida por todos os visitantes que pernoitassem em casas alugadas ou em hotéis,
sendo a sua cobranca realizada pelos proprietarios ou pelos hoteleiros. Deduzida que fosse a
percentagem devida ao Conselho de Turismo e ao Instituo de Hidrologia, a receita arrecadada com
esta taxa destinava-se, exclusivamente, aos melhoramentos locais previstos na sobredita Lei:
execucao de obras de interesse geral e realizacao de iniciativas tendentes ao aumento da

frequéncia das estancias e ao fomento da industria do turismo=:.

= A contextualizacdo e evolucdo historica do setor do turismo em Portugal, pode ser acompanhada no artigo redigido por CUNHA, Licinio,
Desenvolvimento do Turismo em Portugal: Os Primdrdios, in Fluxos & Riscos: Revista de Estudos Sociais, Vol. I, n. °1, 2010, pp. 127 a 149,
disponivel em https://revistas.ulusofona.pt/index.php/fluxoseriscos/article/view/2516 [02/02/2023].

= A Lein.° 1:152, de 23 de abril de 1921, criou as comissdes de iniciativas em todas as estancias hidroldgicas e climatéricas e dispde sobre a
sua composicdo, competéncias e gestao financeira. Estes 6rgaos regionais visavam promover o desenvolvimento das referidas estancias, “(...) de
forma a proporcionar aos seus frequentadores um meio confortavel, higiénico e agradavel, quer executando obras de interesse geral, quer realizando
iniciativas tendentes a aumentar a sua frequéncia e a fomentar a industria do turismo”.

Posteriormente, veio o Decreto n.° 8:174, de 14 de marco de 1923, classificou as estancias turisticas nas seguintes modalidades: de praias,
climatéricas, de altitude, de repouso e de turismo strictu sensu e delimitou a existéncia de cada uma delas nas varias localidades do pais.

Nas palavras de Licinio CUNHA, a origem destas comissdes “(...) foi o mais significativo processo de descentralizacdo e de autonomizacdo em
relacdo ao poder central levado a afeito em toda a histéria do turismo (...), Cfr. CUNHA, Licinio, Desenvolvimento do Turismo em Portuga (...), op.
cit. pp. 127 a 149.

= Cfr. artigo 5.°, n.° 1, da Lei n.° 1:152, de 23 de abril de 1921.

= Cfr. artigo 1.° e artigo 5.°, n.°s 1 e 4, da Lei n.° 1:152, de 23 de abril de 1921.
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Dessarte, era as Comissdes de Iniciativa que competia, por intermédio da Reparticdo de
Turismo, submeter a aprovacdo do Governo a respetiva proposta da taxa de turismo. Ou seja,
estes orgaos administrativos regionais tinham ampla liberdade para determinar os elementos
objetivos, os elementos subjetivos e as (eventuais) isencdes parciais ou totais desta taxa,*2 e ainda
para fixar o montante devido a esse titulo:.

Os poderes conferidos a estas comissdes permitiu-lhes ter completa autonomia
relativamente ao poder central, o que motivou a sua rapida proliferacdo (uma vez que no ano de
1936 ja se haviam estabelecido 83 comissdes), mesmo em localidades que ndo satisfaziam os
pressupostos legais obrigatorios. Em consequéncia desta expansao, varios foram os conflitos que
surgiram nas relacdes estabelecidas entre as comissoes de iniciativa, a administracao central e as
autarquias locais, designadamente pelas primeiras, nao raras vezes, extravasando os limites dos
seus “territorios turisticos” e das competéncias que lhe haviam sido conferidas, terem intervencéo
no campo de atuacao destas ultimas®.

Assim, nao obstante a importancia que estas comissdes representaram no
desenvolvimento do turismo, a sua sobreposicao aos outros 6rgaos administrativos originou, num
primeiro momento, a decisao de limitar a sua autonomia tributaria, uma vez que, de acordo com
o preceituado no Decreto-Lei n.° 15:465, de 14 de maio de 1928, o seu financiamento ficou
dependente das receitas transferidas diretamente pelo Governo®:. Posteriormente, com a entrada

em vigor do Decreto-Lei n.° 17:605, de 14 de novembro de 1929, foi igualmente limitada a sua

= De acordo com o n.° 2, do artigo 5.° da Lei n.° 1:152, as Comissoes podiam optar por tributar o “(...) individuo ou individuos e [ou] por dia de
permanéncia ou independentemente do tempo de permanéncia (...)", ndo se encontrando incluidos no ambito da tributacéo os “(...) indigentes e
pracas do pré (...)". Por sua vez, as isencdes podiam decorrer, designadamente, de “(...) atenuantes motivadas quer pela idade, quer pelo nimero
de pessoas de uma mesma familia (...)"; ou ainda para as “(...) pessoas que pelos seus trabalhos ou profissdes participam no desenvolvimento
das estancias”.

= Nos termos do mencionado artigo, 0 montante desta taxa podia “(...) ser baseada na natureza e preco do aluguer dos locais ocupados”.

= Sobre a ambiguidade das relagdes estabelecidas entre os diferentes organismos, Zeferino Sarmento ressaltou que, na maioria das vezes, o papel
de atuacdo das comissdes de iniciativa se limitava a tarefas de melhoramento do espaco local, ou seja em substituicdo das autarquias locais.
Também Carlos Manitto Torres descreveu a sobreposicao de tarefas destes organismos quando referiu que “canalizar aguas, prover aos esgotos,
iluminar, montar a limpeza publica, organizar a vida local, etc. tudo isto e muito mais ¢é ‘fazer turismo’, ou concorrer para ele, se se esta num pais
desequipado como o nosso. Simplesmente ha aqui um equivoco: isso ndo cabe as Comissdes de Iniciativa, mas aos organismos municipais”, apud
VIDAL, Frédéric, O “mundo do turismo” em Portugal: atores, politicas e territorios (anos 1900 - anos 1930), in Turismo: Historia, Patrimonio E
Ideologia: Dialogos E Memorias, Cascais, Camara Municipal de Cascais e Universidade Nova de Lisboa, 2020, pp. 199 a 211, disponivel em
https://research.unl.pt/ws/portalfiles/portal/ 26603954/ Turismo_hist_ria_patrim_nio_e_ideologia.pdf [02/02/2023].

= De acordo com o artigo 32.° do Decreto-Lei n.° 15:465, de 14 de maio de 1928, “Néo serad permitido para servicos e melhoramentos locais ndo
reservados a accao do Estado o langamento ou a cobranca de taxas ou impostos por entidades que nao sejam os corpos administrativos, as juntas
auténomas ou empresas concessionarias que estejam gozando desse direito nos termos da lei. Cessam todas as atribuicdes de tal natureza que
estejam sendo exercidas por quaisquer outras entidades, podendo o Governo entregar as comissdes locais de turismo ou autorizar os corpos
administrativos a entregar-lhes as receitas que continuem a arrecadar para aquele fim”.

Estima-se que nesse periodo as comissdes de iniciativa tenham arrecadado receitas no montante global de 4.200 contos, valor esse que por se
considerar relevante, era demonstrativo da importancia deste setor para o financiamento das suas atividades de promocéao e desenvolvimento e
n&@o, como o foi, na maioria das vezes, para a realizacdo de obras e melhoramentos da exclusiva competéncia das autarquias locais, Cfr. MACHADO,
Virgilio, Os sinals geo-turisticos na organizacdo e promocao dos servicos e destinos turisticos.: O caso Algarve, Algarve: Universidade do Algarve,
2004, p. 44, Dissertacéo de Mestrado, disponivel em
https://sapientia.ualg.pt/bitstream/10400.1/1788/1/Tese%20mestrado%20Virg%C3%9Dlio%20Machado.pdf [02/02/2023]
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autonomia orcamental, atentas as competéncias que foram atribuidas nessa matéria & Comissao
Nacional de Turismoe.

Mas foi o Codigo Administrativo aprovado em 1936, que veio por termo a figura das
Comissdes de Iniciativa e Turismo e, em substituicdo destas, criou as Comissdes Municipais e as
Juntas de Turismo, afetas a administracdo municipal*’. Pese embora nao tivessem o poder de criar
tributos, as camaras municipais onde existissem zonas de turismo tinham a faculdade de cobrar
o denominado /mposto de turismo, que se encontrava elencado no conjunto de impostos
municipais previstos no Cédigo Municipal*e.

Segundo os artigos 609.° e 610.° daquele Cddigo, o aludido imposto podia recair sobre
uma percentagem (nunca superior a 3%) dos rendimentos sujeitos as contribuicées predial e
industrial, das rendas de casas arrendadas por um periodo inferior a seis meses, das rendas
determinadas por avaliacao, nas situacdes de casas cedidas gratuitamente e da importancia total
paga em “(...) hotéis, pensdes, hospedarias, casas de hospedes, restaurantes, sanatdrios e casas
de repouso, quando a diaria seja [fosse] superior a 10 $"s.

Para além da incidéncia objetiva e subjetiva do imposto de turismo, o Coddigo
Administrativo também previa algumas isencdes parciais, designadamente a reducao do imposto
para os hospedes que permanecessem ininterruptamente nos sobreditos estabelecimentos por
mais de trinta dias ou para as familias que fossem compostas por quatro ou mais pessoas.

Em 1956, atenta a necessidade de criar orgdos de turismo com jurisdicdo
supramunicipal, foi aprovada a Lei de Bases do Turismo*°, da qual surgiram as denominadas
Regides de Turismo — concebidas “(...) quando duas ou mais zonas de turismo, pertencentes ao

mesmo ou a diversos concelhos, devalesse]m considerar-se complementares para efeitos da

= Cfr. artigo 6.°, n.° 2, do Decreto-Lei n. ° 17:605, de 14 de novembro de 1929. Competia igualmente ao Conselho Nacional de Turismo deliberar
“Sobre unificacdo de taxas de turismo, propondo ao Governo as medidas necessarias para a sua efetivacdo” e, no uso das atribuicoes
administrativas “Verificar se as taxas de turismo, legalmente estabelecidas, sdo cobradas e se Ihes é dado o destino competente” (Cfr. artigo 5.°,
n.° 10 e artigo 7.°, n.® 3).

= (O codigo administrativo de 1936 foi aprovado pelo Decreto-lei n.° 27:424, de 31 de dezembro de 1936 e passou a prever, no seu artigo 101.°,
as zonas de turismo que eram formadas pelos concelhos em que existissem “(...) praias, estancias hidrolégicas ou climatéricas, de altitude, de
repouso ou de recreio, ou monumentos e lugares de nomeada (...)". Para maiores desenvolvimentos da tematica, vide os artigos 101.° a 116.°,
do referido Codigo.

= Cfr. artigo 600.°, n.° 6, do referido Decreto. Sobre a limitacdo do poder tributario nas zonas turisticas, vide o artigo 112.°, n.° 5, do referido
Decreto, que vedava as juntas de turismo a possibilidade de “Lancar impostos ou taxas, devendo limitar-se a arrecadar o produto dos instituidos
por lei”, pese embora, o seu artigo 655.°, acautelasse que os referidos organismos “(...) gozam de autonomia financeira adentro do municipio”, e
dispdem do imposto de turismo como receita propria.

= Para além destas situagdes, estavam ainda sujeitos a tributacdo do imposto de turismo “3.° As despesas feitas nos estabelecimentos a que se
refere 0 numero anterior, cuja liquidacao se néo faca por diaria” e “4.° Os estabelecimentos onde se vendam bebidas ao publico, e as pastelarias,
confeitarias, casas de cha, cafés e leitarias pagardo de imposto de turismo a taxa anual fixa que for arbitrada pela camara, entre 100$ e 500$”,
Cfr. artigo 610.°.

« A referida Lei foi regulamentada pelo Decreto n.® 41035, de 20 de margo de 1957.
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exploracao ou valorizacao dos seus recursos de interesse turistico” — e o Fundo de Turismo - com
vista a assegurar o fomento do turismo no pais«:,

A administracao destas regides de turismo cabia as comissdes regionais de turismo,
que, juntamente com as comissdes municipais de turismo e juntas de turismo, passaram a
integrar o conjunto de 6rgaos locais da Administracdo, com competéncia em matéria de turismo.
A semelhanca destes Ultimos, também as comissées regionais de turismo gozavam de autonomia
administrativa e financeira e, consequentemente, dispunham de receitas préprias como seja o ja
abordado imposto de turismo,

O processo de regionalizacao turistica sofreu algumas entropias®: e, em consequéncia
disso, a primeira Regido de Turismo apenas veio a ser concebida no ano de 1970, na area
territorial do Algarve«. Este estado de letargia mudou drasticamente logo ap6s a Revolucéo do 25
de abril de 1974 e da aprovacao da Constituicdo de 1976, tendo em conta que, abolidos que
foram alguns dos valores e principios inerentes ao Estado Novo, se passou a dar primazia ao
principio da descentralizacao administrativa que se refletiu no reforco dos poderes atribuidos as
autarquias locais®s.

Nessa senda, surgiu a primeira Lei de Financas Locais, aprovada pela Lei n.° 1/79, de
2 de janeiro, na qual se previa serem “(...) nulas as deliberacdes de qualquer 6rgdo das autarquias
locais que criem ou lancem impostos e também aquelas que criem ou lancem taxas, derramas ou
mais-valias ndo previstas por lei"«¢. Sem prejuizo disso, ao abrigo dos poderes que lhe foram
conferidos pela referida Lei*’, sempre podiam os 6rgaos autarquicos dispor de receitas proprias e
arrecadar as receitas que Ihe fossem destinadas (total ou parcialmente) por lei como, por exemplo,

0 imposto de turismo®s,

« Cfr. Base IX e Base XVI da Lei n.° 2:082, de 29 de maio de 1956.

« Nesse sentido vide as bases VI a XV da Lei n.° 2:082, de 29 de maio de 1956 e artigos 4.° € 9.°, n.° 1, do Decreto n.° 41035, de 20 de margo
de 1957. Uma das particularidades das regides de turismo era que, nas zonas turisticas onde as mesmas fossem criadas, seriam extintas as juntas
de turismo ou as comissdes municipais de turismo até ali existentes (Cfr. n.° 1, da Base IX, da Lei n.° 2:082, de 29 de maio de 1956 e artigo 3.°
do Decreto n.® 41035, de 20 de margo de 1957).

« A falta de impulso na regionalizac&o turistica em muito se ficou a dever a realidade vivenciada & época, que se encontrava muito marcada pelos
valores e pelas limitacdes financeiras do Estado Novo, condicdes que se vieram a agravar com a guerra colonial, a partir de 1961, Cfr. MACHADO,
Virgilio, Os sinals geo-turisticos na organizacao e promogao (...) op. cit., pp. 51 a 56.

« A Regido de Turismo do Algarve foi criada com a aprovacdo do Decreto-Lei n.° 114/70, de 18 de marco de 1970 e era constituida pela area
territorial de todos os concelhos pertencentes ao distrito de Faro. Em consequéncia da criacdo desta regido de turismo foram extintas todas as
juntas de turismo e comissées municipais de turismo existentes e os bens que lhe estavam afetos, reverteram a favor da comisséo regional de
turismo do Algarve (Cfr. artigo 20.°). De acordo com o estatuido nos artigos 21.° e 22.° do referido Decreto-Lei, era obrigatério o lancamento e
cobranca do imposto de turismo (pela taxa maxima admita por lei) por todos as cdmaras municipais pertencentes aquela regido, devendo a receita
proveniente deste imposto ser entregue a Comisséo Regional até ao dia 10 do més seguinte ao do seu recebimento.

«s Cfr. artigos 6.° e 239.°, ambos da Constituicdo da Republica Portuguesa, na redacéo dada pelo Decreto de 10 de abril de 1976. Para maiores
desenvolvimentos sobre a tematica, vide CANDIDO DE OLIVEIRA, Antonio, Direito das Autarquias Locais, op. cit., pp. 197 - 220.

« Cfr. artigo 1.°, n.° 4, da Lei n.° 1/79, de 2 de janeiro.

« Cfr. artigo 1.°, n.° 3, da Lei n.° 1/79, de 2 de janeiro.

« Cfr. artigos 3.° € 5.°, da Lei n.° 1/79, de 2 de janeiro. Diga-se ainda que ao abrigo do artigo 28.°, da Lei 21-A/79, de 25 de junho, que aprovou
o Orcamento Geral do Estado para 1979, foi “(...) conferida autorizacdo ao Governo para reestabelecer o imposto de turismo que vigorava em
1978 e que, nos termos da alinea a) do artigo 5.° da Lei 1/79, constitui receita dos municipios.”.
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Sobre o referido imposto, estabeleceu o artigo 5.°, da Lei n.® 43/79, de 7 de setembro,
que o mesmo apenas poderia ser cobrado nos concelhos onde funcionassem érgaos locais de
turismo e naqueles que fizessem parte de regides de turismo, cuja taxa seria de 3% do montante
total das “contas pagas” em diversos estabelecimentos e servicos de natureza turistica“s. A troco
desta receita, a sobredita lei impunha que 0s municipios assumissem 0s encargos existentes com
a manutencdo e com o funcionamento dos érgaos regionais e locais de turismo (com pelo menos
50% do produto do imposto de turismo arrecadado), até que estivesse definido o ja conjeturado
regime de regionalizacao turistica*e.

Pese embora este imposto se encontrasse disciplinado pela Lei n.° 43/79, de 7 de
setembro e pelo Decreto-Lei n.° 502-D/79, de 22 de dezembro, esta combinacao suscitou alguns
problemas relacionados com o ambito de incidéncia e com a sua cobranca. Por esse motivo, com
vista a clarificacdo de todas as questdes que foram sendo suscitadas, foi aprovado e publicado o
Decreto-lei n.° 279/80, de 14 de agosto, que estabelecia o regime legal de cobranca do imposto
de turismo.

Decorria do aludido diploma, que o imposto de turismo seria devido pelos servicos
prestados em estabelecimentos hoteleiros e similares, em parques de campismo e outros meios
complementares de alojamento, por organizacdes de fins lucrativos relativamente a circuitos
turisticos, excursdes e outras viagens turisticas e pelo aluguer de veiculos automoveis e de
aeronaves e de embarcacdes para recreio!, O que significa que, a partir da aprovacdo deste
decreto-lei, se excluiu a tributacao municipal dos servicos prestados por restaurantes e similares

da hotelaria e por equipamentos desportivos e de animacéo classificaveis como turisticos#z, Além

« A titulo meramente elucidativo, cumpre fazer aluséo aos estabelecimentos tipificados no n.° 3, do artigo 5.°, da Lei n.° 43/79, de 7 de setembro:
“a) Estabelecimentos classificados como hoteleiros, incluindo aldeamentos e apartamentos turisticos, e naqueles que revestem qualquer das
modalidades do alojamento complementar; b) Restaurantes e similares da hotelaria, independentemente da entidade competente para o seu
licenciamento; ¢) Equipamentos desportivos e de animagao classificaveis como turisticos nos termos a definir em regulamento; d) Agéncias de
viagens, relativamente a excursdes e circuitos turisticos, nos termos a definir em regulamento; e) Quaisquer outros estabelecimentos, por servicos
classificaveis como turisticos, nos termos a definir em regulamento.”.

a0 Cfr. artigo 5.°, n.°s 1 e 2, da Lei n.° 1/79, de 2 de janeiro. Pouco tempo depois e para complementar o disposto na Lei n.° 1/79, de 2 de janeiro,
relativamente ao imposto do turismo, o Governo aprovou o Decreto-Lei n.° 502-D/79, de 22 de dezembro, que regulamentava a matéria respeitante
a liquidacéo e entrega do mesmo. Este ultimo, determinava, designadamente, que a liquidacdo e cobranca deste imposto devia ser efetuada pelo
prestador dos servicos (considerado fiel depositario) que, posteriormente, tinha que o entregar na tesouraria da Fazenda Publica, até ao dia 15 do
més seguinte ao da cobranca (Cfr. artigo 2.°, alinea a) e artigo 4.°). Quanto tal ndo sucedesse, /€., quando se verificasse existir falta, total ou
parcial, da liquidacdo do imposto pelos prestadores de servicos, 0 mesmo seria efetuado pela reparticao de financas da area do estabelecimento,
sendo apenas estes ultimos os organismos compensados pelos encargos da cobranca deste imposto (Cfr. artigo 2.°, alinea b) e artigo 13.°).

a1 Cfr. artigo 1.°, alineas a) a d), do Decreto-Lei 279/80, de 14 de agosto.

« Neste diploma também se esclareceu que, no caso dos servicos prestados nos circuitos turisticos, excursdes e viagens, o imposto de turismo
seria devido sobre o preco dos bilhetes (deduzidos das despesas) e seria cobrado pelo estabelecimento organizador do servico. Ao passo que, no
caso do aluguer de veiculos, o imposto seria devido pelo valor do contrato, independentemente do percurso realizado abranger ou nao o territério
portugués. E ainda que, no caso dos servicos «tudo incluido», o imposto era incorporado no preco dos respetivos servicos, Cfr. artigo 2.°, n.°s 1 a
3, do Decreto-Lei 279/80, de 14 de agosto.
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disso, ficaram isentos deste imposto 0s servicos ndo sujeitos aos regimes de precos livres ou de
precos declarados*s,

Com vista a resolucéo de todos os problemas que foram sendo suscitados, este diploma
previu um regime transitdrio no qual se acautelavam as seguintes situacoes: as isencdes previstas
neste diploma retroagiram os seus efeitos a 1 de janeiro de 1979; os estabelecimentos e atividades
que até a aprovacao deste diploma nao eram abrangidos pela cobranca deste imposto,
permaneceram excluidos da tributacado até a sua aprovacao; no caso dos estabelecimentos sujeitos
ao pagamento de imposto em regime de taxa fixa, o imposto devido nos anos de 1979 e 1980,
era de montante igual ao da ultima taxa anual paga pelo estabelecimento ou estabelecimentos
congéneres; e, por fim, no caso das situacdes em que o imposto havia sido indevidamente
arrecadado ao abrigo do regime legal previsto neste novo diploma, o chefe de reparticdo de
financas do municipio de localizacdo do estabelecimento, promovia oficiosamente a sua
restituicao“.

Dois anos mais tarde, foi aprovado o ja apregoado Regime Juridico das Regides de
Turismo que, em suma, visava a reestruturacao dos 6rgaos de turismo até entao existentes#s. Este
novo regime determinava, essencialmente, que as Regides de Turismo — até entdo constituidas
pela Presidéncia do Conselho — passavam a configurar pessoas coletivas de direito publico dotadas
de autonomia administrativa e financeira e cuja competéncia para a sua criacdo dependia de
requerimento conjunto das camaras municipais interessadas na sua constituicdo, dirigido ao
membro do Governo com tutela sobre o setor do turismo.

Com efeito, em razdo da maior autonomia que acabou por ser concedida aos entes
locais nesta matéria, ndo tardou muito para que, de forma desregrada e sem qualquer
uniformidade de critérios, eclodissem regides de turismo que, no ano de 1986, ja eram trezes.

Nao obstante a configuracao destes novos 6rgaos de turismo, 0s mesmos preservaram
algumas das fontes de receita que até entdo se encontravam previstas para os érgaos locais de
turismo que os antecederam. Diante disso, tornou-se imperioso rever o imposto de turismo, o que
foi conseguido através da aprovacao do Aegulamento do Imposto de Turismo, previsto no Decreto-

Lei n.° 134/83, de 19 de marco, cuja entrada em vigor remonta a 1 de janeiro de 1984+

«: Cfr, artigo 3.°, do Decreto-Lei n.° 279/80, de 14 de agosto e Decreto-Lei n.° 329-A/74, de 10 de Julho, e Decreto-Lei n.° 75-Q/77, de 28 de
Fevereiro.

«« Cfr. artigo 15.°, n.°s 1 a 4, do Decreto-Lei n.° 279/80, de 14 de agosto.

s Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 327/82, de 16 de agosto de 1982.

as Cfr. MACHADO, Virgilio, Os sinais geo-turisticos na organizacdo e promogéo {(...) op. cit., pp. 54 a 56.

<7 Com a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 134/83, de 19 de marco (o qual veio a ser alterado pelo Decreto-lei n.° 420/83, de 30 de novembro),
foi revogado o até entao existente Regime Juridico do Imposto de Turismo, previsto no Decreto-Lei n.° 279/80, de 14 de agosto.
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Este Regulamento era constituido por trinta e seis artigos, que se subdividiam nos
seguintes capitulos: incidéncia (l); isencdes (Il); determinacao da matéria coletavel (lll); taxa (IV);
liguidacdo (V); cobranca (VI); fiscalizacdo (VIl); Reclamacdes e Impugnacdes (VIll); penalidades
(IX); e Disposicoes diversas (X). Deste diploma sobrevieram importantes alteracdes, das quais se
destacam as concretizadas em matéria de incidéncia subjetiva (modificacdo do sujeito passivo do
imposto), de isencdes e das fases de liquidacao e de cobranca deste imposto.

Até a entrada em vigor do referido Regulamento, o imposto de turismo era devido,
generalizadamente, pelos contribuintes que desfrutassem de servicos e atividades relacionadas
com o turismo, figurando os respetivos prestadores dos servicos como meros fiéis depositarios do
imposto arrecadado. Sucede que, a partir dali e de forma a aproxima-lo do “(...) sistema
estabelecido para o imposto de transaccdes sobre a prestacao de servicos, instituido pelo Decreto-
Lei 374-D/79, de 10 de Setembro” #, o aludido imposto passou a ser devido pelos proprios
prestadores dos servicos ou de atividades turisticas, podendo, no entanto, ser refletido no
consumidor final, desde que o0 mesmo fosse aditado ao preco do servico prestado e constasse na
correspondente fatura ou documento equivalentess.

Em regra, este imposto era devido no exato momento em que o servico fosse prestado,
mas o legislador ndo descurou outras situacdes cujos pagamentos podiam ser diferidos do
momento da prestacao dos servicos: no caso dos pagamentos perioddicos ou sucessivos
(decorrentes de servicos de prestacdo continuada) ou no caso do pagamento em prestacdes, o
imposto seria devido no momento em que estas prestacdes se tornassem exigiveis; ja no caso de
adiantamentos por conta do respetivo preco ou no caso de pagamento efetuado através do voucher
(requisicdo feita por agéncias de viagem e turismo), o imposto seria devido no momento do
recebimento do adiantamento ou do voucher, consoante o caso*.

O Regulamento previa ainda que nas situacdes de nao entrega do imposto de turismo,
dentro do prazo legal para o efeito (em consequéncia do ndo apuramento da matéria coletavel)
ou, mesmo que entregue, se verificasse existirem discrepancias entre o valor considerado para
efeitos da contribuicéo industrial e o valor tributavel que serviu de base a liquidacdo desse imposto,
podia a reparticao de financas competente determinar a matéria coletavel — com base nos

elementos disponiveis ou com base em informacdes prestadas pelos servicos de fiscalizacao - e,

= Cfr. predmbulo do Decreto-Lei n.° 134/83, de 19 de margo.

s Sobre a sujeicdo ao imposto de turismo vide os artigos 1.° e 6.°, alinea), do Decreto-Lei n.° 279/80, de 14 de agosto, bem assim como o artigo
2.° - que preceitua que “ficam sujeitas ao imposto as pessoas, singulares ou colectivas, nacionais ou estrangeiras, que prestem os servicos
referidos no artigo anterior” —, o artigo 11.°, n.° 1, alinea a) - que dispde que “A competéncia para a liquidacdo do imposto pertence aos prestadores
de servicos sujeitos ao imposto” — e o artigo 13.°, n.°s 1 e 2, todos do Decreto-Lei n.° 134/83, de 19 de marco.

« Cfr. artigo 3.°, alineas a) a d), do Decreto-Lei n.° 134/83, de 19 de marco.
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subsequentemente, promover a liquidacdo oficiosa do imposto devido. Podia também haver lugar
a intervencao das reparticdes de financas, por meio de liquidacao adicional, caso estas apurassem
que na liquidacdo efetuada pelos sujeitos passivos existiam erros de facto ou de direito, ou
omissdes das quais resultasse prejuizo para 0s municipios .

Em nosso entendimento, este tera sido o diploma legal mais completo e consonante, até
ao hoje, em matéria de tributacdo do turismo. Nao obstante, apesar da sua relevancia, o referido
Regulamento apenas se encontrou em vigor por um periodo de exatamente dois anos, visto que
acabou por ser revogado assim que entrou em vigor o Cddigo do Imposto sobre o Valor
Acrescentado: a 1 de janeiro de 1986+,

Conforme se vera a seguir, a tributacdo do turismo reapareceu em Portugal, ja ndo
através da figura do imposto — criada pelo Governo, por via de Decreto-Lei autorizado —, mas sim
pela figura da taxa local — concebida pelas autarquias locais, por via de regulamento municipal.

As taxas municipais turisticas comecaram por ser idealizadas pelo municipio de Lisboa
que, na decorréncia do estudo realizado nesta matéria, perspetivou uma taxa de dormida - a
suportar pelos turistas que chegassem a cidade - que se estimava originar uma receita de,
aproximadamente, dez milhdes de euros por ano. Contudo, o a data presidente da camara, apds
ponderacao, decidiu nao remeter esta proposta a aprovacdo da assembleia municipal, por
entender que as potenciais receitas que estas taxas presumivelmente poderiam gerar nao
compensariam o impacto negativo que, certamente, iriam produzir =,

A este municipio, seguiu-se o de Vila Real de Santo Antonio que, no ano de 2012, chegou
mesmo a aprovar o regulamento municipal para a criacdo da taxa turistica no qual se previa,
nomeadamente, a cobranca de uma taxa de dormida de um (1) euro aos turistas que pernoitassem

em unidades de alojamento do municipio*. Nao obstante a sua aprovacao pela Assembleia

« Cfr. artigos 6.°, 7.°, 15.° e 19.°, do Decreto-Lei n.° 134/83, de 19 de marco. Tanto a liquidagéo oficiosa, como a liquidacéo adicional, s6 podiam
ser promovidas pelas reparticdes de financas dentro dos 5 anos civis seguintes aquele em que os servicos tiverem sido prestados (artigo 14.°).

« Cfr. artigo 2.°, alinea b), do Decreto-Lei n.° 394-B/84, de 26 de dezembro, o qual aprovou o Codigo do Imposto sobre o Valor Acrescentado.
Para além da revogacao através da aludida lei, o Decreto-Lei n.° 134/83, de 19 de marco, veio a ser igualmente objeto de revogacao através da
alinea vw), do artigo 2.°, da Lei n.° 56/2019, de 5 de Agosto, que determinou, de forma expressa, a cessacdo de vigéncia de decretos-leis
publicados entre os anos de 1981 e 1985.

=Cfr. “Hotéis avancam com nova accédo para parar taxa turistica em Aveiro”, disponivel em
https://www.oa.pt/cd/Conteudos/Artigos/detalhe _artigo.aspx?sidc=464508&idsc=31624&ida=125196#: " :text=A%20C%C3%A2mara%20de%20A
veiro%20aprovou%20para%202013%20um,pagar%20a%20taxa%20podem%20ser%20alvo%20de%20multas [19/11/2022]

« Na reuniao extraordinaria da Camara Municipal de Vila Real de Santo Antdnio, realizada no dia 21/06/2012, esteve nos assuntos em discussédo
na ordem do dia a aprovacéo do regulamento para a criacdo da taxa turistica do municipio — Cfr. minuta da ata da reuniao extraordinaria da Camara
Municipal de Vila Real de Santo Anténio, realizada no dia 21 de junho de 2012, n.° 14/2012, disponivel em https://cms.cm-
vrsa.pt/upload files/client id 1/website id 1/Autarquia/Camara_Municipal/Reunioes%20de%20camara/2012/2012-06-21%20-
%20Reuniao%20de%20Camara%20Municipal%20-%20extraordinaria.pdf [19/11/2022]. Posteriormente, na sessdo ordinaria ocorrida em
29/06/2012, a Assembleia Municipal apreciou e votou o regulamento para criacdo da taxa turistica proposta pela Camara Municipal, tendo a
mesma sido aprovada por maioria (17 votos favoraveis; PSD; 3 votos contra PS e 2 votos contra CDU) - Cfr. ata da reuniao ordinaria da Assembleia
Municipal de Vila Real de Santo Antonio, realizada no dia 29 de junho de 2012, n.° 3/2012, disponivel em  https://cms.cm-
vrsa.pt/upload files/client id 1/website id 1/Autarquia/Assembleia_Municipal/Atas/2012/MINUTAATA3 29%20junho2012.pdf
[19/11/2022]
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Municipal, o referido Regulamento Municipal nunca chegou a ser posto em pratica pela Camara
Municipal até que, no ano de 2016, foi revogada a deliberacao que o aprovou e, simultaneamente,
foi deliberado autorizar o inicio de procedimento para elaboracdo de novo Regulamento Municipal
de Taxas Turisticas*.

Pese embora as referidas taxas turisticas tenham comecado por ser objeto de estudo
pelo municipio de Lisboa e, seguidamente, de aprovacado pelo municipio de Vila Real de Santo
Antdnio, foi o municipio de Aveiro que acabou por ser o pioneiro na sua efetiva implementacao.

Corria 0 ano de 2012 quando este municipio deliberou aprovar a criacdo de uma taxa
turistica, na modalidade da taxa de dormida, cujo valor oscilava entre 0,35 € e 1,00 €, por quarto
e por noite, consoante ocorresse num alojamento local, parque de campismo, casas de campo;
turismo de habitacao; agroturismo ou num estabelecimento hoteleiro; apartamentos turisticos; ou
aldeamentos e conjuntos turisticos, respetivamente, com um limite maximo de trés noites
consecutivas e de trinta noites por ano*¢. Simultaneamente, aprovou também a criacao de uma
taxa para os passeios de barcos moliceiros pelos canais urbanos da ria de Aveiro, no montante de
1,00 € por pessoa.

Mas a introducdo deste tributo ndo se mostrou nada pacifica, em particular junto das
unidades hoteleiras do concelho e das associacdes representativas do setor, que defendiam que
a referida taxa se tratava de um verdadeiro imposto e, por esse motivo, era “inconstitucional e
ilegal”, tanto mais que, pese embora a sua entrada em vigor estivesse prevista para o dia 23 de
agosto daquele ano, acabou por ser adiada para o inicio do ano de 2013, para que fosse possivel

aos aludidos estabelecimentos ultrapassarem os varios desafios inerentes a sua implementacao®.

« Foi em 19/02/2016 que a Camara Municipal deliberou, por maioria, revogar a sua deliberacéo de 21/06/2012 relativa & aprovacéo do projeto
de regulamento da taxa turistica municipal e, simultaneamente, autorizou o inicio do procedimento para elaboracao de novo Regulamento Municipal
de Taxas Turisticas - Cfr. minuta de ata da reunido extraordinaria da Camara Municipal de Vila Real de Santo Antonio, realizada no dia 19 de
fevereiro de 2016, n.° 5/2016, disponivel em https://cms.cm-
vrsa.pt/upload files/client id 1/website id 1/Autarquia/Camara Municipal/Reunioes%20de%20camara/2016/Ata%205.pdf  [19/11/2022];
Em momento ulterior (29/03/2016), a aludida Camara Municipal reuniu e deliberou, por maioria, aprovar a proposta apresentada pelo Sr.
Presidente da Camara no sentido de ser submetido a Assembleia Municipal a aprovacéo do aludido Regulamento de Taxas Turisticas — Cfr. minuta
da ata da reuniao ordinaria da Camara Municipal de Vila Real de Santo Antonio, realizada no dia 29 de margo de 2016, n.° 08/2016, disponivel
em https://cms.cm-
vrsa.pt/upload files/client id 1/website id 1/Autarquia/Camara Municipal/Reunioes%20de%20camara/2016/Ata%208.pdf  [19/11/2022];
Foiem 11/04/2016, na sessao extraordinaria da Assembleia Municipal que foi deliberada a aprovacéo do referido Regulamento de Taxas Turisticas,
todavia 0 mesmo contou com os votos contra dos membros do PS, CDU e BE - Cfr. minuta da ata da reunido ordinaria da Assembleia Municipal
de Vila Real de Santo Antonio, realizada no dia 11 de abrii de 2016, n.° 02/2016, disponivel em hitps://cms.cm-
vrsa.pt/upload_files/client id 1/website id 1/Autarquia/Assembleia_Municipal/Atas/2016/Ata%202.2016%20de%2011.4.2016.pdf
[19/11/2022]

@ Cfr. Anexo |, previsto na Tabela de Taxas e Outras Receitas Municipais, disponivel em  hitps://www.cm-
aveiro.pt/cmaveiro/uploads/document/file/2494/tabela_anexoi.pdf [19/11/2022]

“ jde a pronuncia da APHORT relativamente ao projeto de regulamento municipal de taxas, no qual a referida associacdo questiona se a “Taxa
Turistica é uma taxa municipal ou um imposto mascarado?” porque entendem que “nao ha relacao directa entre a aplicacao da taxa (...) e os que
a ele estéo sujeitos, porque: a) a grande maioria dos que utilizam e beneficiam da aplicacdo da taxa (...) ndo pernoita em Aveiro, estando portanto
isentos da Taxa; b) Nem todos os que pernoitam em Aveiro beneficiam das areas referidas (...)", por isso defendem que “né@o estamos perante
uma Taxa Turistica mas perante uma uma Taxa sobre as Dormidas, que pelas, razdes atras referidas se traduz, efetivamente, num Imposto
Municipal sobre as receitas de alojamento.”, disponivel para consulta em https://www.cm-
aveiro.pt/cmaveiro/uploads/document/file/2491/doc_2011e Ir 44 486941 pronuncia.pdf [19/11/2022]
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Aproximava-se a entrada em vigor da taxa hoteleira, quando a Associacdo da Hotelaria
de Portugal (AHP) decidiu propor uma providéncia cautelar contra o municipio, com vista ao
cancelamento da sua cobranca da taxa, a qual, apesar de ter sido julgada improcedente pelo
Tribunal Administrativo e Fiscal de Aveiro, acabou por possibilitar a suspensao da sua aplicacao
até ao final de abril de 2013. Sem prejuizo das persistentes contestacées das associacdes
representativas deste setor, a Camara de Aveiro determinou que a cobranca desta taxa se iniciaria
a dia 1 de maio de 2013, antecipando que esta possibilitaria a arrecadacéo de aproximadamente
200 mil euros anuais, destinados a manutencao do espaco publico.

Sucede que, pouco tempo depois, com a eleicdo do novo executivo camarario, esta taxa
turistica sofreu um importante “volte-face” visto que, comprovado o seu visivel insucesso — tendo
em conta que apenas tera gerado receitas no valor de € 4.000,00 -, veio mesmo a ser eliminada
com a aprovacao do novo Regulamento Municipal de Taxas e outras receitas®.

Depois dos varios avancos e recuos, a taxa turistica acabou por ser difundida em varios
municipios, tanto em Portugal continental, como no arquipélago dos Acores. Tendéncia essa que
se julga que se ira manter, uma vez que, sendo esta taxa uma fonte de receita relevante para os
municipios, averiguamos que, em alguns deles, a mesma ja se encontra em fase de estudo, em

fase de aprovacao ou em fase de implementacao.

1.2.  Uma perspetiva comparada

Aqui chegados, e analisada que foi a evolucdo da tributacao do turismo no panorama
nacional, apuramos que esta ja se concretizou tanto por via da figura tributaria dos impostos,
como por via da figura tributaria das taxas. No caso das taxas, diga-se que as mesmas comecaram
por ser criadas pelo Governo, através de Decretos-leis autorizados, tendo evoluido para aquelas
que hoje conhecemos como “taxas municipais turisticas”, por serem criadas por autarquias locais,

através dos regulamentos municipais.

« Na reunido ordinaria da Camara Municipal, ocorrida em 09/04/2014, foi deliberada a aprovacdo da proposta do Regulamento Municipal de
taxas e outras receitas e deliberada a submisséo da aludida proposta a apreciacdo da assembleia municipal, Cfr. ata n.° 7 da reunido ordinaria
publica, disponivel em https://www.cm-aveiro.pt/cmaveiro/uploads/document/file/3572/acta 07 publica 09 04 2014.pdf [19/11/2022].
Por sua vez, na sesséo ordinaria ocorrida em 08/05/2014, pela Assembleia Municipal foi apreciado e votado o Regulamento Municipal de taxas
proposto pela Cémara Municipal tendo este sido aprovado, por maioria, Cfr. ata n.° 11, disponivel em https://www.cm-
aveiro.pt/cmaveiro/uploads/document/file/3661/actal12014.pdf

A eliminacdo da taxa turistica era ja um compromisso pré-eleitoral do Presidente da Camara que veio entretanto a ser eleito, sendo que este,
mesmo apds abolicdo da aludida taxa, veio justificar a sua decisdo em declaracées prestadas aos meios de comunicacao social, no qual defendeu
ser “(...) uma questdo de principio e filosofia fiscal, pois ndo tenho que taxar um turista apenas porque veio dormir @ minha cidade. A taxa deve
ser aplicada pela prestacdo de um servico e, por isso, é desprovida de sentido objectivo. Que servico presto ao turista que pagou a taxa? Nenhum”.
Cfr. DELGADO, Angelo, Ribau Esteves: “Sou completamente contra a taxa turistica”, in Observador, 09/12/2016, disponivel em
https://www.publituris.pt/2016/12/09/ribau-esteves-completamente-taxa-turistica [19/11/2022]
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Mas sera a tributacdo do setor do turismo uma inovacao nacional ou tera a mesma ja
sido perspetivada em outros paises? Quais? E em que termos? Por via de impostos ou por via de
taxas? Estas sdo algumas das questdes que pretenderemos dar resposta ja de seguida.

Pese embora 0 nosso estudo se centre nas taxas municipais turisticas, nao podemos
deixar de fazer referéncia que a tributacdo do setor do turismo, no ambito dos paises da Unido
Europeia, pode operar tanto por via dos impostos gerais — impostos sobre o rendimento singular
ou coletivo (IRS e IRC), impostos imobilidrios e imposto sobre o valor acrescentado (IVA) — como
por via de outras figuras tributarias especificas — taxa de ocupacao, taxas de embarque ou de
partida de passageiros por via aérea ou maritima, taxas municipais em areas com estacoes de
esqui (no caso particular de Franca) e taxa no setor dos jogos e “membership fee” (no caso
particular do Chipre), entre outras#.

Direcionando ao escopo deste estudo, cumpre elucidar que a faxa de acomodacéo - ou,
também, vulgarmente denominada taxa turistica, taxa de cama ou taxa de hospedagem - por
geralmente ter um valor reduzido, acaba por ter pouco impacto nas receitas geradas neste setor
quando comparado com outros impostos (como, por exemplo, o [VA), mas nem por isso deixa de
ser uma figura tributaria muito presente na Unido Europeia, ja que a mesma foi introduzida em
mais de dois tercos dos paises que atualmente a compdem?®.

Esta taxa varia de pais para pais, mas, regra geral, € criada pelos ¢rgdos da
administracao local de cada pais®* e incide sobre a acomodacao de pessoas em alojamentos
pagos. A referida taxa é cobrada por pessoa, por noite, ou por uma tarifa percentual por quarto e
0 seu montante tanto pode ser fixo como pode ser variavel segundo o tipo de acomodacao, a
localizacao e a autoridade local que a cobre.

Para desenvolvimento deste estudo entendemos que sera pertinente conhecermos a
forma como esta figura tributaria se manifesta em alguns paises da Unido Europeia. No entanto,
uma vez que a mesma se encontra prevista num elevado numero de paises e que o objeto do

nosso estudo ndo se centra, em rigor, na analise exaustiva desta figura tributaria, entendemos

= Para maiores desenvolvimentos vide COMISSAO EUROPEIA, 7he Impact of Taxes on the Competitiveness of European Tourism. Final Report
PricewaterhouseCoopers LLP (PwC) Publishing, outubro de 2017, pp. 20 a 42, [disponivel em formato eletronico em
https://www.europarl.europa.eu/cmsdata/ 130660/ The%20Impact%200f%20Taxes%200n%20the%20Competitiveness%200f%20E uropean’%20tour
ism.pdf [14/03/2023].

« Dos 27 paises que atualmente compdem a Unido Europeia, apenas 8 desses paises lancaram mao da aplicacdo da taxa de acomodacéo, séo
eles: o Chipre, a Dinamarca, a Estdnia, a Finlandia, a Irlanda, a Letonia, o Luxemburgo e a Suécia.

= Exceciona-se 0 caso de Malta que, no orcamento de estado para 2016, anunciou a introducao do “Kontribuzzjoni Ambjentali” (contribuicdo
ambiental). Este tributo foi, assim, criado pelo Governo e entrou em vigor a 20 de junho de 2016, sendo cobrado a todos os turistas — incluindo
nacionais — com idade superior a 18 anos, com um montante fixo de € 0,50 por pessoa e por noite passada em qualquer tipo de alojamento da
sua area territorial, até ao limite maximo de € 5,00, Cfr. Lei da Contribuicdo Ecolégica, de 1 de setembro de 2004, alterada pelos Regulamentos
LN 174 de 2016, de 20 de maio de 2016 e LN 175 de 2016, de 12 de setembro de 2016. Para maiores esclarecimentos, vide
https://tourism.gov.mt/en/Pages/Environmental-Contribution.aspx [19/03/2023].
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limitar a exposicao que se segue a selecao de alguns paises que, na nossa opiniao e pela sua
singularidade, sao, na realidade pioneiros nestas matérias, seja porque sao paises fundadores da
tributacdo no turismo, seja porque a tributacdo desse setor, diante das especificidades que
apresentam, se mostra completamente diferenciado daquilo que, entre nés, se tem concretizado.

Em [tdlia, a tributacdo do turismo surgiu no ano de 1910, por via da autorizacdo
concedida aos municipios onde existissem estabelecimentos de hidroterapia ou estancias
climatéricas e balneares (e, mais tarde, também aqueles municipios que fossem qualificados de
interesse turistico — para aplicacdo de uma fassa di soggiorno a todos os que ali se hospedassem
para realizar tratamentos. O produto arrecadado com a cobranca desta taxa era registado e
imputado de forma auténoma do orcamento municipal, uma vez que se destinava, exclusivamente,
a fazer face as despesas consideradas necessarias ao desenvolvimento e as obras de beneficiacao
ou ampliacao dos estabelecimentos de hidroterapia, ou estancias climatéricas e balneares#*2,

Esta taxa foi extinta em janeiro de 1989+: e reapareceu novamente em 2010, com a
autorizacao legislativa concedida ao municipio de Roma para cobranca de um contributo di
soggiomo®. Nessa senda, o referido municipio discutiu e aprovou uma taxa turistica devida por
guem se alojasse nos estabelecimentos turisticos sediados na sua area geografica, com um
montante maximo de 10,00 €, consoante a classificacdo dos aludidos estabelecimentos®.

No ano seguinte, com a reforma do federalismo fiscal municipal, passou a permitir-se
gue 0s municipios capitais de provincia, os sindicatos de municipios e 0s municipios incluidos nas
listas regionais de estancias turisticas ou de “cidades de arte” introduzissem, através de
deliberacao dos respetivos Conselhos, um /mposta di soggiorno que devera ser pago por quem se
hospede em estabelecimentos de alojamento turistico, situados na sua area territorial**. Segundo
0 Decreto-Lei do Federalismo Fiscal Municipal, os municipios interessados devem implementar
este imposto através de regulamento municipal, dispondo de ampla liberdade para fixar tanto o
montante diario a cobrar (que devera ser proporcional ao preco da estadia e nao pode ultrapassar
0 montante diario de 5,00 €), bem assim as modalidades de aplicacéo e ainda a previsao, caso

assim o entendam, de isencdes objetivas e subjetivas.

« Cfr. Lei n.° 863, de 11 de dezembro de 1910 e Decreto-Lei n.° 1926, de 24 de novembro de 1938, tendo este Ultimo sido convertido na Lei n.°
739, de 2 de junho de 1939.

= Cfr. Decreto-lei n.° 66, de 2 de margo de 1989, o qual veio a ser convertido na Lei n.° 144, de 24 de abril de 1989.

« Cfr. al. d), do n.° 16.°, do artigo 14.°, do Decreto-Lei n.° 78, de 31 Maio 2010.

= A referida taxa entrou em vigor em 1 de Janeiro de 2011, por via da resolugdo da Camara Municipal n.° 67, de 29 de Julho de 2010 e,
posteriormente, do Regulamento sobre o imposto de residéncia na cidade de Roma, previsto pela resolucdo da Camara Municipal n.° 38, de 22 e
23 de dezembro de 2010.

= De acordo com o preceituado no artigo 4.°, do Decreto-Lei n.° 23, de 14 margo 2011 (Lege federalismo Fiscale Municipale), cuja entrada em
vigor remonta a abril de 2011 desse ano.
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Apesar deste imposto turistico estar suportado por uma lei habilitante, 0 mesmo carecia
de um regulamento geral que estabelecesse, de forma detalhada, os requisitos para a sua
implementacao e materializacao, designadamente, quais 0os municipios que, em concreto, se
consideram ter legitimidade para o instituir. Esta auséncia de regulamentacéo permitiu que alguns
municipios criassem legislacao ad fioc sobre a tematica, designadamente através da alteracédo da
sua qualificacdo para “municipios “turisticos” ou o recurso as listas regionais de estancias
turisticas ou de “cidade de artes” ja revogadas ou desvirtuadas da tematica, para que pudessem
ser englobados no leque de municipios com legitimidade para criar o imposto®’.

Com efeito, em resultado da ampla autonomia concedida aos municipios nesta matéria,
apuramos que este imposto estda sujeito a inumeras variagbes, tanto quanto aos
critérios/modalidade como quanto ao preco, consoante o municipio que o institua, sendo
precisamente esta falta de homogeneidade que motivou varios recursos judiciais.

Sem conceder, cumpre fazer ainda uma breve referéncia a /egge di stabilita prevista em
2015, da qual adveio uma forte limitacdo a autonomia tributaria das regides, designadamente,
através da limitacao dos municipios para, a partir dali, criarem tributos ou aumentarem os ja
existentes#s. Fruto desta limitacdo, a criacdo do imposto de turismo esteve suspensa até 2017,
momento a partir do qual veio 0 mesmo a ser novamente restabelecido®.

A titulo meramente elucidativo, vejam-se os exemplos dos municipios de Florenca e de
Roma, cujo montante do imposto oscila, no primeiro caso, entre 1,50 € e 5,00 € e, no segundo
caso, entre os 3,00 € e os 7,00 €, conforme a categoria do alojamento escolhido para pernoitar;
e, por outro lado, o exemplo de Veneza, cujos valores variam entre 0,10 € e 5,00 €, consoante,
nao so6 o tipo de alojamento, mas também a época do ano em que se concretiza a estadia“.

Para conseguir controlar os fluxos turisticos da cidade (sobreturismo) e fazer uma melhor
gestdo dos servicos publicos, Veneza criou um contributo di acesso que mais nao &, grosso modo,
que uma taxa — com o valor fixo de 10,00 € - cobrada a todas as pessoas que acedam a cidade
antiga e as suas ilhas menores. No fundo, esta taxa tem em vista a reducao das excursoes diarias

e controlo de picos sazonais em prol de um turismo mais ordeiro e duradouro e por isso, esta

« Cfr. CONTI, Laura, GENNARI, Elena, QUINTILIANI, Fabio, RASSU, Roberto, e SCERESINI, Elena, L imposta Di Soggiorno Nei Comuni Italiani, in
Questioni di Economia e Finanza (Occasional Papers), Banca D’ltalia Eurosistema, n.° 453, outubro de 2018

= Cfr. Lei n.° 208, de 28 dezembro de 2015.

« Cfr. Lei n.° 232, de 11 de dezembro de 2016 e Lei de conversao n.° 96, de 21 de junho de 2017, decorrente do decreto-lei n.° 50, de 24 de
abril de 2017.

« Para mais informacdes relativamente aos montantes cobrados a titulo de imposto turistico por cada uma das cidades italianas, podera consultar-
se https://www.money.it/ Tassa-di-soggiorno-importi-citta-dove-si-paga#4 [26/01/2022] e relativamente as que s&o cobradas em Veneza, veja-
https://www.comune.venezia.it/it/ content/tourist-tax-information-guests

[18/03/2023].
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contribuicdo, acaba por surgir em alternativa ao imposto turistico, uma vez que apenas sera
cobrado a quem nao pernoite na cidade*. Atualmente, o diploma que regula esta taxa de acesso
encontra-se a ser revisto, tendo a sua entrada em vigor (que se encontrava prevista para o inicio
deste ano) sido adiada até a aprovacdo do novo regulamento. A ser implementada esta taxa,
Veneza sera o primeiro municipio no mundo a cobrar “bilhete de entrada” na cidade, mesmo que
a visita seja apenas por algumas horas.

Paralelamente, os Paises Baixos, através da reforma tributaria do sistema tributario
municipal ocorrida em 19714, introduziram a atual taxa turistica — por eles denominada
toeristenbelasting — em substituicdo da anterior faxa de hospedagem (que se encontrava prevista
desde o ano de 1920)+:. A partir dessa data, por forca do disposto nos artigos 216.° e 224.° da
Lei dos municipios*, os Conselhos Municipais passaram a dispor dos poderes de criacao,
alteracao e revogacao de impostos municipais por meio de uma portaria, no qual se incluem as
aludidas taxas turisticas.

E nao tardou muito para que o municipio de Amesterdao introduzisse esta taxa, cujo
objeto &, desde entdo, a pernoita em estabelecimentos hoteleiros e similares por contribuintes nao
residentes no municipio e, contrariamente ao que sucede com a taxa municipal turistica*s em
Portugal, consideram-se sujeitos passivos deste tributo os aludidos estabelecimentos turisticos.s
Segundo o seu regulamento municipal*, a tributacdo do turismo naquele municipio materializa-
se, de forma combinada, através da cobranca de duas taxas: uma faxa varidvel, que incide sobre
uma percentagem do volume de negocios e uma faxa fixa, que resulta de um valor fixo aplicado
por pessoa e por noites,

No pais vizinho, Espanha, a tributacdo mais recente do setor do turismo ficou marcada
pelo polémico caso da Ecofasa que foi introduzida nas llhas Baleares, no ano de 2002. N&o

obstante a sua denominacao, a Ecotasa configurava, na verdade, um imposto regional, o qual era

«“ Esta taxa foi aprovada pela Resolugdo da Camara Municipal n.° 11, de 26 de fevereiro de 2019, tendo 0 mesmo sido objeto de alteragao
através da Resolucao da Camara Municipal n.° 19, de 28 de marco de 2019 (Cfr. Decreto-lei n.° 228, de 30 de dezembro de 2021, articulado
com a Lei de conversaio n.° 15, de 15 de fevereiro de 2022). Para maiores desenvolvimentos, vide
https://www.comune.venezia.it/it/content/contributo-accesso [18/03/2023].

« Cfr. Lei de 24 de dezembro de 1970, a qual alterou as disposicdes sobre impostos municipais e provinciais (Wet van 24 december 1970, Stb.
608).

« Cfr. Lei de 30 de dezembro de 1920 (Wet van 30 december 1920, Stb. 923).

« A Lei dos municipios é originariamente designada Gemeentewet.

“s Por uma questao de simplificacdo, optamos por fazer referéncia a taxa municipal turistica, indiferenciadamente, com recurso as expressoes “taxa
turistica” ou “taxa de dormida” ou ainda com recurso a abreviatura “TMT".

« A taxa turistica do municipio de Amsterdao foi prevista no Regulamento Municipal de 1972 - cuja publicacéo ocorreu no Diario Municipal a 18
de julho de 1972 - e entrou em vigor no ano de 1973.

« Cfr. Verordening Toeristenbelasting 2020.

“ A taxa variavel sera no caso dos estabelecimentos hoteleiros e dos parques de campismo sera 7 % do volume de negocios e no caso de
estabelecimentos que nao se incluam nos anteriormente mencionados, serdo tributados unicamente com a taxa variavel de 10 % do volume de
negdcios. Ao passo que a taxa fixa serd, no caso dos hoteéis, de € 3,00 por pessoa e por noite e, no caso dos parques de campismo, de € 1,00 por
pessoa e por noite.

122


https://www.comune.venezia.it/it/content/contributo-accesso

A taxa municipal turistica: contributo para a delimitacido da sua natureza juridica

devido pela estadia em alojamentos turisticos e tinha como objetivos a preservacdo do meio
ambiente da forte pressao turistica vivenciada naquela regiao e o0 melhoramento dos bens e dos
servicos direcionados ao turismo. Encarando este tributo como uma forte ameaca a
competitividade desta regido como destino turistico — fosse porque apenas tributava os turistas
alojados em estabelecimentos turisticos, fosse pelo aumento de custos neste setor -, os
estabelecimentos turisticos insurgiram-se contra 0 mesmo e, um ano apos a sua implementacao,
este veio mesmo a ser revogado.

Corria 0 ano de 2016, quando esta regido reintroduziu a tributacdo turistica, mas, desta
vez, por via do denominado /mpuesto al turismo sostenible, o qual acabou por incidir sobre um
leque mais amplo de estabelecimentos turisticos e equiparados por comparacao a ecotasa. Neste
caso, apesar de ter sido fortemente contestado pelo setor hoteleiro, este tributo acabou por ser
implementado (mantendo-se, ainda hoje, em vigor) com um valor fixo por noite, consoante a
tipologia do estabelecimento onde os turistas pernoitem (variavel entre o valor de 1,00 € e de 4,00
€)=,

Outro dos casos polémicos é o /mpuesto sobre las estancias en establecimientos
turisticos (IEET) que foi introduzido na Regido da Catalunha em meados de 2012. Diferentemente
do imposto das Ilhas Baleares, as receitas que forem arrecadadas serdo afetas ao Fundo de
Promocao do Turismo para que este promova um turismo sustentavel naquela regido e fomente a
melhoria dos servicos e das infraestruturas relacionadas com o turismo®:.

A aplicacao de imposto estendeu-se a cidade de Barcelona*2, sendo o seu valor variavel
entre 1,00 € e 6,50 € por pessoa e por noite, consoante o tipo de alojamento onde pernoitem e
esta limitada a sete noites. Este municipio beneficia de uma particularidade, uma vez que, para
além dos 50% da receita arrecadada distribuida pelo Fundo de Promocdo do Turismo aos
municipios daquela regiao, também beneficia de 50% do valor resultante do aumento de tarifa

para estabelecimentos da cidade por contraposicao a estabelecimentos de outras regides da

« Cf. LOPEZ, Ana Garcia, GOMEZ, Manuel J. Marchena, MAESTRE, Alvaro Morilla, Sobre /a oportunidade de las tasas turisticas: El caso de Sevilla,
/n Cuardenos de  Turismo, n° 42, 2018, pp. 161 a 183, [disponivel ~em  formato  eletrénico em
https://revistas.um.es/turismo/article/view/353441] [14/03/2023].

= Cf, Ley 2/2016, de 30 de marzo, no qual se aprovou o imposto sobre estadias turisticas nas llhas Baleares e as medidas para promover o
turismo sustentavel.

« Cf. Ley 5/2012, de 20 de marzo, que aprovou as medidas fiscais, financeiras e administrativas e criacdo do imposto sobre estadias em
estabelecimentos turisticos e o Decreto 161/2013, de 30 de abril, que aprovou o Fundo de Promogéo do Turismo.

= ] aplicacdo deste tributo na cidade de Barcelona materializou-se pelos artigos 22.° a 50.°, do capitulo VI, inseridos no titulo |, da Ley 5/2017,
de 28 de marzo, e veio a ser aprovado pelo Decreto-Lei n.° 141/2017, de 19 de septiembre.
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Catalunha*:. Todavia, esta distribuicao tem sido objeto de discussédo, uma vez que este municipio
entende que esta percentagem é insuficiente para fazer face as despesas com o turismo#.

Mas a tributacdo do turismo néao se limita a esta regiao, porquanto ja despertou interesse
em outras regides do pais, a saber: na Comunidade de Madrid, Galiza, Pais Basco, na Comunidade
Valenciana, nas llhas Canarias e na Comunidade Valenciana e Andaluzia*s.

Por sua vez, a cidade de Paris instituiu o imposto adicional a taxa turistica e a taxa fixa
turistica, através da Deliberacédo do Conselho de Paris, com o n.° 2015 DFA 9-G, de 13 de fevereiro
de 2015, cuja sua entrada em vigor ocorreu a 1 de marco de 2015. Sucede que, estas figuras
tributarias ja se encontram previamente previstas e regulamentadas no Code général des
collectivités territoriales, nos seus artigos L2333-26 a L2333-57.

Também na cidade Berlim sera devida uma taxa turistica (ou “Ubernachtungsteuer”) de
5% sobre custo da dormida — até um limite de 21 dias e independentemente de ser efetivamente
utilizado — em qualquer tipo de estabelecimentos da cidade, excluindo-se da tributacao as estadias
por motivos profissionais. Esta taxa foi criada pela Gesetz iiber eine Ubernachtungsteuer (Lei sobre
o imposto de pernoita) de 18 de dezembro de 2013 e entrou em vigor a 1 de janeiro de 2014.

Feita esta breve exposicao de alguns dos paises europeus que instituiram a tributacao
do turismo e a forma como a mesma se materializa, cabe-nos agora fazer uma analise casuistica

das taxas municipais turisticas que foram introduzidas pelos varios municipios portugueses.

2. As Taxas Municipais Turisticas

Como se viu, distintamente do que sucedia no século passado, a tributacdo do turismo
tem sido materializada por via da figura das taxas locais — comummente designadas taxas
municipais turisticas — as quais, apesar de serem criadas e cobradas por autarquias locais
diversas, pouco (e, em alguns casos, nada) se diferenciam de municipio para municipio.

Via de regra, a tributacdo deste setor efetua-se através da uma taxa criada pelas
autarquias locais, por via de regulamento municipal aprovado para o efeito, sendo esta devida por
pessoas nao residentes que pernoitem em empreendimentos turisticos ou em estabelecimentos

de alojamento local que se situem na area geografica do municipio.

= Cf. al. b), do n.° 2, do artigo 49.°, da Ley 5/2017, de 28 de marzo.

#4 Cf, LOPEZ, Ana Garcia, GOMEZ, Manuel J. Marchena, MAESTRE, Alvaro Morilla, Sobre /a oportunidade de las tasas turisticas: £/ caso de Sevilla,
op. cit..
= [bidem.
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A definicdo de empreendimentos turisticos e de nao residentes ndo é estanque, pois
que, analisados os varios regulamentos municipais existentes, se apurou que estes conceitos tém
maior ou menor abrangéncia consoante o municipio responsavel pela criacao da taxa.

Contudo, é na forma como os municipios quantificam esta taxa que se encontram as
maiores diferencas, uma vez que, dentro daquelas que ja se encontram em vigor, tanto se
encontram taxas de montante fixo como taxas com um montante variavel (/é., percentagem
previamente fixada). Acresce que, tais taxas, sejam fixas ou variaveis, sdo cobradas, nuns casos,
por pessoa e por noite e, noutros casos, por pessoa, por noite e por tipologia ou classificacdo do
alojamento.

Em todos os regulamentos municipais estao também previstas varias isencoes, que
Serao variaveis consoante o municipio que as determinou. Por norma, nesta taxa estao previstas
isencdes no ambito da incidéncia subjetiva — mormente, isencdes para nao residentes com idade
inferior ao determinado pelo regulamento, para deficientes, para estudantes, para refugiados, para
quem se desloque para tratamentos médicos, entre outras - e da incidéncia objetiva -
nomeadamente, isencao total a partir de determinado numero de noites ou isencao parcial na
pernoita em determinados empreendimentos turisticos, como sejam, por exemplo, parques de
campismo.

A responsabilidade pela liquidacao e pela cobranca destas taxas turisticas esta imputada
as pessoas singulares ou coletivas que explorem os empreendimentos turisticos e os
estabelecimentos de alojamento local. Os procedimentos de liquidacao e de cobranca estao pré-
determinados em cada um dos regulamentos municipais e sao, grosso modo, a inscricdo numa
plataforma eletrénica criada para o efeito; a remessa - via plataforma — da declaracdo mensal ou
trimestral, consoante o caso, com a informacao do nimero de dormidas (hospedes e noites da
sua estadia) naquele més ou trimestre; e, por fim, a entrega ao municipio do valor da taxa turistica
arrecadada nesse periodo. Acresce que, as entidades responsaveis estdo vinculadas ao
cumprimento das aludidas obrigacdes nos prazos concedidos para o efeito, sob pena de
incorrerem em responsabilidade contraordenacional.

Pois bem, para melhor caracterizacdo da taxa municipal turistica, trataremos de analisar,
individualizadamente, cada um dos doze regulamentos municipais previstos em Portugal
continental, bem assim como o Regime Juridico da Taxa Turistica Regional previsto nos Acores.

Por uma questao de organizacao, a exposicdo que se fara de seguida obedecera a um

critério cronologico, iniciando-se esta analise, de forma sequencial, pelo primeiro regulamento
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municipal que criou e implementou efetivamente esta taxa até ao ultimo regulamento municipal
que veio a ser aprovado nesta matéria.

Mantendo essa ordem temporal, abordaremos também, de forma elucidativa, os projetos
regulamento desta taxa que se encontram atualmente em discussao e se prevé que venham a ser
aprovados e implementados brevemente.

Pela pertinéncia que podera representar para o estudo desta figura tributaria,
designadamente numa perspetiva comparada, faremos ainda a analise do Regime Juridico da Taxa

Turistica Regional aprovado nos Acores.

2.1. 0O caso do municipio de Lisboa

Nao obstante o reconhecido insucesso da aplicacdo desta taxa no municipio de Aveiro,
corria o final do ano de 2014, quando o Municipio de Lisboa apresentou uma proposta de alteracao
ao seu Regulamento Geral de Taxas, Precos e Outras Receitas do Municipio com vista, nao so6 a
modificacao de algumas taxas, como também a aprovacao de uma nova Taxa Municipal Turistica
que, no entendimento desta autarquia, encontrava a sua razdo de ser “(..) na relacao
sinalagmatica que se estabelece por via do beneficio individualizado auferido por cada turista
nomeadamente pelos servicos de informacao e apoio aos turistas, pela utilizacdo de produtos
criados para facilitar a visita, pelo usufruto da oferta de animacao, pela utilizacdo e usufruto do
espaco publico e dos equipamentos de vocacao turistica que envolvem um investimento publico
de criacao, realizacao, construcdo e manutencao {...)#s.

A Taxa Municipal Turistica proposta pela Camara Municipal pressupunha a divisdo desta
em diferentes modalidades: a faxa de dormida, devida por hdspedes — a partir dos treze anos — e
por noite — até ao limite de sete noites — nos empreendimentos turisticos e nos estabelecimentos
de alojamento local do municipio de Lisboa; e a faxa de chegada, devida por passageiros — a partir
dos dois anos; que ndo sejam residentes e que nado se encontrem em transito - que
desembarquem tanto em terminais de navios como no aeroporto, cuja liquidacdo e cobranca, no
montante de 1,00 € por hospede/noite ou por passageiro/entrada, sera da responsabilidade das

pessoas singulares ou coletivas que explorem os estabelecimentos anteriormente referenciados*.

@« Cfr. Proposta da Camara Municipal com o n.° 729/CM/2014, de 19/11/2014, disponivel em https://www.am-
lisboa.pt/301000/1/001439,000002/index.htm [19/11/2022].
« Cfr. artigos 68.° a 75.° da Proposta da Camara Municipal n.® 729/CM/2014.
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A aludida proposta foi sujeita a apreciacao e discussao publica prévia e, por conta dos
varios pareceres apresentados#s, acabou por ser retificada, nomeadamente, quanto as
modalidades previstas para a taxa municipal — subdividiu a anteriormente proposta “taxa de
chegada” em taxa de chegada por via aérea e taxa de chegada por via maritima - e as respetivas
isencdes, como sejam hdspedes cuja estada seja motivada pela obtencao de servicos médicos,
bem assim como passageiros com domicilio fiscal em territorio nacional, que se encontrem em
transito ou transferéncia no aeroporto, e em relacdo aos quais nao seja emitido bilhete
autonomo*.

A proposta retificada foi aprovada, por maioria, pelo seu o6rgdo executivo que,
subsequentemente, a remeteu para o 6rgao deliberativo para a sua apreciacao e votacao, tendo a
mesma sido, a final, aprovada nos termos da alinea b), do n.° 1, do artigo 25.°, da LFL,

Pese embora a proposta tenha sido aprovada pela assembleia municipal de Lisboa no
final do ano de 2014, o seu novo Regulamento Geral de Taxas, Precos e Outras Receitas do
Municipio de Lisboa (doravante RGTPOR do Municipio de Lisboa) apenas foi publicado no Diario
da Republica em 8 de setembro de 2015+, tendo a sua entrada em vigor ocorrido no dia seguinte
ao da sua publicacao. Excecionalmente, a implementacao da taxa municipal turistica ocorreu em
dois momentos — 1 de abril de 2015 e para 1 de janeiro de 2016 - consoante as respetivas
modalidades - de taxa de chegada por via aérea ou de taxa de dormida e de taxa de chegada por
via maritima, respetivamente,

A par com a Taxa Municipal Turistica, foi também criado o Fundo de Desenvolvimento
Turistico de Lisboa (FDTL) que tem como objetivo a promocdo, qualificacdo e diversificacdo da
atividade turistica no concelho de Lisboa, proporcionada pelo financiamento de diversas acdes e

investimentos considerados prioritarios nessa matéria®:. Segundo o disposto no n.° 1, do artigo 2.°

« Cfr. Pareceres da discuss&o publica, disponivel em https://www.am-lisboa.pt/documentos/141837988004s015fj4Ga31KR8.pdf [19/11/2022]
e Relatdrio de apuramento e ponderacéo dos resultados da discusséo publica do projeto de alteragdo ao Regulamento Geral De Taxas, Precos e
outras receitas do Municipio de Lisboa, disponivel em https://www.am-lisboa.pt/documentos/1418569078K4qZJ6zr4Cw62QV3.pdf
[19/11/2022].

= Cfr. Proposta da Camara Municipal com o n.° 743/CM/2014 - a qual veio substituir a proposta anterior com o n.° 729/CM/2014, de
10/12/2014, disponivel em https://www.am-lisboa.pt/301000/1/001665,000002/index.htm [19/11/2022]; Esta proposta dispunha de alguns
anexos, designadamente, o relatorio de fundamentacdo econémica e financeira, os valores da Taxa Municipal Turistica e a fundamentacéo das
suas isencdes que, face a sua pertinéncia, se aconselha a sua consulta em https://www.am-
lisboa.pt/documentos/1416650939H30LP2ey90f53AL2.pdf e em https://www.am-
lisboa.pt/documentos/1416650939R0nKQ90q9Ci16MAOQ.pdf, respetivamente [19/11/2022].

« Apesar da sua aprovacdo com maioria, a mesma contou com seis votos contra do PSD, PCP, BE, CDS-PP, PEV, MPT, Cfr. https://www.am-
lisboa.pt/301000/1/001665,000002/index.htm [19/11/2022].

«  ljde a publicacio na 2* série do Didrio da Republica, com o n° 175, que pode ser consultada em
https://www.lisboa.pt/fileadmin/download center/normativas/taxas precos/Reg Geral de Taxas Precos e Outras Receitas DR 175 setem
bro 2015.pdf [19/11/2022].

« Cfr. artigo 99.°, n° 2, do Regulamento Geral de Taxas, Precos e Outras Receitas do Municipio de Lisboa.

« Sobre isso, vide as Deliberagdes resultantes das reuniées da Camara Municipal de Lisboa de 11/12/2015, de 16/12/2015, de 13/01/2016,
de 27/10/2016 e de 10/09/2019, com o n.° 744/CM/2014, n.° 827/CM/2015, n.° 3/CM/2016, n.° 608/CM/2016 e n.° 294/CM/2019,
referentes a criacdo do FDTL, as normas de funcionamento do aludido Fundo (primeira versao e versao alterada), aprovacao da lista de projetos
objeto de parecer favoravel pelo Comité de Investimentos, bem como a correspondente transferéncia de verbas para a Associacdo de Turismo de
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das normas de funcionamento do FDTL, este Fundo é financiado, em parte, com recurso as
receitas derivadas das “(...) dotacdes provenientes do Orcamento do Municipio de Lisboa, fixadas
em funcao da liquidacdo de taxas relacionadas com o objetivo do FDTL, maxime, da taxa turistica”.

Pese embora o financiamento deste Fundo seja assegurado, na sua maioria, por receitas
do municipio de Lisboa, a sua gestao esta entregue a um Comité de Investimentos composto por
membros diferenciados, tais como, o préprio municipio de Lisboa (que preside) e diversos agentes
economicos ligados ao setor do turismo, como sejam a Associacdo da Hotelaria de Portugal (AHP),
a Associacdo de Turismo de Lisboa (ATL) e a Associacdo de Hotelaria, Restauracdo e Similares de

Portugal (AHRESP).

2.2. 0 caso do municipio de Cascais

Ao municipio de Lisboa, seguiu-se 0 municipio de Cascais que, por forma a compensar
a descida acentuada das receitas provenientes de jogo do Casino do Estoril, procurou encontrar
outra fonte de financiamento e de promocao do concelho. Nessa senda, foi a taxa municipal
turistica, chegada aquela autarquia pelas maos da Associacao de Turismo de Cascais (ATC), que
acabou por ser a solucao encontrada para fazer face ao decréscimo de receitas.

Sucede que quando a proposta da ATC chegou a publico em outubro de 2016, néo
gozou de qualquer apoio dos hoteleiros e dos alojamentos locais, de tal forma que este setor,
representado pela Associacao de Diretores de Hotéis de Portugal (ADHP) e pela Associacéo
Regional dos Hoteleiros da Costa do Estoril, Sintra, Mafra e Oeiras (ARHCESMO), apresentou a
sua forte oposicao a aprovacao e introducao desta taxa por entenderem que, no final de contas,
seriam eles 0s maiores prejudicados®-.

Desconsiderando a oposicao demonstrada pelo setor, a Camara Municipal de Cascais,
na reuniao ordinaria ocorrida em 19/12/2016, apresentou um novo projeto de alteracdo ao
regulamento municipal de taxas para introducdo da taxa turistica que sera “(...) devida pela
contrapartida do aproveitamento turistico, proporcionado pelo conjunto de atividades e

investimentos relacionados direta e indiretamente com a atividade turistica {...)#s.

Lisboa e a respetiva reparticdo de encargos, e nova alteracao as normas de funcionamento do FDTL, por forca do crescimento da atividade turistica
e do aumento da taxa municipal turistica, todas estas deliberagdes encontram-se disponiveis para consulta em https://www.am-lisboa.pt.

« Tal como noticiado por CIPRIANO, Rita, Cascais quer cobrar taxa turistica de 1,5 euros por noite, in Observador, 18/10/2016, [disponivel em
formato eletrénico em https://.pt/2016/10/18/cascais-quer-cobrar-taxa-turistica-observadorde-15-euros-por-noite/] [24/11/2022]

« Foi na reunido ordinaria ocorrida em 10 de outubro de 2016, que a Camara Municipal de Cascais deu inicio ao procedimento de alteracdo do
seu Regulamento de Cobranca e Tabela de Taxas, Licencas e outras receitas municipais, regulamento esse com o n.° 382/2016, Cfr. ata disponivel
em https://www.cascais.pt/sites/default/files/anexos/gerais/new/minuta_da ata 18.pdf [24/11/2022].

Na reuniao seguinte, foi submetida a apreciacdo da camara municipal uma proposta de alteracéo ao referido regulamento (n.° 924,/2016), tendo
a mesma deliberado submete-la a discussao publica para recolha de sugestdes, conforme edital n.° 337/2016, disponivel para consulta em
https://www.cascais.pt/sites/default/files/anexos/gerais/new/separata_-edital no 337-2016.pdf [24/11/2022]
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A semelhanca de Lisboa, também este municipio propds a introducdo desta taxa na
modalidade de faxa de dormida, no montante de 1,00 €, devendo esta ser liquidada e cobrada a
“(...) todos os hospedes, independentemente da nacionalidade ou residéncia, com idade superior
a 13 anos, que se alojem nos empreendimentos turisticos e estabelecimentos de alojamento local
do municipio de Cascais até ao maximo de 7 noites por pessoa”.

Em resultado da referida reunido, foi o segundo projeto de alteracao ao regulamento
aprovado — pese embora tenha contado com um voto contra e com duas abstencées - e,
consequentemente, submetido novamente a discussao publica. Ultrapassado o prazo de
apreciacao publica, o 6rgao executivo aprovou, em 27/02/2017, a segunda alteracdo ao
regulamento municipal de taxas e remeteu-a a assembleia municipal que, em 29/03/2017, a
aprovou igualmente por maioria, desta feita com 14 votos a favor, 4 votos contra e 8 abstencdes,
tendo a mesma entrado em vigor em 07/04/20174s,

Dois anos depois, a referida taxa sofreu uma alteracado significativa ao seu montante,
tendo em conta que, ao invés de 1,00 € por hdspede/noite, passou a ser liquidada e cobrada a
taxa de 2,00 € por hospede/noite*’. Em abril de 2020, o regulamento de cobranca e tabela de
taxas, licencas e outras receitas municipais de Cascais (n.° 382/2016) que vigorava até entao, foi
substituido pelo regulamento municipal n.° 312/2021, que se encontra atualmente em vigor,

tendo este mantido a taxa turistica intocada®s.

2.3. 0 caso do municipio do Porto

Foi em julho de 2017 que a Camara Municipal do Porto aprovou, por unanimidade,

0 inicio do procedimento administrativo de elaboracao do Regulamento da Taxa Turistica do

A ata (n.° 25/2016) e o edital (n.° 393/2016) da reunido ordinaria publica da camara municipal, ocorrida em 19/12/2016, encontram-se
disponiveis para consulta em  https://www.cascais.pt/sites/default/files/anexos/gerais/new/minuta_da_ata no25-2016.pdf e em
https://www.cascais.pt/sites/default/files/anexos/editais/edital 393 2016 - 20 projeto de alteracao ao regulamento 382 2016.pdf
[24/11/2022]

« A ata (n.° 04/2017), da reunido ordinaria publica da camara municipal, ocorrida em 27/02/2017, encontra-se disponivel para consulta em
https://www.cascais.pt/sites/default/files/anexos/gerais/new/minuta_da_ata no_4-2017.pdf [24/11/2022] e a ata da reunido ordinéria da
assembleia municipal, ocorrida em 29/03/2017, encontra-se disponivel para consulta em
https://www.cascais.pt/sites/default/files/anexos/gerais/new/minuta_ata_24.pdf [24/11/2022]. Em 06/04/2017, foi a segunda alteracdo ao
regulamento n.° 382/2016 - anteriormente publicado no Diario da Republica, 2.? série, n.° 73, de 14 de abril de 2016 - publicada em Diario da
Republica, 2.7 série, n.° 69, sob o aviso n.° 3654/2017, comportando o aditamento dos artigos 27.°-A a 27.°-D e nela se prevendo a entrada em
vigor do referido regulamento no dia seguinte ao da publicacéo, /€., 07/04/2017.

« Em 01/04/2019, foi publicado em Diario da Republica, 2.? série, n.° 64, sob o aviso n.® 5824/2019, a quarta alteracdo ao regulamento n.°
382/2016, cuja entrada em vigor ocorreu no primeiro dia util do més seguinte a data da publicagao, /é., 02/05/2019.

«Em 31/03/2021, foi publicado em Diario da Republica, 2.7 série, n.° 63, 0 novo Regulamento de Cobranca e Tabela de Taxas, Licengas e Outras
Receitas Municipais (doravante RCTTLORM do municipio de Cascais), aprovado na sessdo ordinaria da Assembleia Municipal de Cascais, realizada
no dia 17 de fevereiro de 2020, tendo o mesmo entrado em vigor no primeiro dia a seguir a data da sua publicagéo, /é., 01/04/2021. Este
regulamento municipal foi ja objeto de alteracées, conforme aviso n.° 13333/2022, publicado no Diario da Republica, 2. série, n.° 129, datado
de 06/07/2022. Neste momento, encontra-se ja em curso a 2% alteracao ao Regulamento n.® 312/2021.
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Porto**. Quando o municipio do Porto apresentou a proposta de regulamento nesta matéria,
optou por autonomiza-la do seu regulamento municipal dedicado as taxas e criar um
regulamento proprio denominado “Taxa Turistica Municipal do Porto”.

Socorrendo-se do principio da justa reparticdo de encargos publicos, esta autarquia
justificou a implementacao desta taxa por, na sua 6tica, entender que os encargos em que
incorrem para proporcionar as mais diversas utilidades aos turistas® deverem ser por estes
suportados e ndo pelos seus residentes#:. A reforcar tal entendimento, em declaracdes
prestadas em reunido da assembleia municipal, o Sr. Presidente da Camara Municipal frisou
que esta taxa “(...) ndo deve ser usada para atrair mais turistas, mas {(...) para cobrir os custos
do desgaste provocado pelos turistas.” +2.

Segundo a proposta de regulamento deste municipio — que, diga-se, pouco varia
do regulamento municipal final - a taxa turistica municipal materializa-se sob a forma de
taxa de dormida, com o montante unitario de 2,00 € e incide sobre os hdspedes que
pernoitem - até um limite de sete noites - em empreendimentos turisticos ou em
estabelecimentos de alojamento local, cuja idade seja superior a treze anos e desde que 0s
mesmos nao sejam portadores de deficiéncia (incapacidade igual ou superior a 60%) ou que
a sua estadia nao seja motivada por tratamentos médicos (ou acompanhamento de doentes)

Subsequentemente, na reuniao realizada em 19/09/2017, a Camara Municipal do
Porto deliberou submeter a sobredita proposta de regulamento a apreciacéo publica dos
interessados, pelo periodo de trinta dias uteis, findo o qual foi a mesma aprovada tanto pelo
orgdo executivo, na reunido ocorrida em 12/12/2017, como por deliberacdo do drgao

deliberativo, na reunido ocorrida em 18/12/2017, respetivamente“*. Em face dessa

« Cfr. Ata da reuniao publica da Camara Municipal do Porto, de 04/07/2017, disponivel para consulta no Boletim Municipal Eletronico n.° 4239,
publicado em 18/07/2017, em https://bme.cm-porto.pt/apex/f?p=101:40:::NO::P40_ID,TEXT SEARCH:117101 taxa%20turistica
[24/11/2022] e Edital n.° 1/240667/17/CMP, de 26/07/2017, disponivel em https://bme.cm-
porto.pt/apex/f?p=101:40:::NO::P40_ID,TEXT SEARCH:117229 taxa%20turistica [24/11/2022].

w0 Utilidades geradas, nomeadamente, com sejam elas relacionadas com a melhoria e preservacdo ambiental da cidade, da salvaguarda do
comeércio tradicional, histdrico e de proximidade, nas obras de melhoramento no dominio publico e privado municipal, nas zonas turisticas de
exceléncia ou até mesmo com o beneficio gerado pela prestacéo de informacéo e apoio aos turistas e pela criacdo de polos de dinamizacao cultural
e recreativa.

1 Nesse sentido, vide a Proposta de RTMT do Porto e o Edital n.° 1/310849/17/CMP, de 25/09/2017, disponiveis para consulta no Boletim

Municipal Eletronico n.° 4250, publicado em 03/10/2017, em https://bme.cm-
porto.pt/apex/f?p=101:40:::NO::P40_ID,TEXT SEARCH:117617 taxa%20turistica e em https://www.cm-

porto.pt/files/uploads/cms/cmp/128/files/ 963/ edital--310849-17.pdf, respetivamente [24/11/2022 ].

== Cfr. ata da reunido da assembleia municipal, ocorrida em 11/12/2017, que pode ser consultada no Boletim Municipal Eletrénico n.° 4285, de
05/06/2018, disponivel em https://bme.cm-porto.pt/apex/f?p=101:40:::NO::P40 ID,TEXT SEARCH:119340,taxa%20turistica [24/11/2022]

= Cfr. artigos 2.°, 3.° e 4.° da referida Proposta de RTMT do Porto. Deve dizer-se que no &mbito do regulamento aprovado, a isencéo aplica-se a
menores de treze anos e ndo de catorze anos, conforme constava na proposta do referido regulamento.

<+ A ata da reunido publica da Camara Municipal do Porto, de 12/12/2017, encontra-se publicada no Boletim Municipal Eletrénico com o n.° 4275,
de 27/03/2018, disponivel para consulta em https://bme.cm-porto.pt/apex/f?p=101:40:::NO::P40 ID, TEXT SEARCH:118781 taxa%20turistica
[24/11/2022] e a ata da reunido extraordinaria da assembleia municipal, de 18/12/2017, encontra-se publicada no Boletim Municipal Eletronico
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aprovacao, o referido regulamento foi objeto de publicacdo no Diario da Republica, com
entrada em vigor prevista a 01/03/2018%.

Decorridos aproximadamente dois anos da sua implementacao, este Regulamento
sofreu a sua primeira alteracdo (Regulamento n.° 547/2020) a qual, apds aprovacado pelo
orgdo deliberativo do municipio#s, foi publicado no Diario da Republica, 2. série, n.° 126,
de 01/07/2020.

Um dos propésitos da revisdo do regulamento foi, ndo so, alargar o conjunto de
isencoes do pagamento da taxa turistica previstas — passou a incluir também isencéo para
dois acompanhantes de doentes que pernoitem na cidade (ao invés de apenas um
acompanhante) e para aqueles cuja estadia resulte de situacdes de despejo ou
desalojamento em situacdes analogas — mas também adaptar-se as alteracdes legislativas
decorrentes do Regime Juridico de Exploracao dos Estabelecimentos de Alojamento Local.

No seguimento das referidas alteracdes legislativas, foi aditado ao regulamento
municipal o artigo 4.°-A que determinou a obrigatoriedade dos alojamentos locais e dos
empreendimentos turisticos, atribuido que esteja o numero de registo nacional ou a licenca,
respetivamente, procederem, no prazo de 30 dias, ao registo numa plataforma eletrdnica
especialmente criada para a Taxa Municipal Turistica. Da mesma forma que, no também aditado
artigo 6.°-A, se previu que os estabelecimentos de alojamento local dispdem do prazo de 10 dias
para comunicar a cessacdo de atividade ao Balcdo Unico Eletronico e regista-la na plataforma
eletronica.

Por sua vez, houve lugar a alteracdes também em matéria de fiscalizacdo porquanto o
novo regulamento passou a prever, para além do direito de a autarquia requerer informacoes as
entidades exploradoras, também o direito de realizar, diretamente ou através de entidade
demandada para o efeito, visitas ao local e a fiscalizacdo aos dados declarados pelos referidos
estabelecimentos®’. Ao passo que, em matéria de contraordenacdes, o0 novo regulamento tratou
de elencar as diversas infracoes que, neste ambito, constituem contraordenacdes, bem assim

como 0s montantes das respetivas coimas#s.

com 0 n.° 4290, de 10/07/2018, disponivel para consulta em https://bme.cm-
porto.pt/apex/f?p=101:40:::NO::P40_ID,TEXT_SEARCH:119643 taxa%20turistica [24/11/2022]

s O regulamento com o n.° 63/2018, foi publicado no Diario da Republica, 2* série, don.® 17, em 24/01/2018.

= A proposta de alteragdo do regulamento da taxa turistica foi aprovada, por maioria, na reunido da camara municipal ocorrida em 27,/04,/2020,
Cfr. Ata da Reunido Privada, disponivel para consulta no Boletim Municipal Eletronico, n.° 4387, em https://bme.cm-
porto.pt/apex/f?p=101:40:::NO::P40_ID,TEXT_SEARCH:150305, [24/11/2022], a que se seguiu a sua aprovacdo pelo orgéo deliberativo, por
maioria (43 votos a favor e 3 abstencdes), Cfr. Ata da sessdo extraordinaria de 18/05/2020 (iniciada em 12/05/2020) disponivel para consulta
no Boletim Municipal Eletrénico, n.° 4405, em https://bme.cm-porto.pt/apex/f?p=101:40:::NO::P40_ID, TEXT_SEARCH:150537 taxa%20turistica
[24/11/2022]

a7 Cfr. artigo 7.°, n.° 2

@ Cfr. artigo 8.°,n° 1 e 2

131



A taxa municipal turistica: contributo para a delimitacido da sua natureza juridica

Outra nota importante cumpre fazer ao aditamento do artigo 9.°-A que possibilita ao
municipio do Porto a extracdo de certiddo de divida para efeitos de execucao fiscal, no caso da
falta de pagamento da Taxa Turistica Municipal.

Corria 0 més de marco do presente ano quando o municipio do Porto deliberou dar inicio
ao procedimento administrativo de revisdo do Regulamento da Taxa Municipal Turistica (RTMT do
Porto), tendo tal iniciativa decorrido da vontade de aperfeicoar alguns aspetos técnicos desse
documento, como sejam, por exemplo, determinacao da incidéncia objetiva desta taxa nao so a
cobranca da aludida taxa por noite, mas, também, por fragmento de dia ou de noite (em regime
de day use ou by hours, superior a 3h), bem assim como o alargamento das obrigacdes inerentes
aos estabelecimentos de alojamento local também as entidades com contratos de exploracao.

A semelhanca da anterior revisdo, esta alteracdo também incluiu novas isencoes
subjetivas de pagamento, a saber: isencao para até ao limite de dois acompanhantes de
portadores de deficiéncia; isencdo para os hdspedes cujo objetivo da pernoita resulte de
peregrinacao religiosa; isencao para os hdspedes que tenham sido instalados de forma proviséria
pelos organismos sociais publicos; e isencao para aqueles que sejam deslocados dos seus paises
de origem por razdes de conflito*.

O RTMT do Porto (sob o n.° 1135/2022), que comporta a segunda alteracao a taxa
turistica, foi aprovado por deliberacdo da assembleia municipal, concretizada na reunido ocorrida
em 31/10/2022+ e foi publicada em 23/11/2022, no Diario da Republica, 2.7 série, n.° 226,

tendo a sua entrada em vigor ocorrido no dia seguinte ao da publicacao.

2.4. 0 caso do municipio de Vila Nova de Gaia

Meses depois da entrada em vigor da Taxa Municipal Turistica no municipio do
Porto, o municipio de Vila Nova de Gaia aprovou e introduziu, em dezembro de 2018, o

Regulamento municipal n.° 703/2018, daquela a que chamou de “Taxa de Cidade":,

== Cfr. Ata da Reunido Privada de 21 de marco de 2022, disponivel para consulta no Boletim Municipal Eletrénico, n.® 4486, em https://bme.cm-
porto.pt/apex/f?’p=101:40:::NO::P40_ID,TEXT SEARCH:151588 taxa%20turistica [24/11/2022]. A que se seguiu Reunido da camara municipal
de 07/10/2022 - Cfr. Ata da Reunido Privada de 07 de outubro de 2022, disponivel para consulta no Boletim Municipal Eletronico, n.° 4515, em
https://bme.cm-porto.pt/apex/f?p=101:40:::NO::P40 ID,TEXT SEARCH:151955 taxa%20turistica [24/11/2022]

« A Deliberagao de aprovacéo da alteragdo ao RTMT, foi tomada pela assembleia municipal realizada em 31/10/2022, a qual pode ser consultada
no Edital NUD/639920/2022/CMP da sessdo extraordinaria de 31/10/2022 disponivel para consulta em https://www.cm-
porto.pt/files/uploads/cms/cmp/73/files/Edital%20com%20as%20delibera%C3%A7%C3%B5es%20tomadas%20na%20ssessksC3%A30%20da%20A
%20M.%20de%2031-10-2022-.pdf [24/11/2022]

« Na reunido ordinaria realizada no dia 3 de setembro de 2018, a Camara Municipal aprovou, por maioria, o projeto de Regulamento Municipal
que cria a Taxa de Cidade de Vila Nova de Gaia e deliberou submete-lo a apreciacdo e votacdo da assembleia municipal, Cfr. Ata da Reunido
Ordinaria da Cémara Municipal, com 0 n.’ 17, pp. 8 - 10, disponivel em https://www.cm-
gaia.pt/fotos/galeria_documentos/atal7 03.09.2018 8965450525bacb60390012.pdf [24/11/2022]. Posteriormente, veio tal projeto a ser
aprovado, por maioria, pela Assembleia Municipal de Vila Nova de Gaia, Cfr. Edital da Ata da sessao ordinaria, ocorrida em 20 de setembro de
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Regulamento este que apesar de ser muito idéntico ao do Porto, se diferenciou,
designadamente, na forma de aplicacdo da taxa de dormida, uma vez que o montante a
cobrar pela taxa se diferencia consoante a época da pernoita na cidade — entre 1 de outubro
e 31 de marco, o valor unitario fixa-se em 1,00 € por dormida e entre 1 de abril e 30 de
setembro, o valor unitario é de 2,00 € por dormida - e na idade minima dos hospedes sobre
0 qual recai a obrigacdo de pagar a taxa para 0s 16 anos*.

No que toca as isencoes subjetivas, para além das ja conhecidas isencoes para 0s
hospedes doentes e 0s seus acompanhantes e para os hospedes portadores de deficiéncia,
este regulamento introduziu, inovatoriamente, uma isencao parcial (reducédo a 50% do valor
da taxa devida) para as situacdes de pernoita de grupos de visitantes que comprovem que
a sua deslocacao foi motivada por atividades profissionais, académicas, sociais, desportivas,
culturais, ou outras que ndo sejam predominantemente turisticas.

Em 16/07/2022, este regulamento foi sujeito a sua primeira alteracdo*, para
aditamento ao ja previsto artigo 4.° de uma nova isencdo subjetiva parcial para as situacoes
em que as estadias que ocorram em instalacées dos parques de campismo e caravanismo
que nao se destinem a alojamento, designadamente bungalows, mobile homes, glamping e
realidades afins. Esta isencao tem o propdsito de desonerar os campistas com o pagamento
de uma taxa cujo valor era, na maioria das vezes, muito proximo aquele que seria devido

pela pernoita naquele tipo de estabelecimentos.

2.5. 0 caso do municipio de Vila Real de Santo Anténio

Conforme se deu nota anteriormente, este foi um dos primeiros municipios a estudar a

viabilidade de aplicacao desta taxa, o qual, inclusivamente, chegou a ter o respetivo Regulamento

2018, disponivel para consulta em https://www.cm-gaia.pt/fotos/galeria_documentos/2edital deliberacoes 4999061435babd99836eb3.pdf
[24/11/2022].

Nessa senda, em 22/10/2018, foi publicado em Diario da Republica, 2. série, n.° 203, o Regulamento da Taxa de Cidade de Vila Nova de Gaia
(sob o n.® 703/2018), no qual se previu a entrada em vigor no primeiro dia do segundo més seguinte ao da sua publicacdo no Diario da Republica,
/€., 01/12/2018.

« Cfr. artigo 3.°, n.°s 1 e 2, do Regulamento da Taxa de Cidade de Vila Nova de Gaia (doravante RTC de Vila Nova de Gaia).

« Cfr. artigo 4.°, n.°s 1 e 2, do RTC de Vila Nova de Gaia.

« Na reuniao de Camara realizada no pretérito dia 30 de maio de 2022, este érgado executivo deliberou, por unanimidade, aprovar a proposta final
da alteragao ao RTC de Vila Nova de Gaia e submeter o mesmo a aprovacdo da Assembleia Municipal. Nesse seguimento, na reunido extraordinaria
da assembleia municipal, realizada em 09 de junho de 2022, foi submetida a discusséo a referida proposta, a qual, no final, foi aprovada por
maioria por deliberacao do referido 6rgao. A ata da reunido extraordinaria da Camara Municipal de 30/05/2022 e a ata da reuniao extraordinaria
da Assembleia Municipal de 09/06/2022, encontram-se disponiveis para consulta no Boletim Municipal n.° 140, publicado a 29/07/2022, pp. 3
e 56, em https://www.cm-gaia.pt/fotos/galeria_documentos/bm_n140 junho2022 80709014762e3f63158d7e.pdf [24/11/2022]

Por sua vez, o referido regulamento municipal (sob o n.° 652/2022), foi publicado no Diario da Republica, 2.% série, n.° 136, de 15/07/2022,
cuja entrada em vigor ocorreu no dia seguinte ao da publicacéo.
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municipal aprovado (quer pelo 6rgao executivo, quer pelo 6rgao deliberativo), pese embora este
nunca entrado em vigor.

Este assunto voltou a ser discutido pela Camara Municipal no inicio do ano de 2016,
tendo em conta que, em reunido extraordinaria, deliberou, por maioria, aprovar a proposta do Sr.
Presidente da Camara, no sentido de ser revogada a deliberacdo de aprovacdo do projeto de
regulamento da taxa turistica (do ano de 2012) e de se iniciar o procedimento para elaboracao de
novo projeto de regulamento nesta matéria.

Submetido & apreciacédo publica, o projeto de regulamento ndo contou com nenhuma
participacdo de interessados. Consequentemente, este foi aprovado pela Camara Municipal e
submetido a discussao da Assembleia Municipal que, mesmo com os votos contra dos membros
do PS, CDU e BE, o veio igualmente a aprovar por deliberacdo datada de 11/04/2016.

Apesar de estar prevista a entrada em vigor do Regulamento da Taxa Turistica nos 15
dias Uteis apds a sua publicacdo em Diario da Republica, a verdade € que o mesmo so ocorreu
em dezembro de 2018+, Tal deveu-se a forte contestacdo dos empresarios de hotelaria daquele
concelho porque, segundo estes, para aquele ano, grande parte dos pacotes turisticos ja se
encontravam contratualizados com os operadores turisticos, sem que a referida taxa turistica
tivesse sido contemplada. Nessa senda, foram promovidas negociacdes entre 0 municipio e o setor
hoteleiro que estiveram na origem de um memorando de entendimento assinado entre as partes
e do qual resultou acordo quanto ao periodo de adaptacéo que veio a adiar a entrada em vigor
deste regulamento para o inicio de janeiro de 2017%s. Contudo, as dificuldades apontadas pelo
setor, permaneceram no ano de 2017, o que, uma vez mais, motivou o adiamento da aplicacdo
desta taxa*.

A taxa turistica prevista neste municipio materializa-se na modalidade de taxa de dormida
e sera devida por cada pessoa /noite — até um limite maximo de sete noites — com idade superior
a 10 anos, sendo que, entre os 11 anos e 13 anos, existe uma isencéo parcial da taxa (reduzida
a 50% do seu valor). O valor desta taxa oscilara entre 0,50 € e 1,00 €, consoante se tratem de

pernoitas em estabelecimentos hoteleiros, em Aldeamentos turisticos e Apartamentos turisticos,

« Cfr. Regulamento n.° 723/2018, publicado no Diario da Republica, 2.7 série, n.° 207, de 26/10/2018

«Cf. AMBITUR, VRSA constitui Conselho Estratégico para gerir turismo no municipio, 03/06/2016 [disponivel em formato eletronico em
https://www.ambitur.pt/vrsa-constitui-conselho-estrategico-para-gerir-turismo-no-municipio/ ?print=print] [01/12/2022]

« Cf. Municipio CASACA, Maria Augusta, 7axa turistica entra em vigor em Vila Real de Santo Antdnio a 1 de janeiro, in TSF, 14/10/2016[disponivel
em formato eletronico em https://www.tsf.pt/sociedade/taxa-turistica-entra-em-vigor-em-vila-real-de-santo-antonio-a-1-de-janeiro-5442208.html]
[01/12/2022].
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em casas de campo, turismo de habitacdo e agroturismo e em alojamento local, ou se tratem de
pernoitas em parques de campismo e caravanismo e em areas de servico de autocaravanas:.

Diferentemente de todos os regulamentos abordados até agora, o de Vila Real de Santo
Antdnio previu a possibilidade de aplicacdo de métodos indiretos para determinacdo da matéria
coletavel nas situacdes em que inexiste ou é insuficiente a declaracdo que os estabelecimentos de
alojamento tém de remeter ao municipio com a informacdo mensal relativa ao numero de
hospedes e ao numero de noites da estadia. O valor da matéria coletavel sera apurado com recurso
as taxas de ocupacao de referéncia relativas ao més homalogo — elementos que sdo fornecidos
mormente pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE) e pelo parque de campismo municipal -
majoradas em 10 ponto percentuais que ndo poderdo, no entanto, exceder os 100%*, Também
no caso de na declaracdo dos estabelecimentos de alojamento resultar um défice superior a 10%
relativamente a taxa de referéncia, o municipio notificara o sujeito passivo para, no prazo de 10
dias, fazer prova da veracidade da informacéo prestada, sob pena de, ndo o fazendo, ser-lhe
também aplicavel métodos indiretos*.

Apesar dos constantes avancos e retrocessos da taxa turistica neste municipio, até a
presente data, o seu regulamento tem-se mantido intocavel, uma vez que nao foi o mesmo objeto

de qualquer revisao, seja para alteracao, aditamento ou revogacao de qualquer artigo.

2.6. 0 caso do municipio de Mafra

Apesar do grupo parlamentar do Partido Socialista ja ter lancado o tema da taxa turistica
em reuniao de assembleia municipal ocorrida em fevereiro de 2017, a proposta que apresentou
acabou por ser rejeitada e a referida taxa so voltou a ser novamente tema de discussao na reuniao
da Camara Municipal de 21 de setembro de 2018. Nesta reunido, a Camara deliberou, por
unanimidade submeter a consulta publica o projeto de regulamento da Taxa Municipal Turistica®:.

Decorrido o prazo de apreciacdo publica do projeto de regulamento, por despacho
proferido pelo Sr. Presidente da Camara Municipal em 19 de novembro de 2018, foi 0 mesmo
submetido a votacdo da Assembleia Municipal que, na reunido realizada em 29 de novembro de

2018, deliberou, por maioria, aprovar a criacdo da taxa turistica, bem como o respetivo

« Cfr. artigos 2.° e 4.° e anexo | do Regulamento da Taxa Turistica do Municipio de Vila Real de Santo Antonio (doravante RTT do municipio de Vila
Real de Santo Anténio).

« Cfr. artigo 7.°, n.° 1, do RTT do municipio de Vila Real de Santo Antonio.

« Cfr. artigo 7.°, n.°s 2 a 5, do RTT do municipio de Vila Real de Santo Antdnio.

“Juntamente com a ata da reunido da Camara Municipal, realizada em 21 de setembro de 2018, foi apresentado o projeto de regulamento da
Taxa Municipal Turistica, Cfr. Ata n.° 17, fls. 007 e fls. 044 - 53, que se encontra disponivel para consulta em https://www.cm-
mafra.pt/cmmafra/uploads/document/file/715/acta_n_o_17___ 21_setembro.pdf [01/12/2022]
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regulamento de aplicacdo*2. Em face disso, foi 0 mesmo publicado em Diario da Republica, com
data de entrada em vigor prevista para 1 de janeiro de 2019+,

De acordo com preceituado nos n.°s 1, 2, e 4, do artigo 3.° do referido Regulamento, a
taxa turistica deste municipio institui-se na modalidade de taxa de dormida diferenciada de acordo
com a sazonalidade, /.é., com o valor de 2,00 € na época alta — 1 de maio a 31 de outubro - e
com o valor de 1,00 € na época baixa — 1 de novembro a 30 de abril —, e consoante a tipologia
de alojamento, uma vez que, tratando-se de alojamento em contexto natural (parques de
campismo e a Tapada Nacional de Mafra) o valor da taxa sera reduzido em 50%. Clarificando o
n.° 3, do aludido artigo, que a taxa turistica sera devida pela pernoita em qualquer tipo de
alojamento por cada um dos hdspedes, cuja idade seja superior a 12 anos, e por cada noite, até
um limite maximo de sete noites por pessoa.

A taxa turistica deste municipio apenas sera suscetivel de isencao para hospedes
portadores de deficiéncia (incapacidade igual ou superior a 60%) ou para eventos excecionais que
ficardo sujeitos a apreciacdo da Camara Municipal®-.

Pouco tempo depois da sua entrada em vigor, o regulamento foi objeto de alteracdo com
vista a sintetizacdo das “(...) obrigacdes e deveres das pessoas singulares ou coletivas que
explorem os empreendimentos turisticos, os estabelecimentos de alojamento local e os
alojamentos em contexto natural, (...) sob pena da entidade incorrer em responsabilidade

|n

contraordenacional”, tendo para o efeito sido introduzido o atual artigo 7.°, sob a denominacao
“Obrigacdes das Entidades Responsaveis pela Cobranca” e alterado o anterior artigo 8.° - agora
artigo 9.° - que diz respeito & matéria de contraordenacdess.

0 n.° 2, do inovador artigo 7.° do regulamento limita-se a enumerar as obrigacdes das

entidades responsaveis. A saber: a inscricdo numa plataforma eletrénica criada para o efeito; a

“ A ata da reunido ordinaria da Assembleia Municipal, ocorrida em 29 de novembro de 2018, com o n.° 7/2018, encontra-se disponivel para
consulta em https://www.cm-mafra.pt/cmmafra/uploads/document/file/ 3607 /ata_n_o_7___29_novembro.pdf [01/12/2022]. Na reunido
realizada em 30 de novembro de 2018, a Camara Municipal deliberou, por unanimidade, proceder a ratificacdo do Despacho do Presidente da
Camara Municipal proferido em 19/11/2018 (submisséo do regulamento da Taxa Municipal Turistica para aprovacao da Assembleia Municipal) e
acolher o contributo do Conselho Municipal de Turismo de Mafra, Cfr. ata n.° 22, fls. 004 e fls. 033 - 043, cuja consulta se podera fazer em
https://www.cm-mafra.pt/cmmafra/uploads/document/file/699/acta_n_o_22__ 30_novembro.pdf [01/12/2022]

“ O Regulamento da Taxa Municipal Turistica de Mafra (RTMT de Mafra), com o n.° 859-A/2018, foi publicado no Diario da Republica, 2.7 série,
n.° 251, de 31 de dezembro de 2018. Este regulamento foi objeto de retificacdo da redacdo dada ao artigo 3.° do RTMT de Mafra, de acordo com
a Declaracéo de Retificacdo n.° 221/2020, publicada em Diario da Republica, 2.7 série, n.° 45, de 4 de marco de 2020.

= Cfr. artigo 4.°, n.°s 1 e 2, do RTMT de Mafra.

= ( inicio do procedimento de alteracdo do RTMT de Mafra, foi aprovado, por unanimidade, através da deliberacdo da Camara Municipal, proferida
na reunido de 14 de junho de 2019, Cfr. ata n.° 12/2019, disponivel para consulta em https://www.cm-
mafra.pt/cmmafra/uploads/document/file/3923/ata_n_o_12___ 14 _junho.pdf [01/12/2022]. Seguidamente, a Camara Municipal deliberou,
por unanimidade, concordar com o projeto de alteracao do regulamento e propor a assembleia municipal a aprovacao do mesmo, Cfr. ata n.° 16,
de 06 de setembro de 2019, disponivel para consulta em https://www.cm-
mafra.pt/cmmafra/uploads/document/file/4301/ata_n_o 16 06_setembro.pdf [01/12/2022]. Posteriormente, o érgao deliberativo, veio a
aprovar a referida alteracéo, de acordo com a ata da reunido da Assembleia Municipal ocorrida em 12 de setembro de 2019, com o n.° 5/2019,
disponivel em https://www.cm-mafra.pt/cmmafra/uploads/document/file/4390/ata_n__o_5_2019.pdf [01/12/2022]. O regulamento
devidamente alterado (n.° 815/2019) foi publicado em Diario da Republica, 2.? série, n.° 200, de 17/10/2019, cuja entrada em vigor ocorreu no
dia seguinte ao da publicacao.
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liguidacdo e cobranca da taxa municipal turistica; a comunicacdo - via plataforma eletrénica — ao
municipio do numero de dormidas no més transato e das verbas arrecadadas a esse titulo, até ao
15.° dia do més seguinte; e a entrega ao municipio do valor da taxa municipal turistica arrecada,
até ao ultimo dia do més seguinte ao da respetiva cobranca. O incumprimento das mencionadas
obrigacdes, constituem contraordenacdo e estdo sujeitas a coimas, nos termos do artigo 9.° do

Regulamento Municipal.

2.7. 0O caso do municipio de Sintra

No municipio de Sintra, a taxa municipal turistica surge pela primeira vez no projeto de
regulamento de taxas e de outras receitas do municipio de Sintra e tabela de taxas e outras receitas
(RTOR do municipio de Sintra) para o ano de 2018. Determinando o seu artigo 87.° que esta taxa
se destina“(...) a ser aplicada em projetos, estudos, equipamentos ou infraestruturas que
produzam impacto direto ou indireto na promocao e qualidade do turismo do Municipio de Sintra
numa perspetiva de crescimento sustentavel e a prazo”, e no qual se conformava o “Regulamento
de Execucao da taxa municipal turistica de dormida”, constante no anexo IV.

Apds submissao do referido projeto a consulta publica*s, este foi objeto de algumas
alteracoes, nomeadamente, a cobranca da taxa turistica, no montante de 2,00 €, por quarto e por
hospede(s) — com idade superior a treze anos e cuja estadia ndo seja por motivo de saude -, que
se aloje(m) em empreendimentos turisticos e estabelecimentos de alojamento local, até ao limite
de trés noites*.

Na reunido de camara municipal, ocorrida em 15 de maio de 2018, discutiu-se o projeto
de regulamento e, indissociavelmente, a taxa turistica. O Sr. Presidente da Camara, numa das
suas intervencdes, partindo da ideia de que a “reabilitacao aproveita o turismo”, explicou que,
apesar de nao ser possivel alocar receitas a fins determinados, o designio das receitas da taxa

turistica seria a reabilitacdo urbana do centro histérico de Sintra. Apesar de se encontrar a votacéo

“ Este projeto foi sujeito a consulta publica, sob o aviso n.® 2023/2018 do Municipio de Sintra, publicado no Diario da Republica, 2.? série, n.° 31,
de 13 de fevereiro de 2018. Da consulta publica resultou o contributo da Associacdo de Turismo de Sintra que, apesar de manifestar a sua
concordancia com a taxa turistica, propds a substituicado da modalidade de dormida pela modalidade de visita, uma vez que esta primeira “onera
o turista que pernoita que consome restauragao, alojamento, comércio e servicos”, ao passo que, a segunda “favorece o turista que apenas visita,
que fica, em média, duas horas em Sintra, ndo consumindo alojamento, restauracdo, comércio e servicos, mas contribui muitissimo para a presséo
demogréfica no centro historico e que deixa uma maior pegada ecologica (...)", tendo terminado a sua pronuncia propondo a constituicdo de uma
comissao independente para avaliar e gerir o fundo gerado por esta taxa, Cfr. Pp. 214 - 225, disponivel para consulta em https://cloud.cm-
sintra.pt/s/sk3NWCZHr3dKCed [02/12/2022].

« Cfr. artigo 87.° do projeto de RTOR do municipio de Sintra e tabela de taxas e outras receitas para o ano de 2018 e artigo 54.° do anexo Ill e
anexo |V do referido projeto de regulamento, disponivel para consulta em https://cloud.cm-sintra.pt/s/sk3NWCZHr3dKCed [02/12/2022].
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0 projeto de regulamento de taxas e de outras receitas, a discussao deste projeto acabou por se
centrar na taxa turistica, que, apesar das contrariedades, foi aprovado por maioria®e.

Submetido o projeto de regulamento de taxas e de outras receitas a apreciacado da
assembleia municipal, na reunido realizada em 11 de julho de 2018, tanto a deputada do BE
como o deputado do PSD questionaram os pormenores da taxa turistica, nomeadamente a
existéncia de um eventual estudo que sustente tanto o destino das receitas arrecadadas como a
justificacao do seu guantum, nao tendo estas pretensdes obtido respostas claras. Nao obstante, a
assembleia municipal deliberou aprovar, por maioria, o projeto de regulamento de taxas®:.

Pese embora o regulamento de taxas aprovado tenha entrado em vigor a 21 de agosto
de 2018, tal ndo sucedeu com a taxa municipal turistica que, apesar de ser parte integrante do
mesmo, apenas foi implementado em 16 de fevereiro de 2019. O adiamento da entrada em vigor
da taxa municipal turistica deveu-se a “aplicacao pratica do Regulamento e Tabela pelos servigos
[porque], desde entdo, foram constatadas questdes que, pese embora a sua correcao juridico-
formal, necessitam de reponderacdo e aprimoramento substancial”, designadamente, em
resultado da necessaria implementacado de uma plataforma eletrénica.

Com efeito, foi apresentada uma proposta de alteracdo pontual do RTOR do municipio
de Sintra, na qual se propés a alteracao da incidéncia objetiva da taxa turistica — que anteriormente
era devida por quarto e passara a ser devida por hospede —, do quantum da taxa — cujo montante
era de 2,00 € e passara para 1,00 € — e do momento do cumprimento das obrigacdes por parte
das entidades responsaveis — as obrigacdes de comunicacdo e de pagamento das taxas
arrecadadas cujo cumprimento era mensal, passarao a ser de cumprimento trimestral. Proposta
essa que, apos aprovacao pelo 6rgao executivo e, subsequentemente, pelo 6rgao deliberativos, foi

publicada no Diario da Republica® e comecou a ser cobrada a 1 de marco de 2019.

« Cfr. Ata da reuniao ordinaria da cdmara municipal, com o n.° 11/18, de 15/05/2018, em que se discutiu a proposta 302-p/2018 - Projeto de
RTOR do municipio de Sintra e Tabela de Taxas e Outras Receitas para 2018 - pp. 277 - 282, cuja consulta se encontra disponivel em
https://cloud.cm-sintra.pt/index.php/s/K8srRilxJkCliQ4?dir=undefined&openfile=15096974 [02/12/2022]

« Cfr. Ata da 4.% sessao extraordinaria da Assembleia Municipal de Sintra, com o n.° 07/18, de 11/07/2018, a discusséo sobre a proposta 302-
p/2018 consta na pp. 9 - 13 e foi aprovada por maioria - com 29 votos a favor, 4 votos contra e 10 abstencdes - cuja consulta esta disponivel
em https://cloud.cm-sintra.pt/s/nsFLgYqct43YDFd [02/12/2022].

=« O RTOR do municipio de Sintra para 2018, foi publicado em Diario da Republica, 2.* série, com o n.° 157, através do aviso n.° 11394/2018,
em 16/08/2018.

= projeto de alteracdo pontual do RTOR do municipio de Sintra e Tabela de Taxas e Outras Receitas vigente, acompanhada da respetiva justificacao
técnico-financeira (proposta sob o n.® 917-p/2018), propoés a alteracao do artigo 87.°, n° 3, alteracédo do artigo 54.° do anexo lll e alteracdo do n.°
5, do artigo 6.° e do n.° 1, do artigo 11.° e revogacao dos n.°s 9 e 10, do artigo 6.°, do anexo IV. Em 18/10/2018, foi publicitado o aviso no site
da Camara Municipal para, de acordo com o estatuido no n° 1 do artigo 98° do CPA, constituicdo de interessados até 18/11/2018. Nao tendo
havido a constituicdo de quaisquer interessados foi o projeto submetido a camara Municipal que, em reuniéo realizada em 04/12/2018, o aprovou
por maioria (7 votos a favor e 4 abstencgdes) e deliberou submete-lo a apreciacéo e votacdo da assembleia municipal, Cfr. Ata da reunido de Camara
Municipal n.° 24/2018, de 04/12/2018, cuja consulta se encontra disponivel em https://cloud.cm-
sintra.pt/index.php/s/K8srRilxJkCliQ4?dir=undefined&openfile=16565688 [02/01,/2022]. Por sua vez, a Assembleia Municipal deliberou aprova-
lo, por maioria (com 32 votos a favor e 12 abstencdes), Cfr. Ata da 7.7 Sessao Extraordinaria, de 14/12/2018, cuja consulta se encontra disponivel
em https://cloud.cm-sintra.pt/s/DHaozaBjG2kCiYB [02/12/2022].

« Cfr. Aviso n.° 2360/2019, publicado no Diario da Republica, 2.7 série, n.° 29, de 11/02/2019, cuja entrada em vigor ocorreu em 26/02/2019
e a sua cobranca em 01/03/2019.
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2.8. 0 caso do municipio de Braga

No inicio do ano de 2019, o municipio de Braga comecou por encetar as diligéncias
necessarias para o desenvolvimento do procedimento regulamentar da taxa municipal turistica
que, em detrimento da inexisténcia de interessados em participar e sobre ela apresentar
contributos, elaborou o respetivo projeto de regulamento.

O procedimento regulamentar para criacao da taxa municipal turistica no municipio de
Braga foi desencadeado no inicio no ano de 2019. Cumprida a formalidade legal da publicidade
deste procedimento e nao tendo nele havido interessados nem sido apresentados contributos, foi
elaborada a respetiva proposta de regulamento pelo seu érgao executivo

No ambito da proposta elaborada pelo municipio de Braga, a taxa municipal turistica
surge na modalidade faxa de dormida e com o montante de 1,50 € por noite. Propdem-se que
esta taxa seja devida, no periodo compreendido entre marco e outubro, por cada hdspede, que se
aloje em empreendimentos turisticos e estabelecimentos de alojamento local da cidade, até um
limite maximo de 4 noites. O referido documento estabelece também que esta taxa ndo sera objeto
de cobranca aos hospedes cuja idade seja inferior a 16 anos ou que detenham uma incapacidade
igual ou superior a 60%; isenta ainda as situacdes cuja estadia seja por motivos de saude
(estendendo-se esta isencdo aos acompanhantes) ou ainda quando, havendo declaracdo de
emergéncia social ou de protecao civil, a sua estadia seja expressamente determinada por
entidades publicas®:,

Esta proposta salvaguardou ainda o impacto que a sua aplicacao pudesse vir a ter,
prevendo um regime transitorio que isentava o pagamento da taxa turistica no primeiro ano de
vigéncia deste regulamento (2019) as entidades responsaveis que comprovassem terem reservas
efetuadas até 31/12/2018%,

Subsequentemente, o referido projeto foi levado a consideracdo da Camara Municipal
de Braga que, apds apreciacao, deliberou submeté-lo a consulta publica=:. No decurso do periodo
de consulta publica, foram apresentados contributos pela Associacdo Comercial de Braga (ACB) e

pela Associacdo Portuguesa de Hotelaria, Restauracéo e Turismo (APHORT), dentro dos quais, o

= Nesse sentido vide artigo 4.° do projeto de regulamento da Taxa Municipal Turistica.

= Nesse sentido vide artigo 11.° do projeto de regulamento da Taxa Municipal Turistica.

«s Reunido ordindria publica da Camara Municipal, realizada em 25 de fevereiro de 2019, Cfr. Ata n.° 35, disponivel em https://www.cm-
braga.pt/pt/0502/municipio/camara-municipal/reunioes/page/2?s=01%2F02%2F2019&e=31%2F12%2F2019 [03/12/2022]. O periodo de
consulta publica da proposta de criacdo de RTMT de Braga comecou a correr termos a partir da publicacéo, através do aviso n.° 4892/2019, no
Diario da Republica, 2.7 série, n° 57, de 21/03/2019, ou seja, no periodo compreendido de 22/03/2019 a 07/05/2019.
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municipio de Braga, apenas acolheu os relativos ao prazo para cumprimento da obrigacao de
registo na plataforma eletrénica e ao regime transitério a aplicar.

Introduzidas as aludidas alteracdes, foi elaborada a versdo final do projeto de
regulamento da taxa turistica municipal que, apds aprovacdo pela Camara Municipal®s, foi
submetida a apreciacdo e deliberacdo da Assembleia Municipal que, ndo obstante as vinte e trés
abstencoes, a acabou por aprovar®,

O regulamento da Taxa Municipal Turistica (RTMT de Braga) foi aditado, ao ja existente
Cadigo Regulamentar do Municipio de Braga, na Parte H, tendo o mesmo entrado em vigor a 12
de outubro de 2019:¢, Todavia, conforme o seu artigo 11.°, n.° 2, o mesmo s6 comecou a produzir
efeitos apds a disponibilizacdo da plataforma eletronica de interacao das entidades responsaveis

com 0 municipio, o que apenas veio a acontecer a 1 de marco de 2020,

2.9. 0 caso do municipio de Faro

No municipio de Faro, a Taxa Municipal Turistica — com o valor de 1,50 € por
pessoa/noite — entrou em vigor a 1 de marco de 2020 e foi instituida sob a forma de taxa de
dormida. Esta taxa é cobrada aos hdspedes com idade igual ou superior a 13 anos, que pernoitem
nos empreendimentos turisticos ou estabelecimentos de alojamento local daquele concelho, no
periodo compreendido entre marco e outubro de cada ano, e até um limite maximo de sete
noitess,

A semelhanca de todos os outros municipios, estdo isentos da cobranca desta taxa os
hospedes com incapacidade igual ou superior a 60% e/ou cuja estadia seja motivada por
tratamento meédico, esta Ultima estende-se aos acompanhantes. Uma novidade que este
regulamento introduzir por comparacédo aos demais, € a isencado parcial de cobranca da taxa na
situacao dos “estudantes nacionais e estrangeiros que ingressem na Universidade do Algarve e
que utilizem empreendimentos turisticos e estabelecimentos de alojamento local no inicio de cada

ano letivo, até ao maximo de 60 (sessenta) dias seguidos” s,

= Cfr. Ata da reunido da Camara Municipal, ocorrida em 4 de junho de 2019, com o n.° 41, cuja consulta se encontra disponivel em
https://www.cm-braga.pt/pt/0502/municipio/camara-municipal/reunioes/page/1?s=01%2F02%2F2019&e=31%2F12%2F2019 [03/12/2022]
«Cfr. Ata da sessao ordinaria da assembleia municipal realizada em 19 de julho de 2019, com o n.° 12, pp. 94 - 95, cuja consulta se encontra
disponivel em https://www.cm-braga.pt/pt/0502/municipio/assembleia-
municipal/reunioes/page/1?q=&s=10%2F07%2F2019&e=31%2F12%2F2019 [03/12/2022]

= O Codigo Regulamentar do Municipio de Braga, com a inclusédo do RTMT de Braga, foi publicado através do edital n.® 1022/2019, no Diario da
Republica, 2.7 série, n.° 175, de 12/09/2019.

= Nesse sentido, vide comunicacdo do municipio de Braga, de 17-01-2020, em https://www.cm-braga.pt/pt/0201/home/destaques/item/item-
1-10471 [03/12/2022].

=0 Cfr. artigo 3.° e 4.°, n° 1, do Regulamento da Taxa Municipal Turistica de Faro (doravante RTMT de Faro).

au Cfr. artigo 4.°, n°s 2, 3 e 4, do RTMT de Faro.
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Esta taxa surgiu neste municipio através da proposta n.® 45/2019/CM, de 31/01/2019
que, apds aprovacao pelo 6rgao executivo na reuniao realizada em 04/02/2019, foi publicado no
Diario da Republica para apreciacao publica.®2 No decurso do periodo de discussao publica, a
Divisao de Promocdo Turistica apresentou o seu contributo no sentido de serem introduzidas
isencdes para pessoas que se desloguem ao municipio por motivos de saude e para estudantes
universitarios, no inicio do ano letivo e de a sua entrada em vigor ser adiada para 1 de marco de
2020.

Cumprida a formalidade, foi o sobredito projeto de regulamento alterado por forma a
refletir todos os contributos apresentados e, sob a proposta n.° 209/2019/CM, foi levado a
aprovacdo da Camara Municipal que, na reunido ordinaria ocorrida em 3 de marco de 2019,
deliberou, por unanimidade, aprova-lo e submeté-lo a apreciacdo da assembleia municipals:. Por
sua vez, na sessao ordinaria de 2 de julho de 2019, a assembleia municipal de faro deliberou -
com 12 votos a favor, 5 votos contra e 14 abstencdes — aprovar o regulamento da taxa municipal
Turistica de Faro, que foi publicado no Diério da Republica de 17 de setembro de 20195,

Em resultado do retrocesso sofrido pelo setor do turismo, fruto do surto pandémico
mundial do Covid-19, o municipio de Faro deliberou, por unanimidade, suspender a cobranca
desta taxa — que tinha acabado de ser implementada em marco de 2020 — até 30 de junho de
20215, suspensdo essa que foi prorrogada até 31 de outubro de 2021, conforme decisdo do
orgdo executivo de 21 de junho de 2021.5¢ O que significa que a taxa municipal turistica deste
municipio esteve em vigor de marco a outubro de 2020, foi suspensa de marco a outubro de

2021, e a sua cobranca so foi retomada em marco de 2021.

sz A Proposta n.° 45/2019/CM, de 31/01/2019, foi levada a aprovacdo da Camara Municipal de Faro, em reunido ordinaria realizada em
04/02/2019 a qual, apds analise, deliberou, por unanimidade, aprova-la. Cfr. Ata n.° 4/2019, de 04/02/2019, disponivel em
https://www.cm-faro.pt/upload files/client id 1/website id 1/Reunioes%20de%20Camara/Atas 2010/4-%20Ata%2004-02-2019.pdf
[04/12/2022]. Posteriormente, foi o referido projeto — sob o n.® 268/2019 - publicado em Diario da Republica, 2.7 série, n.° 58, de 22/03/2019,
para discussao publica no periodo compreendido de 22/03/2019 a 21/04/2019.

=: A Proposta n.° 209/2019/CM, de 29/05/2019, foi levada & votagdo da Camara Municipal de Faro que, em reunido ordindria ocorrida em
03/06/2019, a aprovou, por unanimidade. Cfr. ata n.® 13/2019, de 03/06/2019, cuja consulta se encontra disponivel em https://www.cm-
faro.pt/upload_files/client_id_1/website_id_1/Reunioes%20de%20Camara/Atas_2010/ata%2003-06-2019.pdf [04/12/2022]

=+ A Assembleia Municipal de Faro deliberou aprovar, por maioria, o regulamento municipal da taxa municipal turistica na 2.? Reuniao realizada em
02/07/2019, Cfr. ata n° 24, cuja consulta se encontra disponivel em https://am-faro.pt/wp-content/uploads/2019/06/Minuta-ata-24 02-07-19-
aprovada.pdf [04/12/2022]. Aprovado que foi o aludido regulamento, este veio a ser publicado - sob o n.® 725/2019 - no Diario da Republica,
2.% série, n.° 178, de 17/09/2019.

=5 A suspensao da cobranca da taxa municipal turistica em empreendimentos turisticos ou estabelecimentos de alojamento local, localizados na
area geogréfica de Faro, foi levada a apreciacdo da Camara Municipal de Faro, por proposta do Sr. Presidente da Assembleia Municipal, com o n.°
45/2021/CM, na reunido ordindria realizada em 01/02/2021, Cfr. ata disponivel para consulta em https://www.cm-
faro.pt/upload files/client id 1/website id 1/Reunioes%20de%20Camara/Atas 2012/3%20-%2001-02-2021.pdf [04/12/2022]

=s A prorrogacao da suspensdo da cobranca da taxa turistica municipal, foi levada a consideracdo da Camara Municipal - sob o n.° 235/2021/CM
- na reunido ordinaria ocorrida de 21/06/2021, Cfr. ata  disponivel para consulta em  https://www.cm-
faro.pt/upload files/client id 1/website id 1/Reunioes%20de%20Camara/Atas 2010/14%20-%2021-06-2021.pdf [04/12/2022]
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2.10. 0 caso do municipio de Obidos

A discussao sobre a taxa municipal turistica no municipio de Obidos foi lancada no final
de 2017, quando, numa reuniao da Camara Municipal, este 6rgao deliberou proceder a abertura
do procedimento de elaboracao do respetivo Regulamento®. Cumpridas as formalidades do n.° 1,
do artigo 98.° do CPA sem que tivessem sido apresentados quaisquer contributos, o grupo de
trabalho designado para o efeito, apresentou a proposta de regulamento da taxa turistica que,
levada a reunidao da Camara Municipal realizada em 18 de maio de 2018, foi aprovada por
maioria®e.

No seguimento da consulta publica efetuada nos termos do n.° 1, do artigo 101.° do
CPA, foi a proposta final do regulamento da TMT remetida @ Camara Municipal que deliberou
aprova-la e submeté-la a apreciacao do seu 6rgao deliberativos.

Na reunido da assembleia municipal em que se encontrava na ordem de trabalhos a
apreciacdo e eventual aprovacao da proposta final do regulamento da TMT, muitas foram as
intervencdes dos deputados que questionaram, designadamente, “(...) quais as utilidades que
estdo na base da proposta e qual o destino da taxa”, até porque “(...) Obidos é um concelho de
exceléncia, mas que oferece um conjunto de servicos em condi¢cdes muito duvidosas”, sugerindo-
se que “(...) sejam criadas infraestruturas, como sanitarios e parques de estacionamento,
comecando a aplicar-se a taxa sO apos estarem reunidas essas condicdes”, por outro lado,
observaram que apesar desta taxa ja se encontrar em vigor noutros municipios o “(...) que se tem
verificado [é] que estas receitas tém servido para financiar outros projetos”, que nao os previstos.
Em resposta, o Sr. Presidente da Camara Municipal afirmou que existem “(...) cidades europeias
onde se paga e nao sao asseguradas as condicOes minimas para a rececdo de turistas”, mas
esclarece que tal problema devera estar resolvido com a criacdo da Praca da Criatividade. Expostas

todas as questdes e manifestada a discordia relativamente a esta taxa, foi a mesma votada e, no

= Para maior desenvolvimento, vide a proposta n.° 26/PRE/2017 apresentada e votada na reunido de camara municipal realizada em
15/12/2017, Cfr. ata n.° 25, de 15/12/2017, pp. 319 - 320, disponivel para consulta em https://www.cm-obidos.pt/reunioes/?c=2#notop
[04/12/2022]

== A proposta de Regulamento da Taxa Municipal Turistica foi aprovada na reuniao ordinaria da Camara Municipal, realizada em 18 de maio de
2018, mas contou com trés abstencdes que se fundamentam na declaracéo de voto apresentada pelos vereadores, Cfr. atan.® 10, de 18/05/2018,
pp. 393 - 400, disponivel em https://www.cm-obidos.pt/reunioes/?c=2#notop [04/12/2022]

=2 O projeto de regulamento foi objeto de consulta publica, no periodo compreendido entre 5/06/2018 a 04/07/2018, através de Edital (extrato)
n.° 564,/2018, publicado no Didrio da Republica, 2.? serie, n.° 107, de 5/06/2018. Apesar dos contributos recebidos relativamente ao projeto de
regulamento, o grupo de trabalho constituido entendeu nédo considerar os mesmos porque “um (...) ndo tem qualquer aplicabilidade no que diz
respeito ao assunto em questéo; e o outro, muito embora verse sobre a Taxa Municipal Turistica, ¢ matéria de natureza fiscal, a qual ndo deve ser
objeto de regulamentacdo municipal”. A proposta final do regulamento da TMT foi aprovada por maioria, mas contou com trés abstencdes, Cfr. Ata
da reunido da Camara Municipal, com o n.° 17, de 24/08/2018, p. 617 - 624, disponivel em https://www.cm-obidos.pt/reunioes/?c=2#notop
[04/12/2022]
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final, veio a mesma a ser aprovada, por maioria, com um voto contra, oito votos de abstencéo e
dezoito votos a favor=.

Pese embora o apontado Regulamento tenha entrado em vigor em dezembro de 2018,
a sua implementacao foi relegada para momento posterior, visto que se encontrava a aguardar a
fixacdo do seu valor e a concretizacdo da sua fundamentacdo economico-financeira, que viria a
ser definido no Regulamento de Taxas, Tarifas e Licencas do Municipio de Obidos.? Todavia,
apesar do Regulamento de Taxas ter efetivamente entrado em vigor em abril de 2020, a cobranca
da TMT foi novamente adiada, mas, desta vez, com fundamento nas medidas municipais de apoio
as empresas em 2021, em resposta as consequéncias da pandemia covid-19sz,

A taxa municipal turistica de Obidos arrancou a 1 de janeiro de 2022 e consiste numa
taxa de dormida no montante de € 1,00, devida por pessoa e por noite, para todos os hdspedes
com idade igual ou superior a 13 anos e em qualquer tipologia de alojamento localizado neste
municipio, apenas se isentando os hospedes cuja sua estadia seja motivada por tratamentos

médicos®.

2.11. 0 caso do municipio de Pévoa do Varzim

No municipio da Pévoa do Varzim, o projeto regulamento da Taxa Turistica Municipal foi
apresentado na reunido da Camara Municipal realizada em 2 de agosto de 2022, da qual adveio
a deliberacdo deste o6rgao executivo para submissao do aludido projeto a discussao publicas —
que decorreu entre 3/08/2022 e 02/09/2022.

Subsequentemente, foi o projeto de regulamento (com alteracdes decorrentes das
pronuncias apresentadas no periodo de consulta publica) presente novamente na reunido do 6rgao
executivo realizada em 16 de novembro de 2022 que, apos discussdo, deliberou, por maioria,

submeter o projeto a apreciacao e votacao da Assembleia Municipals.

= A votacdo do regulamento da TMT ocorreu na reunido ordinaria da Assembleia Municipal de Obidos, realizada em 28 de setembro de 2018, que
se encontra espelhada na ata com o n.° 5, de 28/09/2018, pp. 16 - 18 https://www.cm-obidos.pt/downloads/?c=134;&f=1&h=134
[04/12/2022].

= O Regulamento da TMT foi publicado sob o n.® 773/2018, no Diario da Republica, 2.7 série, com o n.° 219, de 14/11/2018.

= () projeto de regulamento - sob o n.° 741/2019 - foi objeto de consulta publica, conforme publicacdo no Didrio da Republica, 2. série, com o
n.° 183, de 24/09/2019. Posteriormente, veio a ser aprovado tanto pelo érgao executivo como, subsequentemente, pelo 6rgéo deliberativo, nas
reunides ocorridas em 15/11/2019eem 21/11/2019, respetivamente. Concluido o procedimento, foi o Regulamento de Taxas, Tarifas e Licencas
do Municipio de Obidos publicado - sob o n.® 374/2020 - no Diério da Republica, 2.7 série, com o n.° 72, de 13/04/2020 e cuja entrada em vigor
ocorreu no dia seguinte ao da sua publicacéo.

= Conforme proposta PRE/2020/Empresas apresentada pelo Sr. Presidente da Camara Municipal e que foi levada ao conhecimento da Assembleia
Municipal de Obidos, na reunigo ocorrida em 16/12/2020, nesse sentido videa Ata n.° 6, de 16/12/2020, p. 57, disponivel em https://www.cm-
obidos.pt/reunices/?c=1 [04/12/2022].

= Cfr. artigo 5.° do Regulamento da Taxa Municipal Turistica de Obidos (doravante RTMT de Obidos).

= Cfr. ata da reunido da camara municipal da Poévoa do Varzim, com o n.° 15, de 2 de agosto de 2022, https://www.cm-
pvarzim.pt/municipio/camara-municipal/reunioes-e-deliberacoes/atas-de-2022/ ata-da-reuniao-de-2-de-agosto/ [07/12/2022].

= Cfr. ata da reunido da camara municipal, com o n.° 21, de 16 de novembro de 2022, https://www.cm-pvarzim.pt/municipio/camara-
municipal/reunioes-e-deliberacoes/atas-de-2022/ata-da-reuniac-de-16-de-novembro/ [07/12/2022].
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Na sessdo ordinaria da Assembleia Municipal realizada em dezembro de 2022, foi
apreciada a proposta de regulamento desta taxa que, apos varias declaracdes de voto, acabou por
ser aprovada, por deliberacdo da maioria®? e, subsequentemente, foi publicada no Diario da
Republica no dia 20 desse méss=,

O referido regulamento entrou em vigor no primeiro dia do ano de 2023, nele se
prevendo uma taxa turistica, devida por maiores de 16 anos e cujo montante se fixa em 1,50 €
por cada dormida remunerada em qualquer tipo de empreendimento turistico ou em
estabelecimentos de alojamento local, até ao maximo de 7 noites seguidas por pessoa e por noite.
Apenas se encontram excluidos da tributacéo desta taxa, aqueles cuja estadia seja motivada por
qualquer ato médico (incluindo-se até dois acompanhantes); portadores de deficiéncia, cuja
incapacidade igual ou superior a 60% (incluindo-se até um acompanhante); ou aqueles que,
comprovadamente, se encontrem em situacdo de despejo ou desalojamento em situacdes
analogas™.

Também neste caso, a liquidacao e cobranca da taxa turistica fica a cargo das pessoas
singulares ou coletivas, responsaveis pela exploracao dos enumerados tipos de empreendimentos
turisticos, que, em contrapartida do exercicio de tais funcdes, recebem uma comissao de 2,5% do
produto arrecadado, a que acresce IVA a taxa legal=.

Por regra, até ao décimo quinto dia do més seguinte aquele em que foi efetuada a
cobranca, as entidades responsaveis devem apresentar uma declaracdo com indicacdo do
montante cobrado por conta daquela taxa e, notificadas que sejam da referéncia para pagamento
desse montante, dispdem de um prazo de dez dias Uteis para entregar tal montante ao municipio,
sob pena de, ndo o fazendo, se vencerem juros de mora a taxa legal em vigor e ser extraida
certidao para cobranca coerciva desse montantes:.

Uma novidade trazida por este regulamento, ¢é a salvaguarda das entidades responsaveis
que se encontrem isentas de IVA ou que facam a entrega trimestral deste imposto, porquanto
permite-lhes que a entrega da declaracao referida anteriormente (e, consequentemente, o seu
pagamento) seja diferida para momento ulterior: até dia 15 de abril, os valores cobrados no

trimestre de janeiro a marco; até 15 de julho, os valores cobrados no trimestre de abril a junho;

= Cfr. ata da reunido ordindria da assembleia municipal, com o n.° 05/2022, de 6 de dezembro de 2022, disponivel para consulta em
https://www.cm-pvarzim.pt/municipio/assembleia-municipal/atas-das-sessoes/atas-2022/ata-de-6-de-dezembro/ [01/03/2023].

= O Regulamento da Taxa Turistica Municipal da Pévoa do Varzim (doravante RTT do municipio da Pévoa do Varzim) — com o n.° 1182/2022 - foi
publicado no Diario da Republica, 2.% série, com o n.° 243, de 20/12/2022.

= Nesse sentido, vide artigos 2.°, 3.° e 4.°, todos do RTT do municipio da Pévoa do Varzim.

=0 Cfr. artigo 5.°, n.°s 1 e 4, do RTT do municipio da Pévoa do Varzim.

= Cfr. artigo 6.°, n.°s 1, 3, 4 e 6, do RTT do municipio da Pévoa do Varzim.
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até 15 de outubro, os valores cobrados no trimestre de julho a setembro; e até 15 de janeiro, os

valores cobrados no trimestre de outubro a dezembro do ano precedentes=.

2.12. 0 caso do municipio de Coimbra

No seguimento da reunido ordinaria da camara municipal de Coimbra, ocorrida no
pretérito dia 5 de setembro de 2022, o referido 6rgao executivo deliberou, por maioria, dar inicio
ao procedimento de elaboracdo do Regulamento da Taxa Municipal Turistica de Coimbra (RTMT
de Coimbra) ==. Decorrido o prazo legal estabelecido para o efeito, foram prestados varios
contributos pelos interessados constituidos e, a seguir, foi efetuado o projeto de Regulamento, o
qual foi presente na reunidao da camara municipal realizada em 17 de outubro de 2022.5* Em
resultado da referida reunido, foi o projeto regulamento desta taxa submetido a discussao publica,
cujo término ocorreu no passado dia 2 de janeiro de 2023.

Ultrapassada essa fase procedimental, a camara municipal deliberou, por maioria,
aprovar o projeto final de RTMT de Coimbra e submeté-lo a apreciacao e votacao pela assembleia
municipal, que, na sessao realizada no final de fevereiro de 2023, o aprovou, por maioria.= O
Regulamento foi publicado em Diario da Republica no pretérito dia 21 de marco e a sua entrada
em vigor ocorreu a 5 de abril=.

Conforme as taxas turisticas abordadas até ao momento, também a do municipio de
Coimbra se mostra devida por hospedes com idade igual ou superior a dezasseis anos que
pernoitem - no periodo de marco a outubro — de forma remunerada em empreendimentos
turisticos e estabelecimentos de alojamento local, sendo o valor unitario de 1,00 € devido por cada
dormida=e. Tanto em matéria de isencdes, como de regras de liquidacao e de cobranca da taxa,
bem assim como de fiscalizacdo, o sobredito regulamento tende a seguir de perto os regimes
fixados, por via regulamentar, pelos onze municipios nos quais se encontra implementada a taxa

municipal turistica, pelo que nos dispensamos de o caracterizar.

= Cfr. artigo 6.°, n.° 2, alineas a) a d), do RTT do municipio da Pévoa do Varzim.

= Cfr. deliberacdo n.° 695/2022, constante da ata da reuniao ordinaria da camara municipal, com o n.° 23, de 5 de setembro de 2022, disponivel
para consulta em https://www.cm-coimbra.pt/wp-content/uploads/2022/10/edital 197 2022.pdf [01/03/2023].

= Cfr. deliberacao n.® 803/2022, constante da ata da reunido ordinéria da cdmara municipal, com o n.° 26, de 17 de outubro de 2022, disponivel
para consulta em https://www.cm-coimbra.pt/wp-content/uploads/2022/11/Edital 231 2022-1.pdf [01/03/2023].

= Cfr. deliberacdo n.° 1014,/2023, constante da ata da reunio ordinaria da camara municipal, com o n.° 34, de 30 de janeiro de 2023, disponivel
para consulta em https://www.cm-coimbra.pt/wp-content/uploads/2023/02/ata0130-signed.pdf [01/03/2023].

= Cfr. deliberacao da assembleia municipal de Coimbra, com o n.° 6/2023, constante no edital n.° 42/2023, de 23 de fevereiro de 2023, disponivel
para consulta em https://www.cm-coimbra.pt/wp-content/uploads/2023/02/Edital-42.2023 versao-publicada.pdf [01/03/2023].

= O RTMT de Coimbra foi publicado no Diario da Republica, 2.7 série, com o n.° 57, de 21/03/2023, sob o Aviso n.° 5970/2023.

= Cfr. artigos 4.°, 5.° € 6.° do REGULAMENTO/ou PROJETO
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2.13. Breve referéncia a Taxas Municipais Turisticas que ainda se encontram em discussao

Como se viu, até a presente data, dos duzentos e setenta e oito municipios existentes
em Portugal continental, apenas doze deles implementaram a taxa municipal turistica. Apesar do
carater residual desta taxa, a mesma comeca a revelar-se uma tendéncia no nosso pais tendo em
conta que existem varios municipios que ja deram inicio a discussao da sua criacao e outros que
se encontram na fase final do procedimento administrativo para a sua implementacao.

O municipio de Terras de Bouro comecou por abordar a taxa turistica na reuniao da
Camara Municipal realizada no dia 4 de janeiro de 2018, mas o procedimento de criacdo da
mesma nunca chegou a avancar. No entanto, segundo declaracoes prestadas pelo Sr. Presidente
da Camara Municipal, prevé-se que o respetivo projeto regulamento esteja pronto a ser discutido
e, se possivel, ser implementado ainda no ano de 2023, cuja finalidade sera os investimentos no
concelho e a resolucédo de problemas e caréncias dos municipess.

Ja Ourém, foi outro dos municipios que, em maio de 2018, iniciou o procedimento de
elaboracao de regulamento com vista a implementacdo de uma taxa de ocupacao turistica, mas
que, apesar da sua analise, discussao e aprovacao, acabou recuar no momento da sua
implementacao, devendo-se tal desisténcia, nas palavras do Sr. Presidente da Camara, ao “(...)
facto de o Governo poder vir a transferir para as autarquias, receita derivada da aplicacao de 7,5%
do IVA sobre os servicos de bens essenciais (...)"=.

Outro municipio onde também foi discutida a implementacao da taxa turistica foi o
municipio de Guimaraes que, diferentemente do municipio de Terras de Bouro, chegou mesmo a
dar inicio ao procedimento tendente a aprovacdo do regulamento da taxa turistica municipal. A
proposta desta taxa foi analisada na reunido da Camara Municipal realizada em fevereiro de 2020,
tendo sido deliberado submeté-la a discussdo publica, nos termos do n.° 1, do artigo 101.° do

CPAs1, Sucede que, apesar da referida proposta ter sido publicada no Diario da Republica de 20

= Ata da reunido da camara municipal de Terras de Bouro, realizada em 04/01/2018, encontra-se disponivel para consulta em https://www.cm-
terrasdebouro.pt/index.php/2015-02-03-11-25-55/documentos/category/ 1-actas-camararias?limit=20&start=120 [07/12/2022]. As declara¢des
do Sr. Presidente da Camara Municipal podem ser encontradas em https://ominho.pt/terras-de-bouro-aprova-orcamento-de-176-milhoes-para-
2023/ [07/12/2022]

= ( inicio do procedimento de elaboracédo do regulamento da taxa de ocupacéo turistica teve origem na reunido da cdmara municipal de Ourém
ocorrida em 26 de maio de 2018, Cfr. ata n.° 12, disponivel para consulta em https://www.ourem.pt/wp-
content/uploads/documents/actas/camara-municipal/2018/Atas/Ata CM_12 2018.pdf [07/12/2022]. Posteriormente, na reunido da camara
municipal de Ourém realizada em 1 de outubro de 2018, o executivo municipal deliberou submeter o respetivo projeto de regulamento a consulta
publica, nos termos do artigo 101.° do CPA, Cfr. Ata n.° 12, disponivel para consulta em https://www.ourem.pt/wp-
content/uploads/documents/actas/camara-municipal/2018/Atas/Ata-2018-10-01-C%C3%A2mara-Municipal-022.pdf [07/12/2022].

A desisténcia da implementacao desta taxa tornou-se publica na reunido publica da Camara Municipal de Ourém, realizada em 4 de novembro de
2019, Cfr. ata n.° 25, disponivel para consulta em  https://www.ourem.pt/wp-content/uploads/documents/actas/camara-
municipal/2019/Atas/Ata-n.%C2%BA-25 2019-de-04 11.pdf [07/12/2022].

= Q inicio do procedimento tendente a aprovacéo do regulamento, decorre de deliberacdo da camara municipal de Guimaraes proferida na reunido
de camara realizada em 28/03/2019. A andlise da proposta e submissao da mesma a discussao publica, ocorreu na reunido da Camara Municipal
realizada em 10/02/2020, Cfr. Ata n° 3, fls. 36v - 40, disponivel para consulta em  https://www.cm-
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marco de 2020, até a presente data, ndo ha noticia de que a mesma tenha sido aprovada pelo
orgao executivo e submetido a apreciacdo e votacao do 6rgao deliberativo, inacao essa que se
julga ter fundamento na forte contestacdo do setor hoteleiro que chegou inclusive a ameacar
discutir a constitucionalidade do referido tributo no Tribunal Constitucionals«.

A sul do pais, a implementacado desta taxa comecou por ser discutida pela Comunidade
Intermunicipal do Algarve (AMAL) em agosto de 2018, que apds varias reunides>, concertou
critérios para a sua introducdo uniformizada nos dezasseis concelhos que compdem a regiao do
Algarve, designadamente o montante da taxa de dormida de 1,5 €/dia, a cobrar nos meses de
marco a outubro.

No seguimento da proposta concertada da AMAL, os municipios de Portimao e de Lagos,
decidiram dar inicio - entre o final do ano de 2018 e inicio do ano de 2019 - aos procedimentos
de criacao da taxa turistica, mas, contrariamente aos municipios de Vila Real de Santo Anténio e
de Faro, nunca chegaram os mesmos a ser concluidos. Julgamos nds que a suspensao destes
procedimentos se deveu, pelo menos em parte, a pandemia do Covid-19, despoletada em marco
de 2020,

Sem prejuizo disso, o Conselho Intermunicipal da AMAL no presente ano, voltou a
retomar a discussao desta matéria, tendo ja sido apresentada uma proposta para uniformizacéo
do montante da taxa (2,00 € dia/dormida), da idade limite de isencdo da taxa (até aos doze anos)
e do nimero maximo de dias de cobranca da taxa (sete dias) . Proposta essa remetida & Regido
de Turismo do Algarve e associacdes e confederacdes de hoteleiros, com vista a realizacdo de
futuras reunides para discussdo do assunto e chegada a um consenso, assim se perspetivando a

possibilidade de aplicacdo da taxa turistica comum a toda a regido ainda no ano de 2023.

guimaraes.pt/cmguimaraes/uploads/document/file/16430/ata_ ¢ n o 3  reuniao_ordinaria_de 10 de_ fevereiro_de 2020.pdf
[07/12/2022]

2 O projeto de regulamento da Taxa Municipal Turistica de Guimaraes foi publicado — sob o n.° 426/2020 - no Diario da Republica, 2. série, n.°
57, de 20/03/2020, nele se prevendo o prazo de 30 dias para apresentacao de sugestdes.

= Na reunido ocorrida em 17/08/2018 - Cfr. ata n.° 11/2018 - a AMAL comecou a discutir os elementos estruturantes da taxa turistica,
designadamente, a definicdo da idade de isencdo dos menores, o limite temporal maximo de cobranca da taxa e o valor a cobrar por dormida. Na
reuniao seguinte — Cfr. ata n.° 12/2018, de 10/09/2018 - a AMAL deliberou, por unanimidade, aprovar as bases conceptuais desta taxa, /€., a
isencdo de pagamento da taxa para menores até aos doze anos, o limite temporal de cobranca de 7 dias e o montante de € 1,5 a cobrar por
dia/dormida. Subsequentemente, na reunido realizada em 21/09/2018 - Cfr. ata n.° 13/2018 — a AMAL deliberou aprovar, por maioria, a
proposta na qual estéo estabelecidos os termos e condi¢des da sua aplicacdo, bem assim como a minuta de um regulamento-tipo. Todas as atas
do Conselho Intermunicipal da AMAL anteriormente  referenciadas, encontram-se  disponiveis para consulta em
https://drive.google.com/drive/folders/1d51W8- JIfProvB8RpIh5dJIMfAaguNt [07/12/2022].

= O municipio de Portimao chegou a aprovar o projeto de Regulamento na reunido ordinaria da cdmara municipal realizada em 6 fevereiro de
2019, tendo 0 mesmo sido submetido a consulta publica, conforme publicacdo no Didrio da Republica de 26 de margo de 2019. Cfr. ata n.° 1 da
reunido ordinaria da camara municipal ocorrida em 09/01/2019, cuja ata se encontra disponivel para consulta em https://www.cm-
lagos.pt/balcao-virtual/documentos/reunioes-de-camara/6659-reuniao-de-camara-de-09-01-2019 [07/12/2022]

Ja o municipio de Lagos, na reunido ordindria realizada em 9 de janeiro de 2019, deliberou dar inicio ao procedimento de elaboracdo do
regulamento municipal da taxa turistica municipal, tendo apenas havido lugar a publicitacdo do edital n.° 1609/2019 no sitio institucional do
municipio. Cfr. ata n.° 1/2019, de 9/01/2019, disponivel para consulta em https://www.cm-lagos.pt/balcao-virtual/documentos/reunioes-de-
camara/6659-reuniao-de-camara-de-09-01-2019 [07/12/2022].

= Cfr. ata da reunido extraordinaria do Conselho Intermunicipal da AMAL, com o n.° 12/2022, realizada em 7/10/2022, que se encontra disponivel
em https://drive.google.com/drive/folders/1JTMOH10GtQS8byVIw3gsNémNoz1g0Zcz [07/12/2022]
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Recentemente, o municipio de Viana do Castelo deu inicio ao procedimento para criacao
da sua taxa turistica, tendo em vista a sua implementacao ainda no decurso do ano de 2023. Em
outubro de 2022, 0 projeto de regulamento da taxa municipal turistica foi submetido a discussao
publica, o qual decorreu no periodo compreendido de 2 de novembro de 2022 a 1 de dezembro
de 2022,

Neste momento, nao ha qualquer noticia de progressos — para além dos ja indicados -
no procedimento para aprovacdo do regulamento municipal da taxa turistica de Viana do Castelo,
presumindo-se que o mesmo estard a aguardar os seus ulteriores termos (como sejam,
designadamente, a analise de pronuncias/sugestdoes e eventuais alteracbes ao documento, a
aprovacao pelo 6rgdo executivo e, no final, pelo 6rgao deliberativo).

Sem grandes novidades, Viana do Castelo optou por introduzir uma faxa de dormida
devida até a um limite maximo de 5 noites seguidas e cuja incidéncia subjetiva recai sobre
hospedes com idade superior a 16 anos. Acresce que se trata de uma taxa sazonal porquanto o
seu montante sera distinguido em 1,50 € ou em 1,00 €, consoante se trate de época alta (1 de

maio a 31 de outubro) ou de época baixa (1 de novembro a 30 de abril) 5.

2.14. 0 caso particular dos Acores

Na regido dos Acores, o Partido das Pessoas, dos Animais e da Natureza (PAN), no uso
do poder de iniciativa legislativa, apresentou, em fevereiro de 2022, o Projeto de Decreto
Legislativo Regional n.° 49/XIl, que contempla o Regime Juridico da Taxa Turistica Regional e que
pretende promover a tributacdo da atividade turistica na regido, por forma a, por um lado,
contribuir para o desenvolvimento e sustentabilidade deste arquipélago e, por outro, minimizar o
impacto negativo da carga turisticas®.

No referido projeto, propds-se a introducdo de uma taxa turistica que se subdivide nas
modalidades de faxa de dormida e de taxa de chegada por via maritima, as quais pressupdem o
pagamento de uma taxa no montante minimo de 1,00 €/dormida — neste caso a fixacéo do valor
da taxa sera da competéncia de cada um dos municipios da regiao — ou de 2,00 €/desembarque,

acautelando-se que no caso de sobreposicao de taxas, apenas sera devida a de chegada. Ambas

A reunido da camara municipal de Viana do Castelo ocorrida em 17 de outubro de 2022, encontra-se disponivel para consulta na ata n.° 23, pp.
12 -20, publicada em http://www.cm-viana-castelo.pt/download/13673/f39f45b6f97858422fb6b80063af31ae [07/12/2022].

* O projeto de regulamento da taxa municipal turistica de Viana do Castelo — sob o n.° 1070/22 - foi publicado no Diario da Republica, 2.7 série,
comon.®211,em 02/11/2022.

= Cfr. artigos 5.° e 6.° do Projeto do Regulamento da Taxa Municipal Turistica de Viana do Castelo.

= 0 Projeto de Decreto Legislativo Regional n.° 49/XII, encontra-se disponivel para consulta em
http://base.alra.pt:82/iniciativas/iniciativas/XIIEP|DLR049.pdf [07/12/2022].
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as taxas seriam devidas por hdospedes com idade igual ou superior a 14 anos, apenas se
particularizando a taxa de dormida que sera devida até ao limite maximo de quatro noites seguidas
- diferentemente da taxa de chegada que sera devida uma Unica vez com o desembarque na
regiao — em qualquer ilha da regiao, independentemente de serem ou nao realizadas no mesmo
local ou ilha=°.

A referida proposta legislativa do PAN foi remetida a Comissao Permanente de Economia
que, por ser a comissao especializada competente nesta matéria, deliberou, por unanimidade, dar
parecer de abstencao ao presente projeto de Decreto Legislativo Regional®. Subsequentemente,
foi o projeto de decreto legislativo regional submetido & apreciacdo e votacdo da Assembleia
Legislativa da Regiao Auténoma dos Acores que, na votacao da generalidade, aprovou o diploma,
por maiorias2,

Nessa senda, foi o Regime juridico da taxa turistica regional criado através do Decreto
Legislativo Regional 16/2022/A de 21 de junho, cuja publicacdo no Diario da Republica
ocorreu em 21 de junho de 2022, estando prevista a entrada em vigor da taxa turistica
regional para 1 de janeiro de 2023+,

Como se disse anteriormente, este regime juridico criou uma taxa turistica
regional que se subdivide nas modalidades de taxa de dormida e de taxa de chegada por
via maritima, com os valores minimos de € 1,00/noite e 2,00 €/passageiro,
respetivamente. Todavia, nao deixou de acautelar as situacdes em que estas taxas sejam
cumuladas, com a exclusao da taxa de dormida em detrimento da taxa de chegada por via
maritima (cujo montante era, alias, mais alto) =.

No referido regime, para além de se encontrarem previstas isencdes objetivas -
isencao da taxa de dormida a partir do quinto dia de pernoita e a reducao da taxa de
dormida em 50%, no periodo compreendido de 1 de novembro a 31 de marco -, foram
também tipificadas varias isencdes (totais) subjetivas, dentro das quais: os hdspedes cuja
estadia se deva a tratamentos médicos a realizar na Ilha (no qual se inclui um

acompanhante); os membros e atletas de clubes desportivos, quando a dormida se deva

= Cfr. artigos 2.°, 3.°, 4.° e 7.° do referido Projeto de Decreto Legislativo Regional n.° 49/XII.

= O relatério e parecer da comiss@do permanente de economia, datado de 12/04/2022, encontra-se disponivel para consulta em
http://base.alra.pt:82/iniciativas/comissao/XIICPiDLR049.pdf [07/12/2022]. Para realizacdo do referido parecer a comisséo deliberou proceder
a audicédo de diversas entidades interessadas, sendo possivel consultar as audicdes e os diversos pareceres emanados por essas entidades em
http://base.alra.pt:82/4DACTION/w_pesquisa registo/3/3346 [07/12/2022].

=2 Cfr. Diario da Sesséo V da Assembleia Legislativa da Regido Autdnoma dos Acgores, com o n° 64, realizada em 21 de abril de 2022, cuja consulta
se encontra disponivel em http://base.alra.pt:82/Diario/XI164.pdf [07/12/2022]

= O Decreto Legislativo Regional 16/2022/A de 21 de junho, foi publicado no Diadrio da Republica, 1% série, com o n.° 118, em
21 de junho de 2022.

= Cfr. artigo 2.°, n.° 2, do Decreto Legislativo Regional 16/2022/A de 21 de junho.
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a pratica desportiva; os hospedes que se encontrem desalojados ou despejados; os
estudantes (dos varios niveis de ensino) que se encontrem a frequentar um
estabelecimento de ensino na Regiao e cuja deslocacao seja por motivos académicos; e
as pessoas com deficiéncia ou com incapacidade para o trabalho temporaria ou
permanente, num grau igual ou superior a 60 %s,

Logo aqui € possivel constatar que o leque de isencdes subjetivas se mostra muito
mais abrangente do que os previstos em qualquer um dos regulamentos municipais em
vigor no continente, desde logo, porque, de forma inovadora, o referido regime juridico
isentou do pagamento desta taxa membros e atletas de clubes desportivos, assim como
pessoas com incapacidade para o trabalho temporaria ou permanente.

No que diz respeito a liquidacdo e cobranca desta taxa, as regras sao idénticas
as que ja se encontram regulamentadas nas taxas municipais turisticas previstas no
continente, ou seja: a responsabilidade pela cobranca desta taxa compete as entidades
exploradoras responsaveiss que, até ao ultimo dia do més seguinte ao da cobranca, devem
apresentar — na plataforma eletrénica criada para o efeito — uma declaracdo com o valor
arrecadado junto dos hospedes/passageiros. Posto isso, o produto arrecadado devera ser
entregue no prazo de dez dias a contar da data em que seja disponibilizada a informacao
para pagamento, sob pena de, ndo o fazendo, acrescerem juros de mora a taxa legal em
vigor e ser extraida certidao para cobranca coerciva do montante devido®.

0 mesmo ja ndo se pode dizer quanto ao sujeito ativo da relacao juridico-tributaria
estabelecida, uma vez que, diferentemente do que sucede no ambito municipal, a taxa
turistica regional deve ser entregue “(...) a direcdo regional com competéncia em matéria
de ambiente pelas entidades exploradoras {(...)" ==,

Outra das novacoes decorrentes deste diploma relativamente aos regulamentos
municipais, é a possibilidade de a Regido Autonoma dos Acores afetar 25% do produto
arrecadado na modalidade de taxa de dormida aos municipios onde se situem os

estabelecimentos turisticos, de alojamento local, de parques de campismo ou de

= Cfr. artigo 2.°, n.° 3, artigo 2.°, n.° 2, e artigo 4.°, alineas a) a e), todos do Decreto Legislativo Regional 16/2022/A de 21 de junho.

= Nos termos do artigo 5.°, n° 1 e 7.°, n° 1, do Decreto Legislativo Regional 16/2022/A de 21 de junho, consideram-se entidades
exploradoras aquelas que sao responsaveis por empreendimentos turisticos, estabelecimentos de alojamento local, parques de campismo e
parques de caravanismo, bem assim como as responsaveis pela exploracéo dos terminais de navios de cruzeiro e de embarcagdes de recreio na
Regido.

= Cfr. artigos 5.°, 7.° € 8.°, do Decreto Legislativo Regional 16/2022/A de 21 de junho.

= Cfr. artigo 8.°, n.° 2, do Decreto Legislativo Regional 16/2022/A de 21 de junho. A semelhanca dos regulamentos municipais, o regime
juridico da taxa turistica regional também prevé, no seu artigo 5.°, n° 4, a atribuicdo as entidades exploradoras de 2,5 % a titulo de
comissao pela cobranca da taxa de dormida.
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caravanismo, desde que os mesmos nao apliquem uma taxa turistica municipal dessa
naturezas.

Ainda quanto ao produto arrecadado com a cobranca desta taxa, decorre deste
decreto-lei que tais valores deverdo ser imputados no apoio projetos de entidades, sejam
elas publicas ou privadas, desde que tenham como objetivo a preservacao ambiental,
devendo dar-se conhecimento disso mesmo aos hdspedes e passageiros, para que oS
mesmos sejam sensibilizados para a tematicas.

Por outro lado, em matéria de fiscalizacao, salienta-se que a competéncia para a
fiscalizacdo do cumprimento do regime juridico da taxa turistica regional e a competéncia
para a instauracao, a instrucéo e a decisao de processos de contraordenacao, cabe a
Inspecdo Regional das Atividades Econdmicas (e ndo, como nas taxas municipais
turisticas, em que tal competéncia ¢ exclusiva dos respetivos municipios), a quem
pertencerd, a titulo compensatério, 15% do produto resultante da aplicacdo de coimas
resultantes desta taxa®:.

Sucede que, ndo obstante a entrada em vigor do referido regime juridico estivesse
prevista para o dia 1 de janeiro de 2023, o0 mesmo veio a ser revogado em 11 de janeiro
do mesmo ano, por via do Decreto Legislativo Regional n.° 3/2023/A, de 11 de janeiro.

|u

Segundo este ultimo, a revogacdo desta taxa regional “(...) ¢ uma solucdo amiga do
crescimento economico, amiga da promocao turistica dos Acores e do crescimento
sustentavel da economia regional”, porquanto, atentas “as circunstancias econémicas
vividas, em resultado da escalada da inflacdo, que penaliza a economia, a generalizada
oposicao dos municipios dos Acores a aplicacdo da taxa turistica, bem como a
circunstancia de que a aplicacao desta taxa encarece o destino turistico dos Acores, num
momento de grande vulnerabilidade economica, aconselham a sua revogacao.”.

O curto periodo que este regime juridico esteve em vigor, nao permitiu, de forma
alguma, materializar a aplicacdo desta taxa nem, tdo pouco, examinar os efeitos que a
mesma poderia provocar (fosse no impacto sentido na competitividade do turismo naquela
regido, fosse pelo resultado das receitas obtidas e afetacdo que, subsequentemente, lhe

seria dada). Por isso, apesar de, na nossa opiniao, este ser um regulamento que, pela sua

pertinéncia, poderia ser um modelo a seguir, ndo pode o mesmo ser objeto de comparacao

= Cfr. artigo 8.°, n.° 5, do Decreto Legislativo Regional 16/2022/A de 21 de junho.
= Cfr. artigo 10.°, n.°s 1 e 2, do Decreto Legislativo Regional 16/2022/A de 21 de junho.
= Cfr. artigo 11.°, n.° 1 e artigo 12.°, n.°s 9 e 10, do Decreto Legislativo Regional 16/2022/A de 21 de junho.
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com os regulamentos municipais das taxas municipais turisticas que atualmente se

encontram em vigor.
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3. A natureza juridica das taxas de dormida

Como vimos de dizer, assumindo a taxa local natureza sinalagmatica, a mesma
tera que ser, inevitavelmente, constituida por uma prestacao pecuniaria e coativa, exigida
pelas autarquias locais — numa relacao de troca — aos sujeitos passivos, em contrapartida
de uma prestacao que estes ultimos efetivamente provocaram ou aproveitaram, prestacao
essa que se podera traduzir tanto na prestacao de um servico, como na utilizacao de um
bem do dominio publico ou entdo na remocéao de um obstaculo juridico ao comportamento
dos particularess®,

Nao menos importante que o pressuposto da taxa, é a finalidade que lhe esta
adjacente porquanto, tendo sempre presente a intrinseca relacao de troca, a angariacao
de receita tera como proposito a compensacdo de um custo ou do valor das prestacdes
gue o sujeito passivo é efetivamente causador ou beneficiario.

Mas sera que as novas taxas turisticas preenchem o pressuposto e finalidade
acabados de mencionar e constituem, por isso, verdadeiras taxas, ou sera que sucumbem
em algum deles e, como tal, tratar-se-do de verdadeiros impostos ou contribuicdes?

Conforme se viu, varios foram os municipios que ja instituiram a taxa municipal
turistica® e outros tantos que tém (ou ja tiveram) na mira a sua introducéo para o ano
gue se aproxima.

Em todos os casos, esta taxa foi criada pelos municipios por via de regulamento
municipal - fosse pelo aditamento aos regulamentos gerais de taxas, de precos e de outras
receitas ja existentes, fosse pela introducdo em regulamentos auténomos, criados
exclusivamente para o efeito — os quais, diga-se, alias, sdo muito similares.

Assim, recorrendo aos regulamentos municipais que se abordaram
anteriormente, comecaremos por fazer uma delimitacdo conceptual deste tributo
(elemento subjetivo, elemento objetivo, elemento teleolégico, valor da taxa e a sua
fundamentacao econémico-financeira e isencdes) para, subsequentemente, mediante uma

reflexdo critica, lograr deslindar qual a sua verdadeira qualificacéo.

3.1. 0 elemento subjetivo

= Cfr. artigo 4.°, n.°s 1 e 2, da LGT e artigo 3.° do RGTAL.
= Conforme se viu suypra no ponto 2, na atualidade, existem doze regulamentos municipais que instituem a TMT, séo eles: Lisboa, Cascais, Porto,
Vila Nova de Gaia, Vila Real de Santo Anténio, Mafra, Sintra, Braga, Faro, Obidos, Povoa do Varzim e Coimbra.
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Para a generalidade dos regulamentos municipais supra-aludidos, consideram-se
sujeitos passivos da taxa turistica todas as pessoas (vulgarmente designados furistas ou
hospedes) que, independentemente da sua nacionalidade ou da sua residéncia, tenham
idades superiores — conforme delimitado por cada municipio — entre os dez e os dezasseis
anos e pernoitem em qualquer tipologia de alojamento (empreendimentos turisticos,
estabelecimentos de alojamento local e parques de campismo e caravanismo, entre
outros) s,

Também no que respeita as isencdes subjetivas, os regulamentos municipais tém
previsdes muito semelhantes, sendo, no entanto, uns mais abrangentes do que outros. Dentro do
leque de isencOes previstas, podemos enumerar as que comummente surgem na maioria dos
regulamentos: os hospedes com idade inferior a fixada para sujeicao ao tributo (/. €., menores entre
dez e dezasseis anos); os hospedes portadores de deficiéncia, cuja incapacidade seja igual ou
superior a 60%; e os hospedes (e, em alguns casos, acompanhantes) que se desloquem por
motivos de saude.

Além disso, decorre também dos regulamentos municipais desta taxa que as tarefas de
liguidacéo e cobranca competem tanto a pessoas singulares como a pessoas coletivas, desde que
as mesmas explorem qualquer tipologia de empreendimento turistico ou de alojamento local,
devendo a mesma ser refletida, de forma auténoma e com a referéncia expressa da ndo sujeicao
a IVA, na fatura emitida pelos servicos de alojamento=s. A titulo de curiosidade, refira-se que a
prestacao deste servico de liquidacdo e cobranca da taxa turistica sera devidamente remunerada,
pela maioria dos municipios, por via de uma comissao paga as entidades responsaveis no valor
de 2,5% do valor cobrado, a qual se encontra sujeito a IVA a taxa legal em vigorss,

Em nosso entendimento, estas entidades integram a relacao juridica da taxa turistica,

na qualidade de sujeitos passivos indiretos, pois que, para além de lhes estar incumbida a

= Sobre a incidéncia subjetiva vide o artigo 4.°, n° 1, RTMT de Braga; o artigo 29.°, n° 2, do RCTTLORM do municipio de Cascais; o artigo 4.° do
RTMT de Coimbra; o artigo 4.°, n° 1, do RTMT de Faro; do artigo 70.° do RGTPOR do Municipio de Lisboa e artigo 2.° das Normas de Execucéo da
Taxa turistica de dormida; o artigo 3.°, n.°s 3 e 4, do RTMT de Mafra; do artigo 5.°, n° 1, do RTMT de Obidos; do artigo 4.°, n.° 1, do RTMT do
Porto; o artigo 4.° do RTT do municipio da Pévoa do Varzim; o artigo 87.°, n.° 3, do RTOR do municipio de Sintra; do artigo 3.°, n.°s 2 e 3, do RTC
de Vila Nova de Gaia; e o artigo 2.°, n° 2, do RTT do municipio de Vila Real de Santo Antonio.

= No que diz respeito aos atos tributarios de liquidacao e cobranca da TMT vide o artigo 3.°, n° 2, RTMT de Braga; o artigo 31.°, n.° 1, do RCTTLORM
do municipio de Cascais; o artigo 8.°, n.°s 1 a 3, do RTMT de Coimbra; o artigo 5.°, n.°s 1 a 3, do RTMT de Faro; o artigo 75.°, do RGTPOR do
Municipio de Lisboa e artigo 3.°, das Normas de Execucdo da Taxa Turistica de dormida; o artigo 5.°, n.°s 1 a 3, do RTMT de Mafra; dos artigos
7.°*, do RTMT de Obidos; do artigo 5.°, n.°s 1 a 3, do RTMT do Porto; o artigo 5.°, n.°s 1 a 4, do RTT do municipio da Pévoa do Varzim; o artigo
87.°, n.° 4, do RTOR do municipio de Sintra e artigo 5.°, n.°s 1, 2 e 4, do Regulamento de Execucao da taxa municipal turistica de dormida; do
artigo 5.°, n.°s 1 a 3, do RTC de Vila Nova de Gaia; e 0 artigo 6.°, n.°s 1 e 2, do RTT do municipio de Vila Real de Santo Anténio.

= Cfr. artigo 7.°, do RTMT de Braga; o artigo 8.°, n.° 4 do RTMT de Coimbra; o artigo 5.°, n.° 4 do RTMT de Faro; do artigo 7.°, n.° 1, das Normas
de Execucéo da Taxa Turistica de dormida do municipio de Lisboa; o artigo 5.°, n.° 4, do RTMT de Mafra; do artigo 5.°, n.° 4, do RTMT do Porto; o
artigo 5.°, n.° 5 do RTT do municipio da Pévoa do Varzim; artigo 7.°, n.° 1, do Regulamento de Execucao da taxa municipal turistica de dormida do
municipio de Sintra; do artigo 5.°, n.° 5, do RTC de Vila Nova de Gaia. Esta comissao ndo se encontra prevista no RCTTLORM do municipio de
Cascais, no RTMT de Obidos e no RTT do municipio de Vila Real de Santo Antdnio.
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obrigacao principal de liquidacao e cobranca da taxa, € também a estas a quem cabe a obrigacao
declarativa da taxa arrecadada, que sera variavel consoante o municipio beneficiario.

O processo de liquidacdo da taxa turistica compete, assim, as entidades responsaveis
pela exploracao deste tipo de estabelecimentos e emerge da comunicacdo que estas fazem dos
valores cobrados a esse titulo no més ou no trimestre antecedente®” ou do numero de dormidas
registadas nesse periodo, por via de formulario proprio disponibilizado pelos municipios respetivos,
0 qual devera ser remetido por correio eletrénico ou por transmissao eletronica de dados
(plataforma inserida no site institucional), nos termos definidos por cada um dos municipiosse.

Decorre ainda de alguns regulamentos municipais que nas situacdes em que as
entidades responsaveis pela entrega da taxa turistica nao lograrem obter boa cobranca dos
servicos de alojamento — nomeadamente na situacao de abandono do estabelecimento sem pagar
0 montante devido ou no caso de insolvéncia do devedor — nao serédo solidariamente responsaveis
pelo seu pagamento aos municipios, desde que, nesse caso, consigam apresentar algum
documento comprovativo de tal factualidade=.

Tudo quanto se expds supra, tem como finalidade demonstrar que a relacao juridica
implicita nesta taxa, por ser constituida ndo so6 pelos municipios (sujeito ativo) e pelos turistas
(sujeito passivo direto), como, também, pelas entidades exploradoras de qualquer tipologia de
empreendimento turistico ou de alojamento local (sujeito passivo indireto), configura uma relacéo
juridica trilateral ou poligonal, a qual se manifesta através da figura da substituicao tributaria=.

Vulgarmente, a substituicdo tributaria ocorre por via do mecanismo da retencao na fonte
- /.€., 0 substituto tributario € devedor do substituido e, nessa qualidade, retém do montante que
deve ao substituto o montante devido pelo tributo — todavia, no caso da taxa turistica, a substituicao
opera sem retencao na fonte, uma vez que as entidades exploradoras, por serem credores dos

turistas, nao realizam uma operacao de retencao na fonte, mas sim uma operacédo de cobranca

= Qu seja, consoante os municipios visados, as entidades exploradoras deverdo apresentar a declaragdo do montante global de taxa arrecadado
até ao 10.° dia, ao 15.° dia ou até ao 30.° dia do més seguinte ao da cobranca ou, no caso de estarem isentos de IVA ou de fazerem entrega
trimestral deste imposto, podem optar pela entrega trimestral da declaracao até ao 15.° dia do més de abril, de julho, de outubro e de janeiro, os
valores cobrados nos trimestres de janeiro a marco, de abril a junho, de julho a setembro e de outubro a dezembro do ano precedente,
respetivamente.

= Sobre a obrigacdo declarativa referente a TMT vide o artigo 6.°, do RTMT de Braga; o artigo 31.°, n.° 2, do RCTTLORM do municipio de Cascais;
0 artigo 9.°, n.°s 1 e 2, do RTMT de Coimbra; o artigo 6.°, n.°s 1 e 2, do RTMT de Faro; o artigo 76.°, n.°s 1 e 2, do RGTPOR do Municipio de
Lisboa e artigo 6.°, das Normas de Execucdo da Taxa Turistica de dormida; o artigo 6.°, n.° 1, do RTMT de Mafra; dos artigos 8.°, n.° 1 a 5, do
RTMT de Obidos; do artigo 6.°, n.° 1 e 2, do RTMT do Porto; o artigo 6.°, n.°s 1 e 2, do RTT do municipio da Pévoa do Varzim; o artigo 87.°, n.° 4,
do RTOR do municipio de Sintra e artigo 6.°, n.°s 1 a 5, do Regulamento de Execucéo da taxa municipal turistica de dormida; do artigo 6.°, n.° 1,
do RTC de Vila Nova de Gaia; e o artigo 6.°, n.°s 3 a 5, do RTT do municipio de Vila Real de Santo Anténio.

= Cfr. artigo 5.°, n.° 4, do RTMT de Braga; o artigo 31.°, n.° 4, do RCTTLORM do municipio de Cascais; o artigo 5.°, n.° 3, das Normas de Execucéo
da Taxa Turistica de dormida do Municipio de Lisboa; o artigo 6.°, n.° 3, do RTMT de Mafra e o artigo 5.°, n.° 3, do Regulamento de Execucéo da
taxa municipal turistica de dormida do municipio de Sintra.

70 Sobre isso, veja-se ROCHA, Joaquim Freitas da e SILVA, Hugo Flores da, 7eoria Geral da Relacdo Juridica Tributaria, op. Cit., pp. 28 a 40 e
NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, op. cit., p. 39 e 40.
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direta da respetiva taxa juntamente com os montantes que por estes lhe sdao devidos no ambito
da relacao particular entre eles estabelecida.

Assim sendo, os turistas encontram-se completamente dispensados do cumprimento de
qualquer obrigacao tributaria visto que, em contrapartida, sao as entidades exploradoras deste
tipo de estabelecimentos que se encontram oneradas nao s6 com o cumprimento da obrigacao
de cobranca da taxa turistica devida, como também de todas as outras obrigacoes acessorias que
lhes sdo inerentes (designadamente a obrigacdo declarativa e de liquidacdo deste tributo).

A identificacdo dos turistas sobre os quais esta taxa deveria incidir e a subsequente
liguidacdo e cobranca, seria uma tarefa herculea e dispendiosa para as autarquias locais, pelo
que, por via do mecanismo de substituicao tributaria, o numero de obrigados tributarios reduz
substancialmente, permitindo-lhes ndo sé diminuir os custos associados a gestao deste tributo
como também obter, de forma eficaz e eficiente, uma boa cobranca desta taxa e,
consequentemente, um aumento das receitas municipais arrecadadas®.

Em nosso entendimento, tendo em conta que o que a taxa turistica visa tributar é o “(...)
singular aproveitamento turistico proporcionado pelo conjunto de atividades e investimentos
promovidos pelo Municipio (...)", parece-nos que esta haveria de estar direcionada a uma concreta
pessoa ou, no limite, a concreto grupo de pessoas: os turistas. Mas, na realidade, a incidéncia
desta taxa acaba por recair sobre todas as pessoas — inclusive nos proprios residentes — que,
indiferenciadamente, pernoitem em qualquer tipologia de alojamento na cidade taxadora.

Como tal, cremos que a incidéncia objetiva — enquanto elemento determinante da
estrutura das taxas e das contribuicbes — nao se coaduna com a incidéncia subjetiva que se
encontra regulamente determinada, uma vez que a mesma sempre teria de se subsumir -

enquanto elemento determinado — as prestacoes delimitadas pela incidéncia objetivas.

3.2. 0O elemento objetivo

A relacao juridico-tributaria, como uma verdadeira relacao obrigacional complexa que &,
implica a realizacdo de um comportamento por parte da Administracdo no interesse do
contribuinte. Esta relacao obrigacional manifesta-se de forma mais acentuada no ambito das taxas
uma vez que, resultado da necessaria interdependéncia, a mesma pressupde a concretizacao de

uma prestacdo concreta — equivalente, reciproca e interdependente - e individualizada que, no

= Cfr. SILVA, Hugo Flores da, Privatizacdo do Sistema de Gestéo Fiscal, op. cit., pp. 449 a 453.
2 Cfr. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. Cit., pp. 512 e ss.
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caso de nao se vir a concretizar, permite ao contribuinte acionar a excecao de nao cumprimento.
Mas nao olvidemos que as prestacées nao tém de ser necessariamente mediatas ao pagamento
da taxa uma vez que, na maioria das vezes, 0 momento da sua realizacdo é futuro, o que, desde
que conforme ao principio da proporcionalidade, ndo compromete a sua qualificacéo.

Em suma, a taxa é exigida em contrapartida de uma prestacao efetivamente provocada
ou aproveitada pelo contribuinte estando, por isso, naturalmente excluida desta definicdo as
prestacdes eventuais ou indeterminadas e as prestacdes aproveitadas por um grupo amplo de
pessoas ou ainda, no lado oposto, pela comunidade como um todo.

No caso da taxa, a obrigacao tributaria tem origem nos factos tributarios expressamente
previstos no n.° 2, do artigo 4.° da LGT e no artigo 3.° do RGTAL: a prestacdo de um servico, a
utilizacao de bens do dominio publico ou na remocado de um limite juridico a atividade dos
particulares.

Contudo, no que as concretas taxas municipais diz respeito, decorre igualmente do
RGTAL um alargamento da sua incidéncia as denominadas ufilidades prestadas aos particulares
ou geradas pelos municipios, e que podem ser, designadamente, pelas atividades relacionadas
com a qualificacdo urbanistica, territorial e ambiental ou pelas atividades de promocdo do
desenvolvimento e competitividade local e regionals.

Os Tribunais, por inimeras ocasides, ja foram chamados a conhecer da legalidade de
taxas cobradas pelos municipios, desighadamente quanto aos pressupostos materiais em que tais
taxas assentam, como sejam os previstos no artigo 6.° do RGTAL. Em alguns casos os Tribunais
tém entendido que apesar da inevitavel conjugacdo dos pressupostos previstos no artigo 3.° do
RGTAL com a incidéncia decorrente do artigo 6.° do RGTAL, os mesmos tém de ser diferenciados,
até porque “o pressuposto das taxas locais previsto no artigo 3.° ndo é causa da tributacdo, mas
condicao da tributacdo; algo que a tributacdo municipal pressupde, mas que nao é determinado
por ela”, sendo possivel encontrar a causa da tributacdo nas utilidades previstas no artigo 3.°.

Sucede que, regra geral, o conceito de taxa apenas se considera completamente
preenchido se o pressuposto e a finalidade estiverem em concordancia — /ié., prestacao
administrativa que a taxa visa, em concreto, compensar. Todavia, nem sempre assim €, uma vez
que existem situacdes excecionais em que se verifica a divergéncia entre o pressuposto e a

finalidade, ficando a referida prestacdo adstrita, t3o-sé a finalidade - /é., ndo é prestacéo

» Cfr. artigo 6.°, n.° 1 e 2, do RGTAL.

4 Nesse sentido, vide 0 Acordao proferido pelo STA em 14/10/2020, no
ambito do processo n.° 01711/11.0BELRS, no qual se conhece a relacdo comutativa decorrente da taxa de publicidade devida pela sua renovacao,
0 qual se encontra disponivel para consulta em www.dgsi.pt.
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administrativa o facto que a taxa visa compensar, mas sim outro facto que permita inferir a
realizacao da prestacdo com algum grau de certeza®.

Pois bem, no que a taxa turistica diz respeito, estabelecem os regulamentos municipais
gue a mesma sera devida em contrapartida do singular aproveitamento turistico proporcionado
pelo conjunto de atividades e investimentos promovidos ou a promover no futuro pelos municipios
e que se encontram, direta ou indiretamente, relacionados com a atividade turistica.

Mas que atividades ou investimentos serdo esses? Podemos afirmar que néo se trata de
um elenco homogéneo e estanque, tendo em conta que, consoante 0 municipio que o determina,
estes serao mais ou menos amplos. Nao obstante, regra geral, os regulamentos municipais listam
como contrapartida da taxa turistica a prestacdo dos seguintes servicos: i) de informacao e apoio
aos turistas; ii) de reforco da limpeza urbana; iii) de reforco da seguranca de pessoas e bens; iv)
de dinamizacdo cultural e recreativa da cidade; v) de realizacdo de obras de construcdo,
manutencado, reabilitacdo e requalificacdo em bens do dominio publico; vi) de criacdo de
infraestruturas e de novos espacos (de lazer, culturais, desportivos, artisticos, entre outros)
direcionados, especificamente, aos visitantes; vii) entre outros. Nela se incluem igualmente as
utilidades geradas para fomentar a atividade turistica, destacando-se as relacionadas com a
melhoria e preservacdo ambiental da cidade e com a salvaguarda do comércio tradicional.

Por outro lado, a taxa turistica € igualmente devida pelas ufilidades geradas pelos
municipios para fomentar a atividade turistica, dos quais se destacam a melhoria e preservacéo
ambiental da cidade e a salvaguarda do comércio tradicional, histérico e de proximidade.ss

Desde ja se diga que esta taxa, diferentemente da generalidade das taxas locais, assenta
ndo em uma, mas em varias (e de tipologia diferenciada) prestacdes concretas proporcionadas
aos particulares pelas respetivas autarquias locais. Por esse motivo, na analise conceptual desta
figura tributaria, nao se pode ignorar cada uma das sobreditas prestacdes, devendo as mesmas
ser objeto de reflexdo de individualizadamente, o que se fara no ponto 4.

Desde ja se adianta que, aquando da analise das contrapartidas que fundamentam a

cobranca da taxa turistica, conseguimos identificar, desde logo, aquelas que entendemos ser as

75 Sobre isso, veja-se VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia..., op. cit., pp. 159 al71, designadamente os diferentes exemplos de prestacdes
presumidas que o autor aponta e analisa - tarifa de saneamento, da taxa de combate a peste suina instituida nos anos sessenta e a taxa de
farolagem cobrada pelas capitanias dos portos nacionais — para concluir que todos elas representam prestacdes administrativas cuja indivisibilidade
¢é acentuada, mas que, consoante o caso, poderado representar verdadeiras taxas ou falsas taxas, caso se venha a concluir tratar-se de contribuicées
ou de impostos.

ss A TMT sera devida pelas contrapartidas prestadas por cada um dos municipios e que se encontram melhor explanadas nos respetivos
regulamentos municipais. Para tal vide o artigo 1.°, n° 1, do RTMT de Braga; o artigo 28.°, do RCTTLORM do municipio de Cascais; artigo 3.°, do
RTMT de Coimbra; o artigo 1.°, n° 1, do RTMT de Faro; do artigo 68.° do RGTPOR do Municipio de Lisboa; o artigo 2.°, do RTMT de Mafra; do
artigo 2.°, n°s 1 e 2, do RTMT de Obidos; do artigo 1.°, n.° 1, do RTMT do Porto; artigo 1.°, n.° 1, do RTT do municipio da Povoa do Varzim; o
artigo 87.°, n.° 1, do RTOR do municipio de Sintra; do artigo 2.°, do RTC de Vila Nova de Gaia; e o artigo 5.°, n° 1, als. a) a c), do RTT do municipio
de Vila Real de Santo Anténio.
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maiores fragilidades desta taxa: a impossibilidade de divisdo dos servicos concretamente
prestados pelos municipios (prestacdes presumidas) e que, por sua vez, tenham sido efetivamente
provocados ou aproveitados pelos turistas e a imprevisibilidade da sua concretizacao (prestacoes

futuras).

3.3. 0 elemento teleoldgico

A principal finalidade dos tributos € a arrecadacao de receitas para a satisfacao das
necessidades financeiras do Estado e outras entidades publicas, bem assim para a justa reparticao
da riqueza e dos rendimentos®. Todavia, também nao podem ser igualmente descuradas outras
finalidades, que muitas vezes se sobrepdem as de indole fiscal, como sejam a implementacao de
politicas sociais e econdmicas para protecdo da familia e do ambiente, a promocao do
desenvolvimento econdmico, a promocao da justica social e da igualdade de oportunidades.

As taxas locais, em particular, encontram-se, regra geral, sustentadas por finalidades
compensatorias, tanto mais que decorre do principio da equivaléncia que lhe € inerente que esta
figura tributaria deve refletir tanto o custo que a prestacdo acarreta para 0s municipios como o
beneficio que a mesma possa representar para os particulares.

Pois bem, no caso da Taxa Turistica ndo ha duvidas de que esta se alicerca numa
finalidade compensatéria, sinal disso mesmo encontramos, por exemplo, no regulamento da TMT
de Obidos que considerando “(...) que o principio da justa reparticio dos encargos publicos imp&e
gue 0s custos operacionais em que incorre com a geracao de utilidades aos turistas que visitam
o concelho seja imputado, na proporcdo em que delas usufruem, estes turistas e ndo a populacéo
residente do municipio”; e no regulamento da TMT de Mafra que reforca que “(...) em face de tal
“pegada turistica”, urge assegurar novas fontes de financiamento, nomeadamente, imputando aos
proprios turistas a sua responsabilidade pelos acrescidos gastos em utilidades publicas gerais e
servicos municipais que lhes sdo concretamente prestados, {(...)".

A semelhanca do que ocorre em matéria do ambiente, julga-se ser possivel aplicar
idéntica ideologia ao turismo: o principio do “furista-pagador” no qual se almeja onerar os turistas
pelos beneficios que se lhes aproveitam e responsabiliza-los pelos custos causados na atividade
turistica, ou seja, 0 que se pretende é mitigar o impacto negativo do turismo (a intitulada “pegada

turistica”), imputando a cada um dos turistas os custos com as atividades desenvolvidas naquela

s Cfr. artigo 103.°, n° 1, da CRP e artigo 5.°, n° 1, da LGT.
= Para maiores desenvolvimentos, Vide os preambulos dos Regulamentos Municipais da TMT de Obidos e de Mafra.
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cidade e que a eles digam diretamente respeito, desonerando-se, em contrapartida, os seus
residentess™.

As taxas sdo, em teoria, os tributos que se revelam mais adequados para a
materializacdo da imputacao direta dos custos originados pelos seus provocadores/beneficiarios=.
Sucede que, neste caso em particular, existem diversos problemas que dificultam esta tarefa, nao
s porque, antes de mais, se revela dificil a correta delimitacdo e identificacdo dos
“turistas” sujeitos a esta taxa; mas também porque, mesmo que hipoteticamente seja possivel
identificar os sujeitos passivos, existem diversos obstaculos no apuramento e quantificacdo dos
concretos beneficios auferidos ou dos custos provocados.

Para ultrapassar estes obstaculos, os municipios deliberaram ser mais adequado cobrar
um valor unitario por dormida (pessoa/noite) nas suas cidades. Isto posto, entendemos que, sendo
este um indicador fixo e meramente presuntivo, ndo se coaduna com a exigéncia subjacente as
taxas, de imputacao rigorosa e direta dos custos provocados aos respetivos sujeitos passivos.

Por esse motivo, aliando-se a finalidade compensatdria a finalidade extrafiscal de
mitigacdo da pegada turistica implicita nesta taxa, entendemos que a taxa turistica, apesar do
nomen iuris, devera ser reconduzida aos impostos (ou, no limite, as contribuicdes), por ser este o
tributo que se revela mais adequado para prossecucdo das aludidas finalidades.

Sem embargo, caso se admita que a prossecucdo das finalidades préprias da taxa
municipal turistica sera mais apropriada com recurso a tributos bilaterais — ao invés dos tributos
unilaterais — cumprira aferir, de igual modo, se o critério material utilizado nesta taxa se mostra
adequado.

Ou seja, partindo-se do pressuposto que a taxa municipal turistica passou no primeiro
teste do controlo formal — equivaléncia juridica — sempre teria a referida taxa que ser,
obrigatoriamente, submetida a um segundo teste, o da legitimacdo material - /€., equivaléncia
economica, na qual se apura a existéncia de nexo entre o0 montante da taxa e o valor da prestacao

que constitui a sua contrapartida. Essa é a questao que cuidaremos no ponto que se segue.

3.4. O valor da taxa e a sua fundamentacdo econémico-financeira

s Cfr. artigo 6.°, n.° 1, alineas a), g) e h) do RGTAL.
=De acordo com o defendido por NABAIS, José Casalta, 7ributos com fins ambientars, op. cit., pp. 173 a 207.
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Preceitua o n.° 1, do artigo 4.° do RGTAL que “O valor das taxas das autarquias locais é
fixado de acordo com o principio da proporcionalidade e nao deve ultrapassar o custo da actividade
publica local ou o beneficio auferido pelo particular”.

Por forma a assegurar o cumprimento desta norma, o regime geral prevé ainda que,
tanto na criacao como na alteracdo dos seus valores, as taxas devem ser acompanhadas da
fundamentacao econdmico-financeira atinente ao seu valor, na qual devem considerados diversos
elementos, tais como: os custos diretos e indiretos, os encargos financeiros, amortizacdes e
futuros investimentos realizados ou a realizar pela autarquia local®:.

Os valores da taxa municipal turistica, previamente determinados nos regulamentos
municipais, ndo apresentam uma oscilacéo significativa entre os varios municipios tendo em conta
que, regra geral, o montante unitario desta taxa se fixa entre 1,00 € e 2,00 €, por pessoa e por
noite. Ressalva-se, no entanto, a existéncia de municipios que definem reducdes aos aludidos
valores consoante a tipologia do estabelecimento turistico ou consoante a época do ano, sendo
que relativamente a este Ultimo (épocas baixa ou alta) também se verifica que alguns municipios
optaram pela isencao total de taxa ao invés da reducao do seu montante.

Comecemos pelo municipio de Lisboa que para apuramento do valor da sua taxa turistica
recorreu, prioritariamente, aos investimentos e despesas especificamente dirigidas aos turistas e
com algum impacto para o turismo (requalificacdo do espaco publico com vocacao turistica,
dinamizacao artistica, cultural e espacos museolégicos e eventos desportivos, de animacao da
cidade e promocao turistica) e ainda aos custos que geram sobrecarga aos custos normais
atribuiveis a populacao residente (servicos urbanos de limpeza ou manutencao de espacos verdes,
seguranca e vigilancia em zonas tendencialmente turisticas) .

Para o calculo do valor a fixar para esta taxa, 0 municipio de Lisboa socorreu-se dos
dados que dispunha dos exercicios anteriores (2011, 2012 e 2013) relativamente aos custos
afetos diretamente a atividade turistica e constatou que tera suportado, a esse titulo, uma despesa
no montante global de 20,46 milhdes de euros, ou seja, representativa de 3% do seu orcamento
total. Do apuramento dos custos totais da atividade turistica, o regulamento avanca, sem mais,
para o valor unitario da taxa (1,00 € tanto para a taxa de dormida, como para a taxa de chegada
por via aérea ou taxa de chegada por via maritima) e para a receita que estima obter para recuperar

parte dos custos incorridos (€ 14.242,507).

= Cfr. artigo 8.°, n.° 2, al. c) e artigo 9.°, n.° 2 do RGTAL.
= Cfr. Ponto 5 do Anexo “Relatério de fundamentacdo economica e financeira”, constante no RGTPOR do Municipio de Lisboa.
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Da explanacdo apresentada pelo municipio de Lisboa é impossivel deslindar qual a
formula aritmética utilizada para o montante da taxa apurado. Além disso, estranha-se (porque em
momento algum a isso se faz alusdo) a identidade do montante da taxa fixado quer para as
dormidas, como para as chegadas por via aérea ou por via maritima porque nos parece que as
mesmas respeitam a factos tributarios distintos e cujos beneficios ou custos sdo igualmente
diferenciados. Acresce que, apesar de o regulamento municipal quantificar (g.5.) os custos diretos
e indiretos da atividade turistica, em momento algum considera os demais elementos que se
consideram igualmente relevantes para a sua fundamentacdo econoémica, mormente a
identificacao das despesas ou investimentos (passados ou futuros) relacionados com a atividade
turistica, onde a receita que venha a ser gerada sera, especificamente, repercutida.

Isto posto, somos a concluir que o RGTPOR do Municipio de Lisboa ndo explicita
verdadeiramente o critério que presidiu a fixacdo do valor da taxa turistica, denotando, em
consequéncia, uma fundamentacdo econdmico-financeira insuficiente, geradora de nulidade do
sobredito regulamento por desobediéncia do preceituado na alinea c), do n.° 1, do artigo 8.° do
RGTAL.

De forma completamente distinta, o municipio de Cascais baseou a fundamentacao
economico-financeira de todas as taxas existentes no seu Regulamento de Cobranca e Tabela de
Taxas, Licencas e Outras Receitas Municipais, recorrendo a uma férmula comums,

No que & taxa turistica diz respeito, apenas foram considerados os seguintes elementos
da aludida férmula: “fator de incentivo” (- 0,65); “fator corresponde ao niumero médio de horas
de trabalho despendidas na execucdo das tarefas ligadas a cada taxa e ao numero médio de
colaboradores envolvidos na execucdo das tarefas ligadas a cada taxa - (0,60); “Tempo médio em
minutos” (18,00). Apds execucao deste calculo aritmético, o municipio de Cascais, com base nos
referidos elementos, apurou e decidiu fixar a TMT no valor de 2,00 € por pessoa e por dormida.s

Este regulamento municipal € um dos exemplos de maior obscuridade porquanto, para
além de nao identificar os custos diretos ou indiretos associados ao concreto setor do turismo e

que sao verdadeiramente aproveitados ou provocados pelos “turistas”, também acaba por

= A formula comum utilizada para fundamentacdo econdmico-financeira das taxas, licencas e outras receitas do municipio de Cascais ¢ a seguinte:
[(CCS + CPPI + CSEA) x Fator + Cl x (1 + X)]. Em que “b) CCS corresponde aos custos comuns aos servicos; ¢) CPPI corresponde aos custos com
a implementacédo do PPI (Plano Plurianual de Investimentos) abatido das amortizagdes; d) CSEA corresponde aos custos com servicos especificos
prestados pela autarquia local; e) Fator corresponde ao nimero médio de horas de trabalho despendidas na execucao das tarefas ligadas a cada
taxa e ao numero médio de colaboradores envolvidos na execucao das tarefas ligadas a cada taxa, ou seja: (n.° funcionarios x tempo médio
despendido por cada um)/60 f) Cl corresponde a eventuais custos indiretos ndo imputados em CCS; g) X corresponde ao fator de incentivo ou
desincentivo, sendo que quando: X > 0: desincentivo; X = 0: (1 + X = 1); X < 0: incentivo.”, tudo conforme o n.° 2, do artigo 6.° do RCTTLORM do
municipio de Cascais.

= Cfr. artigo 22.°, da Tabela de Taxas, em anexo ao RCTTLORM do municipio de Cascais.
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impossibilitar a tarefa de compreensao da forma como se apurou aquele valor da TMT (€2,00) e
qual sera, posteriormente, a afetacdo desta taxa. Pelos motivos expostos, entendemos que
também este regulamento municipal esta ferido de nulidade, por violacao inequivoca da alinea c),
don.° 1, do artigo 8.° do RGTAL.

Distintamente, o municipio do Porto, para fundamentacao e fixacao do montante devido
a titulo de taxa turistica, decidiu apoiar-se no valor do custo originado por cada dormida.

Para fazer o apuramento do custo por dormida, o municipio teve em consideracao os
seguintes elementos: valores da despesa anual suportada, quer na area do turismo como em
outras areas que considerou relevantes (seguranca, mobilidade e transportes, ambiente e
qualidade de vida, desporto e animacao, turismo); o peso anual que a “populacéo turistica”
representou (com base nos dados facultados pelo INE, relativos ao nimero de dormidas dos
residentes e dos turistas e, numa outra opcao, onde se incluiram também as dormidas dos néo
residentes) e o numero de dormidas turisticas ocorridas naquela cidade, todos com referéncia ao
ano de 20162,

Calculado o valor do custo originado por cada dormida (2,52 € e 1,99 €, consoante o
caso), o municipio do Porto considerou razoavel fixar o montante da sua TMT em 2,00 €, pelo
menos, segundo este, numa fase inicial de implementacéo da taxa que gerara, concludentemente,
uma receita estimada no montante de € 6.000.00,00 para fazer face aos custos suportados com
as utilidades geradas para o turismo.

O municipio de Vila Nova de Gaia, para fundamentar econdmico-financeiramente a sua
taxa turistica, socorreu-se dos mesmos critérios utilizados pelo municipio do Porto para
apuramento desta taxases.

Pois bem, contrariamente aos municipios ja abordados, os regulamentos municipais do
Porto e de Vila Nova de Gaia, apesar de terem ido mais além na fundamentacdo econdmico-
financeira por terem o cuidado de integrar na sua férmula de calculo outros elementos que nos

parecem ser essenciais para o apuramento do valor da TMT, continuam sem fazer alusao ao

= De acordo com o anexo |, previsto no RTMT do Porto (n.° 63/2018), o valor unitario da TMT foi apurado com recurso a seguinte formula
aritmética: Valor anual da despesa associada ao turismo = Valor anual da despesa nas demais areas (€ 119.966.525,36) + valor anual da despesa
na area do turismo (€ 3.557.540,05) x o peso anual do n° de dormidas associada ao turismo (3,34 %) = € 7.568.872,06;

Valor do custo de dormida = Valor anual da despesa associada ao turismo (7.568.872,06 €) / n.° de dormidas anuais (3.000.000) = valor do custo
por dormida = € 2,52.

= Para maiores desenvolvimentos sobre a fundamentacdo economico-financeira da TMT de Vila Nova de Gaia, vide o anexo |, decorrente do RTC
de Vila Nova de Gaia. O valor unitario da TMT, foi apurado com recurso a seguinte formula aritmética: Valor anual da despesa estimada associada
ao turismo = valor anual da despesa na area do “Turismo” (€ 249.060,00) + valor anual da despesa global do Municipio (exceto Turismo, €
168.431.940,00) x Peso médio diario do n.° de dormidas (0,0054) = € 1.160.835,20.

Valor do custo por dormida = valor anual da despesa estimada associada ao turismo (€ 1.160.835,20) / n.° de dormidas anuais em Vila nova de
Gaia (592 587) = € 1,96.
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destino a dar as receitas geradas com esta taxa denotando, assim, uma falha do nexo de
equivaléncia econémica.

De forma um pouco diferente — e, parece-nos, até um pouco mais completa —, o
municipio de Vila Real de Santo Anténio optou, em primeiro lugar, por selecionar apenas uma
parcela dos custos gerados com a atividade turistica — “Eventos”, “Promocédo” e “Complexo
Turistico” - por concluir que algumas das despesas ou investimentos ja se encontravam
repercutidos noutros tributos, designadamente os urbanisticos, que se encontravam acautelados
pelas taxas urbanisticas e pelo IMI. Em segundo lugar, determinou que os custos indiretos deviam
ser desconsiderados da férmula de apuramento da taxa turistica, fosse pela inexisténcia de
contabilidade analitica (o que dificultaria a sua determinacéo), fosse por considerarem que estes
constituiam uma parte negligenciavel dos custos totais a imputar ao calculo da taxa turistica®’.

Apurados os custos totais das atividades consideradas relevantes, e tendo consciéncia
de que as mesmas nao se destinam exclusivamente aos turistas (porque se estendem também
aos seus municipes), o municipio delimitou-os a proporcado que entenderam refletir o beneficio
auferido pelos turistass. E € aqui que nos surge a primeira questao: de que forma ou com base
em que elementos € que 0 municipio determinou a proporcao que devia corresponder as taxas de
imputacao de cada uma das despesas? Em momento algum da sua explanacao se deslinda qual
foi o critério utilizado para determinar uma percentagem e ndo outra, maior ou menor.

Alcancado o custo total gerado pelos turistas foi o0 mesmo dividido pela soma média do
numero de dormidas anuais no municipio, no periodo compreendido entre 2010 e 2014, a que,
de forma inovatdria, o municipio resolveu acrescentar um fator de incentivo que permitisse
diferenciar a taxa municipal turistica consoante o tipo de alojamento utilizado (taxa de incentivo de
6% para estabelecimentos hoteleiros, alojamentos locais e estabelecimentos similares e a taxa de
incentivo de 53% para os parques de campismo e equiparados) 5.

Depois de todos os calculos, a taxa turistica deste municipio foi fixada em 1,00 € para

estabelecimentos hoteleiros e similares e para alojamento local e em 0,50 €, para os parques de

= Cfr. Para maiores desenvolvimentos sobre a fundamentacdo economico-financeira da TMT de Vila Real de Santo Antdnio, vide o anexo |,
decorrente do RTT do municipio de Vila Real de Santo Antonio.

= |jde quadros 1, 2, 3 e 4, do anexo |, decorrente RTT do municipio de Vila Real de Santo Anténio. No quadro 4, relativo as taxas de imputacao
das despesas elegiveis para o célculo da taxa turistica, verificamos que a rubrica “Promocdo”, tem uma taxa de imputacdo do custo de 100%,
tendo apenas sido imputadas de forma proporcional a rubrica “Eventos”, com uma taxa de imputacao de 80% e a rubrica “Complexo desportivo”,
com uma taxa de imputacao de 20%.

= |jde quadro 5, do anexo |, decorrente do RTT do municipio de Vila Real de Santo Antdnio.
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campismo e equiparados, mas, uma vez mais, a fundamentacdo econémico-financeira realizada
por este municipio ¢ também omissa quanto a afetacdo das receitas geradas por esta taxa=.

O municipio de Mafra, a semelhanca dos demais, iniciou o processo de apuramento do
valor da taxa municipal turistica através do calculo do valor unitario do custo associado a cada
dormida naquele municipio. O custo de dormida foi determinado com a conjugacao de varios
elementos de que dispunha: os encargos totais previstos para o ano de 2018, a parcela de
encargos previstos com a atividade do turismo no ano de 2018, a populacdo residente no
municipio no ano de 2017 e o nimero de dormidas nos estabelecimentos turisticos do municipio
no ano de 2017=.

Obtido o valor unitario do custo por dormida (11,82 €), o municipio de Mafra entendeu
que, por este se mostrar excessivo, deveria aplicar um coeficiente de beneficio (no valor de 0,20),
por forma a aproximar o valor devido pela taxa municipal turistica ao beneficio que o particular
retirara das prestacdes proporcionadas pelo municipio, apesar de assumir que nao & “(...)
naturalmente, possivel a quantificacdo desse beneficio” e que este “(...) podera divergir de
particular para particular em funcdo da sua capacidade de aproveitamento e de geracao de
rendimento”.

Com a aplicacao do coeficiente de beneficio, o valor do custo associado a cada dormida
corresponde a 2,00 €, mas, para que fosse possivel estimular a atividade turistica na época baixa
(I de novembro a 30 de abril), o municipio decidiu aplicar outro coeficiente, desta feita de
incentivo, inferior a 1 (0,50), reduzindo-se a taxa municipal turistica nessa época para € 1,00,

Quanto a fundamentacao economico-financeira do municipio de Mafra existem trés notas
a apontar: primeiramente parece-nos contraditorio que este municipio parta de uma realidade
demasiado alargada — como a despesa global prevista para 2018 e a totalidade da populacao
residente neste municipio no ano de 2017 - para apurar o montante de uma taxa que sera cobrada

em contrapartida de servicos (que deveriam ser restritos aos) efetivamente prestados ou utilidades

= O montante da TMT foi apurado com recurso a seguinte férmula: Valor base da taxa turistica = custos totais (1.059.165,331000000) / nimero
de dormidas (984.403) = € 1,06.

Ao valor base da taxa turistica foi ainda aplicado o fator de incentivo de 6% e de 53%, consoante o caso, perfazendo o montante de TMT de € 1,00
e de € 0,50.

= Para maiores desenvolvimentos sobre a fundamentacdo econdémico-financeira, vide o anexo do RTMT de Mafra. O valor anual da despesa
estimada associada ao Turismo foi calculado com recurso a seguinte formula: valor anual da despesa na area do Turismo (€ 1.677.650,00) + valor
anual da despesa global do Municipio, excluido o Turismo (€ 47.142.697,37) x Peso médio diario do n.° de dormidas em estabelecimentos
hoteleiros e outros alojamentos no total de utilizadores do concelho de Mafra (turistas: 448 /residentes: 83289 = 0,0054) = € 1.930.946,46.
Seguidamente, para descobrir o valor do custo por dormida, socorreram-se da seguinte formula: valor anual da despesa estimada associada ao
Turismo (€ 1.930.946,46) / n.° de dormidas anuais no concelho de Mafra (163341) = € 11,82.

= Para o apuramento do valor final da TMT, o municipio de Mafra muniu-se da presente férmula: valor do custo por dormida (€ 11,82) x coeficiente
de beneficio (0,20) x coeficiente de incentivo (1,00 na época alta e 0,50 na época baixa) = € 2,36 ou € 1,18, consoante a época do ano. Nessa
senda, o municipio deliberou arredondar o montante da TMT para € 2,00 e € 1,00, respetivamente.
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geradas/provocadas a um grupo restrito de pessoas: os turistas; por outro lado, para minimizar
este contrassenso, o municipio tenta aproximar o valor do custo associado a dormida do turista
recorrendo a um “coeficiente de beneficio” que, de maneira nenhuma, conseguimos perceber
como chegou a tal valor (0,20); por fim, a semelhanca dos demais municipios, este regulamento
municipal ndo identifica a que servicos ou utilidades sera afeta a receita arrecadada com a taxa
municipal turistica.

No caso do municipio de Sintra, todas as taxas que constam no seu regulamento
municipal sdo apuradas de acordo com uma formula geral, que é aplicada, uniformemente, a
todos estes tributos. Esta formula tem por base os custos diretos e indiretos decorrentes da
atividade de cada unidade organica do municipio, que mais ndo sao do que a média de tempo
despendida por cada uma dessas unidades para concretizar um pedido ou um processo.

Aos custos acresce ainda um fator de ponderacéo, que oscilara consoante a taxa visada,
porquanto podera ter em conta, quando aplicavel, ndo so alguns fatores de incentivo como de
desincentivo, como também o impacto ambiental que tal prestacao possa produzir e, bem assim,
0 beneficio gerado para o particulars:.

No que diz respeito ao beneficio do particular, o municipio criou um indice, aditado a
taxa base em termos percentuais, no qual se tem “(...) por referéncia uma apreciacéo do potencial
da atividade econdmica como geradora do mesmo ou de um hipotético e presumivel beneficio que
o particular possa auferir”, sendo esta graduada em cinco escaldes que vao desde o beneficio
inexistente (1%) ao beneficio muito elevado (1,3%).

No que diz respeito a taxa turistica, o seu valor foi alcancado recorrendo a apenas parte
dos elementos da genérica férmula demonstrativa, sdo eles: custos diretos, custos indiretos, fator
de ponderacao (impacto ambiental) e beneficio para o particular=

Apesar do calculo da taxa turistica ter sido efetuado de acordo com a “férmula de
justificacao financeira”, em momento algum, o regulamento municipal justifica e fundamenta, de
forma individualizada, qual o raciocinio atinente a fixacao do valor de cada um dos elementos tidos

em conta para o seu apuramento, uma vez que se limita a apresenta-los sob a forma de tabela.

= De acordo com a nota justificativa do RTOR do municipio de Sintra para 0 ano de 2018, os critérios aplicados e a formula de justificacao financeira
¢ comum a todas as taxas que constam na respetiva tabela. Com efeito, o0 municipio de Sintra justifica financeiramente o montante das suas taxas
através da aplicacao da seguinte formula: Taxa = (Custo Direto + Custo Indireto) x (1 - (Fator de Ponderacéo) x Beneficio para o particular); o Fator
de Ponderacéao = Fator de Incentivo - Fator de Desincentivo — Impacto Ambiental; e o Custo Direto e o Custo Indireto = (T1(tempo médio gasto por
unidade organica com o pedido/processo x CUO(custo médio direto (80%) e indireto (20%) por unidade organica)/hora) + (T2 x CUOQ/hora) + (T3
x CUO/hora) + .... + (Tn x CUO/hora).

= De acordo com o artigo 54.° do anexo Il, do RTOR do municipio de Sintra para o ano de 2018, a TMT fixou-se, para 0 ano de 2018, em e 2,00,
sendo que, posteriormente, esse montante foi alterado para € 1,00, Cfr. Alteracdo Pontual ao RTOR do municipio de Sintra, publicada no Diario da
Republica (Aviso n.° 2360/2019), 2.% série, com o n.° 29, de 11 de fevereiro de 2019.

A fundamentacéo econdémico-financeira da TMT consta do anexo Il do regulamento municipal de 2018, tendo a mesma sido calculada com base
nos seguintes indicadores: CD (1,07) + Cl (0,27) x (1 - FP (- 0,50) x BF (1) = € 2,00.
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Com isto queremos dizer que ndo se percebe porque é que o valor dos custos totais
(cébmputo dos custos diretos e dos indiretos) assentou em 1,33, visto que do aludido regulamento
municipal ndo resulta quais as concretas prestacoes administrativas inerentes a taxa turistica,
quais as unidades organicas que se consideram envolvidas para a sua realizacao e qual o tempo
médio despendido para executar a prestacdo. Assim como também nao se percebe porque é que
0 municipio decidiu que a referida taxa provoca um impacto ambiental de 0,50, na medida em
que nao esclarece quais os “(...) danos ambientais, reais ou potenciais, decorrentes do exercicio
de atividades que representem um risco juridico para os bens consagrados lei n.° 19/2014, de
14 de abril, ex vio disposto no n.° 2 do artigo 4.° e no n.° 2 do artigo 6.° da Lei n.° 53-E/2006".

Sem prejuizo da clara falta de fundamentacdo envolta em todos os indices da taxa
turistica, entendemos que, mais grave ainda, tera sido o municipio de Sintra considerar que o
beneficio gerado para o particular é de 1%, ou seja, de acordo com os critérios por ele previamente
estabelecidos, consideram que o beneficio desta taxa é inexistente. Ora, a entender-se assim, /.é.,
que da prestacao realizada nao existe qualquer contrapartida direta e individualizada para o sujeito
passivo, pois que a taxa turistica sempre tera de configurar outro tributo qualquer que ndo, como
a denominam, uma verdadeira taxa. Por fim, da fundamentacdo economica constante no
regulamento também nao é possivel descortinar qual sera a afetacdo da receita arrecadada com
a (suposta) taxa municipal de dormida.

O municipio de Braga, em complemento ao projeto de regulamento da taxa turistica,
apresentou um relatorio de apoio a sua fundamentacdo econdmica e financeira, no qual explanou
que a metodologia adotada compreendeu varias perspetivas: a econémica (apuramento do custo
da atividade publica por turista); a envolvente (apuramento do beneficio auferido pelo particular e
critérios de incentivo e desincentivo); e a social (com a aplicacao de critérios de correcdo do valor
da taxa) e a formula de calculo propostass.

De acordo com este oOrgdo executivo, a taxa turistica “(...) decorre de um ato
administrativo de um processo operacional de gestao de bens de utilizacao coletiva e manutencao
do espaco publico (...)" e o seu valor foi inicialmente calculado com base nos custos totais gerados,

dentro dos quais “(...) despesas de funcionamento da divisdo de apoio as atividades econdémicas,

= ( referido relatério encontra-se no Anexo 15 do Codigo Regulamentar do Municipio de Braga, cuja consulta se encontra disponivel através
https://www.cm-braga.pt/archive/doc/Anexo_15 COMPLETO.pdf [02/02/2023]. A formula demonstrativa da TMT proposta pelo municipio de
Braga concretiza-se da seguinte forma: TMT = (Custos Diretos + Custos Indiretos) x Beneficio particular x (1 + Desincentivo) x (1 - custo social).
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ambiente e espacos verdes, iluminacdo publica, gestdo de equipamentos, vias e infraestruturas,
limpeza urbana, bem como custos indiretos” s,

Apurados os custos anuais associados a atividade turistica, o municipio entendeu
suportar parte desses custos e fixar um valor inferior ao objetivamente apurado, ndo s6 para
incentivar a promocao turistica, como também para manter equidade neste tipo de taxas cobradas
por outros municipios, tendo, para tal, aplicado um fator de correcdo, denominado “custo
social”=".

Depois de discutida e aprovada a criacao da taxa turistica, o seu valor unitario foi fixado
em 1,50€, mas, a semelhanca do municipio de Sintra, esta ndo deixa de merecer algumas criticas.

Apesar de identificar quais sao 0s servicos que estao subjacentes a cobranca desta taxa,
designadamente “despesas de funcionamento da divisdo de apoio as atividades econémicas”, este
municipio apenas o faz de forma genérica, ndo sendo possivel perceber qual o concreto beneficio
ou utilidade proporcionada ao turista.

Esta imprecisdo ainda se agrava mais pelo facto deste municipio ter partido do
pressuposto — em nosso entendimento, errado — de que a imputacao dos custos originados pela
atividade publica deveria ser feita, quase na sua totalidade, aos turistas. Com isto apenas
queremos demonstrar que, para além de ndo se perceber quais sdo 0s concretos servicos
prestados pelas diversas Divisdes que compdem este municipio, ainda sao os turistas que acabam
onerados com 81% e 100% (apenas num caso) do seu custo total, em proveito dos respetivos
municipes que, em nossa opinido, apesar de serem aqueles que mais encargos provocam ao
municipio sado também aqueles que, no final de contas, se vém desonerados de os suportar.

Do pagamento desta taxa, ndo se apura, assim, qual a contrapartida, presente ou futura,
que o turista possa beneficiar, pelo que sempre teriamos de concluir que nao existe equivaléncia
economica em relacao a esta taxa.

Em contrapartida, o municipio de Faro, para justificar o valor que fixou para a taxa
turistica, comecou por apurar qual a extensao da “populacao turistica” que frui das infraestruturas
€ Servicos municipais por comparacao com o universo total daquele municipio. Tal apuramento

foi conseguido com recurso aos seguintes indicadores: a populacao residente que usufrui 365

= De acordo com o relatdrio apresentado, a realizacdo da prestacao administrativa da TMT origina custos diretos (onde se incluem gastos com
pessoal e gastos de materiais diretamente imputaveis a tarefa) e custos indiretos (que pela inexisténcia de contabilidade analitica, foram calculados
com base em 20 % dos custos diretos). Sendo que, com excecdo dos custos diretos decorrentes da atividade da Divisdo de Apoio as Atividades
Econdmicas, os restantes custos diretos, foram imputados em 81 %, percentagem essa que foi obtida de acordo com o peso dos turistas (nimero
de dormidas em 2017) sobre o produto da populacéo residente pelo numero de dias do ano.

= Com efeito, a TMT de Braga fixou-se em € 1,50, na sequéncia deste calculo aritmético: Custos Diretos (2,11) + Custos Indiretos (0,42) x Beneficio
particular (1) x Desincentivo (1) - Custo social (0,41).
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dias/ano, a populacdo em movimento pendular que usufrui 247 dias/ano e os hdspedes que
usufruem 3 dias/ano; tendo este municipio concluido que o grupo de turistas naguele municipio
rondaria os 3 %,

A partir daqui, aferiu o valor anual das despesas associadas ao turismo - resultante da
soma das despesas consideradas diretas com as despesas consideradas indiretas (estas ultimas
na proporcao da populacao turistica: 3%) — e dividiu pelo nimero de dormidas anuais ocorridas
naquele municipio no ano 2017 e concluiram que o valor do custo por cada dormida rondava,
aproximadamente, os € 3,63,

Pese embora nao negue a necessidade de investimento em diversos instrumentos que
contribuam para o aumento da qualidade da oferta publica no setor do turismo, este municipio
decidiu criar um incentivo econdmico, através da assuncao de 58% do custo da dormida, em prol
do desenvolvimento daquela regido, fixando, assim, aquela taxa em 1,50 €.

Uma das primeiras criticas a apontar a este regulamento prende-se com os indicadores
das despesas relacionadas com a atividade turistica. Primeiramente porque este municipio
considerou como custos diretos as seguintes rubricas: dinamizacdo da cidade; cultura e
seguranca. E, quanto a estes, assumindo-se que os montantes ali indicados dizem respeito a
totalidade do encargo, parece-nos que 0 mesmo se mostra excessivo, uma vez que, conforme se
vem referindo, estas rubricas nao sado exclusivamente aproveitadas pelos turistas e, a entender-se
assim, o municipio onera os turistas com o encargo de 100% de despesas que aproveitam a toda
a populacdo. Por outro lado, ao considerar como custos indiretos, desighadamente a cultura e a
vigilancia, seguranca e protecao civil, entendemos que o municipio os estara a duplicar com
aqueles que anteriormente considerou como custos diretos.

Neste caso, ndo se pode dizer que o regulamento municipal ndo se mostra devidamente
fundamentado. Mas sempre se dird que o montante da taxa se revela excessivo por, em parte,

imputar a totalidade dos custos com determinadas rubricas apenas a populacéo turistica quando

= De acordo com a fundamentacdo econdémico-financeira constante do anexo | do regulamento da taxa municipal turistica de Faro: Populacao
turistica = N.° de hospedes x 3 dias / (Pop. Residente x 365 dias + Pop. mov. pendular x 247 dias + N.° hospedes x 3 dias).

= Este municipio recorreu ao orcamento municipal de 2017 e considerou que as despesas diretamente relacionadas com a atividade turistica
totalizavam o montante global de € 1.061.062,87, tendo para tal considerado as seguintes rubricas: a dinamizacéo da cidade (€ 628.545,81), a
cultura (€ 279.975,00), e a seguranca (€ 152.542,06). Para além destas, foram ainda consideradas outras despesas que o municipio entendeu
estarem indiretamente relacionados com a atividade turistica, no montante global de € 27.116.356.60, aqui encaixando as seguintes rubricas: a
cultura (€ 2.198.078,59), a gestao do espaco publico (€ 247.326,57), a mobilidade e transportes (€ 3.163.165,19), os servicos autarquicos (€
416.730,59), a vigilancia, seguranca e protecao civil (€ 209.644,56), as despesas com pessoal da protecao Civil (€ 1.013.013,45) e as despesas
com restante pessoal (€ 12.868.397,65), estas ultimas somente na proporcéo da populacéo considerada turistica.

Assim, para apuramento do custo total de cada dormida, o municipio de Faro recorreu as seguintes férmulas:

Valor anual da despesa associada ao turismo = valor das despesas indiretas (€ 27.116.356.60) x populacéo turistica (3%) + valor das despesas
diretas (€ 1.061.062,87) = € 1.874.553,57.

Valor do custo por dormida = valor anual da despesa associada ao turismo (€ 1.874.553,57) / n.° de dormidas (516.150) = € 3,63.
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0S mesmos aproveitam a comunidade em geral, e por outra parte, por duplicar a contabilizacdo
de alguns custos. Pelo que concluimos que a taxa turistica deste municipio padece de
inconstitucionalidade, por violacéo clara do principio da equivaléncia, na sua ace¢do economica.

No caso de Obidos, para fundamentar o montante da taxa turistica que fixou, o municipio
limitou-se a evidenciar a metodologia adotada para determinacao dos custos associados ao
turismo, designadamente através da identificacao das varias fases perpassadas e das areas de
atividade que considera estarem relacionadas com os custos decorrentes do turismo.« Feito o
percurso metodologico, o municipio apurou que o custo estimado das atividades relacionadas com
o turismo seria de, aproximadamente, € 370.000,00 e que o montante de receitas arrecadadas
rondaria, aproximadamente, os € 200.00,00, concluindo por isso que, ndao obstante esta taxa
cobrir apenas cerca de 54% dos custos, pelo menos permitiria “(...) tornar mais equitativa a
assuncao e partilha das despesas tidas, nao alocando e onerando apenas 0s municipes”.

A fundamentacao econdmico-financeira da taxa turistica deste municipio é altamente
censuravel porquanto se revela demasiado vaga e abstrata, nao concretizando, em momento
algum, a delimitacdo da populacao turistica e a férmula que utilizou para apuramento dos custos.
Desta feita, ndo nos é possivel apurar como é que o municipio chega ao valor de € 370.000,00
nem se 0 mesmo se revela proporcional aos supostos custos que a autarquia suporta com o0s
turistas por comparacdo com aqueles que suporta habitualmente com os seus residentes.

Por esse motivo, apesar de o municipio referir que suporta 46% das despesas e dos
investimentos afetos a populacao turistica, por nao o demonstrar de forma clara e objetiva, ¢é
evidente que o contribuinte nunca conseguira aferir se a taxa cobrada se mostra ou nao
proporcional aos servicos/utilidades prestadas, e sendo manifesta a obscuridade deste
regulamento municipal, concluimos que, também este, padece do vicio de falta de fundamentacao.

O municipio da Pévoa do Varzim, por sua vez, entendeu dispor no seu regulamento geral
de taxas alguns considerandos sobre a fundamentacdo de algumas prestacoes tributarias, tais

como a taxa turistica®:. Assim, segundo o disposto no referido regulamento, o montante desta taxa

= De acordo com o anexo 1, do RTMT de Obidos, as fases percorridas para apuramento da TMT foram as seguintes: “1 - Identificacdo das seccoes
dos servicos municipais; 2 - Imputacdo dos custos de fornecimentos e servicos externos e amortizacdes em funcao do numero de funcionarios de
cada seccéo; 3 - Apuramento do custo de cada seccéo; 4 - Identificacdo das sec¢des de apoio geral; 5 - Imputacdo dos custos das seccoes de
apoio geral em fungado do numero de funcionarios das restantes sec¢des; 6 - Imputacdo dos custos das amortizacdes dos bens de dominio publico;
7 - Apuramento do custo total das seccdes associadas ao turismo; 8 - Estimativa da receita gerada com a taxa e do custo associado” e as areas de
atividade do municipio que se consideraram estar relacionadas com o turismo foram “ a) Setor de Turismo e Patrimonio Cultural; b) Limpeza
urbana; c) Jardinagem e Espacos Verdes; d) Aguas, Saneamento e Servicos Operativos; €) Gabinete de Comunicacdo e Imagem:; f) Seguranca e
Protegéo Civil.”.

« Cfr. Regulamento Geral de Taxas, Precos e Outras Receitas do Municipio da Pévoa de Varzim, (sob o n.° 1202/2022), publicado no Diario da
Republica, 2° série do n.° 249, em 28/12/2022, tendo o mesmo entrado em vigor a 01/01/2023.
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teve por base 0s encargos previstos pelo municipio para no orcamento do ano de 2022, imputados
na devida proporcdo a populacao turistica daquele Concelho.

Para tanto, este municipio, a semelhanca dos municipios do Porto e de Vila Nova de
Gaia, comecou por determinar a quota de utilizacdo pela populacéo turistica dos beneficios e
utilidades geradas na totalidade da despesa municipal, através do apuramento do niumero médio
diario de dormidas dos turistas (populacéo turistica anual: 161.872 pessoas / numero de dias do
ano: 365 = 443), o qual dividiu pelo niumero de populacdo global do concelho (n.° médio diario
de dormidas: 443 / populacdo global: 64.257 = 0,0069)2, Apurada a quota de utilizacdo dos
turistas, o municipio, através da aplicacdo deste indicador conseguiu determinar a proporcao da
despesa originada por este grupo (totalidade dos encargos previstos no ano de 2022: €
57.000.000 / quota: 0,0069) que se fixou em € 393.399,02. Esse montante, dividido pela
populacdo turistica anual (161.872), permitiu obter o valor unitario da taxa de 2,43 €.

Com base naquele valor de referéncia, este municipio entendeu razoavel diminuir o seu
valor unitario da taxa para 1,50 € por dormida, pelo menos na fase inicial de implementacéo desta
taxa, porque, apesar de nao ressarcir a totalidade das despesas, sempre lhes permitira a
recuperacdo de uma parte dos custos que suportou com este grupo.

Sem prejuizo do percurso expositivo e meramente teorético concretizado pelo municipio
sobre a natureza juridica da taxa e sobre a formula utilizada para fixar os seus valoress: o que é
certo é que, pelo menos quanto a taxa turistica, em momento algum este regulamento qualifica e
quantifica os custos diretos e indiretos ou os investimentos que concorrem para a determinacao
do seu valor. Quer isto dizer que, recorrendo a uma férmula geral que é aplicada, sem mais, a
todas e quaisquer taxas, este municipio criou uma taxa cujo valor assenta nao na concreta
prestacao publica, mas sim no universo das despesas gerais do municipio, para o qual sao
chamados a contribuir os turistas. E isso € percetivel quando, para apuramento do seu valor, este
municipio se socorre da totalidade de encargos do municipio previstas para o ano de 2022 e néo,
como seria suposto, da totalidade dos concretos encargos originados, exclusivamente, pelo turista.

Nao temos duvidas de que este regulamento municipal se encontra ferido de ilegalidade

porgue manifestamente inexiste qualquer nexo de equivaléncia econdmica entre a (eventual)

« A quantificacdo da populagéo global do Concelho e da populacéo turistica foi obtida com recurso aos dados oficiais fornecidos pelo INE,
relativamente ao ano de 2021. Cfr. Anexo Il, do Regulamento Geral de Taxas, Precos e Outras Receitas do Municipio da Pévoa de Varzim.

«: Segundo este municipio, o valor das taxas pode ser fixado com recurso ao Custo da Atividade Publica Local (CAPL), que se apura com base nos
custos diretos, nos custos indiretos, nas amortizagdes, nos encargos financeiros e nos futuros investimentos, e/ou com recurso ao critério do
Beneficio auferido pelo particular (BAP) e/ou ao critério de desincentivo. Com efeito, o CAPL sera apurado, por taxa, através da aplicagdo da
seguinte formula: CAPLI = (CMTGP X MIGP) + (CKV X KM) + CMAT +CCET + CLCE + CPS + CIND. Cfr. Anexo Il, do Regulamento Geral de Taxas,
Precos e Outras Receitas do Municipio da Pévoa de Varzim.
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prestacao publica prestada pelo municipio e 0 montante que é cobrado em contrapartida dessa
prestacdo, o qual, alids, nos parece subsumir a figura tributaria do imposto, em face da
convocacao dos turistas para comparticipar a generalidade das despesas do municipio, geradas
pelas atividades e investimos que aproveitam a toda a comunidade.

Por fim, o municipio de Coimbra, comecou por apurar a medida da populacao turistica
por via do racio entre o numero de dormidas turisticas por ano no concelho e o total de dormidas
por ano da populacdo residente e turistica, tendo sido apurado o valor de 1,36 %¢,
Subsequentemente, baseando-se nos custos diretamente relacionados com a atividade turistica (€
949.364,04) e nos custos indiretamente relacionados com aquela atividade que foram gerados
proporcionalmente pela populacao turistica® (€ 31.904.064,00 x 1,36% = 433.895,27), este
municipio conseguiu determinar o que, no seu entendimento, representa o concreto valor anual
dos gastos associados ao turismo: € 1.383.259,31. Aqui chegados, o municipio, através da divisao
do valor anual de gastos do municipio com o turismo pelo numero de dormidas anual (€
1.383.259,31 / 709.504) conseguiu determinar o valor unitario desta taxa: 1,95 €.

Nao satisfeito, este municipio fez ainda 0 mesmo raciocinio e calculos, considerando a
inclusdo da populacao nao residente® no universo de utilizadores do municipio, o que, desde logo,
permitiu diminuir a percentagem da populacao turistica a considerar (1,12%) e, por sua vez, o
valor anual de gastos associados ao turismo (€ 1.306.689,56), bem como o valor unitario da taxa
turistica (1,84 €).

Tudo isto para demonstrar que o valor de 1,00 € que fixou para a taxa turistica, se traduz
num “incentivo economico da ordem de 46% relativamente ao custo para o erario municipal (1,84
€/dormida)”, originado assim uma “reparticao proporcional e equilibrada do esforco associado ao
financiamento dos encargos respeitantes a manutencédo e reforco da atracdo do municipio de
Coimbra enquanto destino turistico”.

Sem prejuizo do cumprimento formal do disposto no artigo 8.°, al. ¢), do RGTAL, /€. da
fundamentacao econdmico-financeira do valor da taxa turistica, este regulamento municipal peca,
em suma, pelas seguintes circunstancias: em primeiro lugar, porque nao identifica quais séo os

custos diretos do turismo; em segundo lugar, porque imputa a populacao turistica alguns custos

« Nesse sentido, vide Anexo | do RTMT de Coimbra.

«s De acordo com os valores resultantes da contabilidade de 2021, o municipio fixou os custos que indiretamente se encontram relacionados com
a atividade turistica. Os custos indiretos decorrem das seguintes atividades municipais: Protecdo Civil e luta contra incéndios; Policia Municipal;
Ordenamento do Territério; Protecdo do Meio Ambiente (Gestdo de espacgos verdes); Cultura; Desporto, Recreio e Lazer; Industria e Energia;
Transportes Rodovidrios; Mercados e Feiras.

« (O sobredito regulamento define a populacdo em movimento pendular como sendo aquela populacdo de outros municipios que se desloca
diariamente, para fins de trabalho e/ou estudo, para o territério do municipio de Coimbra.
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indiretos - a semelhanca do que sucede com a taxa municipal turistica de Faro — que nao dizem
respeito a atividade turistica, mas sim a outras atividades econdémicas (industria e energia ou
mercados e feiras) ou até mesmo a comunidade em geral (protecdo civil, protecdo do meio
ambiente; ordenamento do territério, transportes rodoviarios); e, em terceiro lugar, porque, em
momento algum, se indica no referido regulamento onde é que a receita gerada com esta taxa
sera repercutida.

Diante disso, ndo nos restam duvidas de que esta taxa — assim como a todas as outras
até agora abordadas — por indevidamente fundamentada, mostra ser claramente ilegal e ser

também, por via disso, passivel de declaracao de inconstitucionalidade.
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4, Andlise critica: a natureza juridica da "taxa" turistica

Conforme nos explica Sérgio VASQUES “A delimitacdo da base subjectiva de incidéncia
dos tributos comutativos constitui, por comparacdo, um exercicio de importancia apenas
secundaria”, uma vez que “(...) fixadas com clareza as prestacobes a compensar, ficam
razoavelmente identificadas as pessoas que provocam ou aproveitam os custos e beneficios em
jogo, podendo dizer-se que a incidéncia objectiva surge como o elemento determinante na
estruturacao de taxas e contribuicdes e a incidéncia subjectiva como o elemento determinado”s.

Tomando como valida a orientacdo deste autor, optaremos por iniciar o exame desta
taxa com algumas consideracdes sobre a incidéncia objetiva deste tributo para que, concluida que
esteja a analise deste elemento, nos seja possivel aferir a sua eventual conformidade com o
elemento subjetivo que se encontra regularmente determinado.

Conforme se elucidou acima, por contraposicdo aos impostos (e, em parte as
contribuicdes), temos como fundamentais e legitimadoras da nocdo de taxa, as seguintes
caracteristicas: a coatividade, a sinalagmaticidade e a divisibilidade.

Nao ha duvidas de que o tributo sob analise preenche a primeira das caracteristicas
enunciadas, tendo em conta que, quer a sua origem como 0 seu conteudo, se encontram
coativamente fixados por via de um ato normativo: primariamente, por via do RGTAL, e,
subsequentemente, por especificos regulamentos municipais.

Todavia, o0 mesmo ja nao se pode afirmar com tanta conviccdo relativamente a
sinalagmaticidade — a qual pressupde uma relacéo de troca entre a prestacao publica oferecida e
a contraprestacao especifica correspondente — e muito menos quanto a divisibilidade - as
utilidades que provocam o pagamento de uma taxa tém de ser divisiveis, no sentido de que se
devem dirigir a um determinado particular.

Da excursdo feita aos varios regulamentos municipais verificamos que, contrariamente
ao conceito geral de taxa, a taxa turistica ndo tem por finalidade a compensacao de concretas
prestacées administrativas realizadas pelo municipio em servicos e atividades especialmente
relacionados com o turismo, mas sim o financiamento do “(...) singular aproveitamento turistico
proporcionado pelo conjunto de atividades e investimentos promovidos pelo Municipio {...)".

Ou seja, os turistas estao obrigados ao pagamento de uma taxa aos municipios por cada
noite que durmam nas suas cidades, sendo a sua receita afeta a diversos fins, como sejam,

generalizadamente, o financiamento do investimento municipal associado, direta ou

« Cf. VASQUES, Sérgio, O Principio da Equivaléncia como Critério da Igualdade Tributaria, Coimbra, Almedina, 2008, pp. 512 e ss.

174



A taxa municipal turistica: contributo para a delimitacido da sua natureza juridica

indiretamente, a atividade turistica e, em particular, a compensacédo dos custos decorrentes da
“pegada turistica” (ou seja, gastos incorridos com a degradacao e com a sobreocupacao das areas
do municipio mais procuradas).

Sem prejuizo da enunciacdo das diversas atividades, investimentos e utilidades que
desencadeiam o pagamento desta taxa o que é certo é que, em momento algum, os regulamentos
municipais esclarecem, com pormenor, como e em que termos & que 0s mesmos se concretizam.
Para nos, esta auséncia de fundamentacao &, desde logo, reveladora daquilo que julgamos que se
vira, mais adiante, a concluir: prestacdes abstratas, presumidas e futuras. Vejamos:

Uma das atividades que justifica a cobranca da taxa turistica é a prestacao de informacao
e apoio aos turistas que, no nosso entendimento, a confirmar-se uma verdadeira taxa, tera de ser
enquadravel no pressuposto da prestacdo concreta de um servico publico previsto no artigo 4.°,
n.° 2, da LGT e no artigo 3.° do RGTAL. Acresce que, a causa de tributacdo, por sua vez, sera a
utilidade gerada pela atividade do municipio, mormente com a promocdo do desenvolvimento e
competitividade local e regional (artigo 6.°, n.° 1, al. do RGTAL).

Os regulamentos municipais nao nos elucidam como se concretiza este (e os outros)
servico, todavia parece-nos que este, enquanto ferramenta de promocao da cidade, consistira na
difusédo de informacdes — seja através do servico de atendimento presencial realizado em postos
de informacéo, seja através de outras ferramentas como “flyers”, mapas, guias ou sitios web —
gue se tém como pertinentes para o enquadramento da dinamica das cidades, sao elas: mapas e
roteiros, atracdes turisticas e agenda cultural, alojamento, transportes, restauracao, contactos
Uteis (hospitais, forcas policiais e outras entidades publicas), entre tantas outras.

Desde logo se diga que nao se coloca em causa a concretizacao efetiva desses servicos
pelos municipios. Todavia, parece-nos que sera impossivel determinar, com elevado grau de
certeza, se este servico podera ser concretamente prestado pelos municipios aos “turistas” e se
0s “turistas” serao os seus Unicos e efetivos beneficiarios. Nado duvidamos que estes servicos estao
pensados para o turista (numa acecdo ampla), mas ndo podemos esquecer também que, apesar
de lhes ser mais direcionado, este nao aproveita em exclusivo este grupo, tendo em conta que o
mesmo ndo se encontra vedado aos “nao-turistas” ou aos “turistas na prépria cidade”. Em face

disso, parece-nos que ao tributar-se os sujeitos passivos que pernoitem na cidade (conceito de
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turista numa acecao estrita), dificilmente se estara a exigir o pagamento da taxa aos concretos
destinatarios do servico prestadose,

Afigura-se-nos que a contrapartida deste servico é de tal forma difusa que nunca sera
possivel apurar o seu concreto beneficiario e, como tal, individualizar a prestacdo. Nem tdo pouco
que a mesma se dirija, exclusivamente, a um grupo homogéneo formado apenas por turistas.
Assim, percebendo-se que esta prestacao é aproveitada pela generalidade da coletividade, sempre
se tera de concluir que a mesma, a bem da verdade, devera ser reconduzida a figura dos impostos.

Tratemos agora das atividades de dinamizacdo cultural, recreativa, artistica e
monumental disseminadas pela cidade pelos respetivos municipios. A semelhanca da atividade
analisada anteriormente, também esta deriva da prestacao de um servico publico pelos municipios
gue, a nNosso ver, se corporiza no incremento de programas e eventos variados que poderao ir
desde a realizacao de festas e procissdes, aos espetaculos de musica, de danca e de teatro, as
conferéncias, feiras e exposicdes, aos cursos e oficinas, as atividades desportivas, entre outros.

A primeira vista, parece-nos que estes servicos parecem configurar prestacées concretas
e divisiveis, contudo, bem vistas as coisas, dos mesmos nao decorre qualquer nexo sinalagmatico.
Por um lado, estas atividades assentam em prestacdes meramente eventuais, ja que, ndo estando
as mesmas previamente determinadas e disponiveis, nao passam de meras promessas dos
municipios; por outro lado, ainda que tais servicos se concretizassem, 0s mesmos nao passariam,
ainda assim, de prestacdes futuras pelo que, consequentemente, sempre falharia a necessaria
reciprocidade da taxa.

Por sua vez, nao se pode dizer que o grupo dos “turistas” sdo os Unicos beneficiarios ou
provocadores dos servicos de dinamizacao da cidade. Alias, arriscamo-nos a dizer que 0s mesmos
se dirigem, abstratamente, a comunidade em geral, mas, principalmente, aos ali residentes. E,
conforme nos elucidou Jodo Sérgio RIBEIRO, a utilidade prestada “(...) deve estar especialmente
orientada para aproveitar ao sujeito passivo, nao podendo, assim, ser um mero efeito colateral de
outra utilidade prestada, seja @ comunidade em geral, seja a outro(s) sujeito(s) passivo(s) que nao
aquele(s) que suporta(m) o seu pagamento”e,

Acresce que, se parte destes eventos se caracterizam pela gratuitidade dos servicos

prestados, outros ha também que se encontram onerados com o pagamento de um preco. E

« Sobre isso, veja-se GAGO, Alberto, LABANDEIRA, Xavier, PICOS, Fidel, RODRIGUEZ, Miguel, Specif and general taxation of tourism activities.
Evidence from Spain, in Tourism Management, n.° 30, 2009, pp. 381 a 392, [disponivel em formato eletrénico em
https://doi.org/10.1016/j.tourman.2008.08.004] [14/03/2023].

« Cf. RIBEIRO, Jodo Sérgio, Algumas reflexdes sobre as taxas locars {...), op. cit., p. 32.
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nesses casos, apesar de a taxa e o preco terem naturezas juridicas distintas, por incidirem sobre
0 mesmo facto tributario, acabam por configurar uma situacdo de dupla tributacao.

Comprometida a bilateralidade e a divisibilidade nestas atividades publicas, ndo temos
grandes duvidas de que a taxa municipal turistica, pelo menos quanto a estas utilidades, sera,
pois, um claro imposto.

Outra das prestacdes sobre as quais incide esta taxa € o servico de reforco da limpeza
urbana ou da recolha e tratamento de residuos urbanos, até porque, de acordo com a
fundamentacdo econdémico-financeira da taxa turistica de Obidos, “N&o é razoavel pedir aos
municipes que suportem a totalidade destes custos, pois ndo sao eles exclusivos beneficiarios”sw,
Esclarecesse, no entanto, que nem todos os municipios incluiram este servico no ambito de
incidéncia da taxa municipal turisticas.

Regra geral, estes servicos municipais sado financiados por tarifas/precoss, que sao
cobrados aos seus (pretensos) utilizadores, na maioria das vezes, através da fatura da agua, em
funcédo dos seus consumos de agua. Ainda que bastante discutivel, o critério para apuramento dos
custos originados com este servico esta lancado e dirige-se, tao-so, aos consumidores de agua.

E, sendo assim, como se podera apurar o concreto custo originado pelos “turistas”?
Com base em que critério? Daquilo que se verifica na taxa turistica, tal contrapartida é
contabilizada recorrendo a um critério completamente distinto (formulas gerais que englobam o
conjunto de utilidades fruidos pelos turistas) daquele que é usualmente utilizado com a
comunidade em geral, desconhecendo-se, assim, se a combinacdo das diferentes formulas de
célculo se mostra compativel e eficaz ou se, por sua vez, originara distorcdes, seja porque se
mostram insuficientemente contabilizados — permanecendo a comunidade em geral onerada com
esta despesa — ou porgue se revelam excessivamente contabilizados — caso em que existira, pelo
menos quanto a parte que excede, uma situacao de dupla tributacdo do mesmo facto tributario.

Sem prejuizo de tudo que ficou dito, partindo do principio de que a taxa turistica é
liguidada e cobrada aos sujeitos passivos que pernoitem em estabelecimentos hoteleiros ou em
outros tipos de alojamentos e que os servicos de limpeza e recolha de residuos urbanos se
encontram repercutidos na fatura da agua destes estabelecimentos — de acordo com os respetivos
consumos de agua - nao restam duvidas de que, pelo menos quanto a estes servicos, 0s

municipios encontram-se ressarcidos dos acréscimos de custos originados com o turismo.

a0 Assim, o Regulamento de Taxas, Tarifas e Licencas do Municipio de Obidos.

1 s Unicos municipios que decidiram incluir este servico publico no &mbito de incidéncia objetiva da TMT foram: Lisboa, Vila Nova de Gaia, Povoa
do Varzim, Obidos, Mafra e Coimbra.

2 Cf, artigo 21.°, n.° 3 da LFL.
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Com efeito, a menos que o valor arrecadado com a taxa turistica para cobrir este custo
provocado pelos turistas fosse deduzido na fatura de agua dos residentes nas cidades visadas,
torna-se inevitavel concluir que se esta, inadvertidamente, a taxar os “turistas” por um facto
tributario ja assumido pelos residentes.

Esta prestacao de servicos, por ser dificilmente indissociavel do tributo ja cobrado a esse
titulo aos residentes das cidades e por ser inexequivel a identificacdo de cada um dos seus
concretos beneficiarios/provocadores, evidencia uma utilidade indivisivel que, como se disse
acima, € uma caracteristica dos impostos.

Sem conceder, a incidéncia destas taxas recai também sobre o reforco da seguranca de
pessoas e bens. Nao ha duvida que esta atividade publica reflete uma utilidade indivisivel, pois
que, como é por todos sabido, o beneficio que dela resulta tem carater genérico, ou seja, nao
reflete nenhuma prestacéo concreta e individualizada. Alias, conforme se deu nota acima, a defesa
nacional decorre de uma imposicdo constitucional e, sendo a mesma um dever funcional do
Estado que se caracteriza por ser essencial, nunca poderia a mesma ser suportada por taxase:.
Porém, mesmo que se entendesse que sim, estariamos, uma vez mais, perante uma situacao de
dupla tributacéo, tendo em conta que se permitiria a cobranca desta utilidade aos turistas quando,
simultaneamente, a mesma se encontra a ser financiada pela generalidade da populacado, por via
da figura dos impostos.

Por fim, também as atividades publicas relacionadas com a realizacdo de obras de
construcdo, manutencdo, reabilitacdo e requalificacdo em bens do dominio publico e com a
criacdo de infraestruturas e de novos espacos, 0s quais sao direcionados, especificamente, aos
visitantes estdo no leque de servicos publicos prestados e que legitimam a cobranca da taxa
turistica.

Para melhor se elucidar em que é que esta prestacao consistira, trazemos a colacéo o
concreto caso do municipio de Lisboa. Para fundamentar econémica e financeiramente a sua taxa,
este municipio apregoou que “o sucesso de Lisboa como destino turistico resulta também de
investimentos e despesas proprias por parte do Municipio”, destacando a requalificacdo do
Terreiro Paco e da frente ribeirinha e a requalificacdo do Arco da Rua Augusta, que, entretanto,
concretizou. Sabemos, porém, que a receita resultante da cobranca da taxa turistica tem sido

investida, através do FDL, em varios projetos (supostamente) ligados a atividade turistica.

e Cf. artigo 273.° da CRP.
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Dos varios projetos em curso, entendemos destacar, a titulo meramente exemplificativo,
o0 projeto “Espaco publico da Estacdo Sul-Sudeste e Navio Creoula” que, segundo a explicacdo do
municipio, se trata “de um conjunto de intervencdes complementares entre si e que pressupdem
a requalificacao do espaco ribeirinho central, com a criacdo de zonas de lazer e de polos culturais
(...), a reabilitacdo e reposicdo do Muro das Namoradeiras, a requalificacdo da Doca da Marinha,
bem como a restauracao e modernizacdo do Navio Creoula, de forma a promover a sua abertura
ao publico”ss,

E, aqui chegados, cumpre fazer uma reflexdo sobre quem serao os efetivos beneficiarios
destes projetos. Serdo os turistas de forma individualizada, os turistas enquanto grupo de pessoas
ou a comunidade como um todo? Neste momento, por tudo quanto ja foi exposto, duvidas parecem
ja nao subsistir quanto a impossibilidade de segregacdo das prestacdes dos servicos e das
utilidades neste ambito e, como tal, reconhecemos que os turistas, individualmente, nunca delas
poderao beneficiar de forma direta e exclusiva.

Por sua vez, sera possivel aferir, com um grau de certeza tal, que estas prestacdes
poderao beneficiar o grupo de turistas, enquanto beneficiarios exclusivos? Também nos parece
que nao, uma vez que a utilizacao das infraestruturas criadas ou reabilitadas com este projeto nao
estao excluidos os “nao-turistas”, /.é., os residentes. E, a ser assim, s6 nos resta concluir que este
projeto beneficia ndo so6 os turistas, como toda a comunidade. Por essa razao, entendemos que a
comunidade no geral sempre absorvera (por nela se incluir) o grupo de turistas.

Nao obstante, mesmo que se considerasse que o grupo de turistas sdo os beneficiarios
exclusivos, por exemplo, da restauracdo e modernizacdo do Navio Creoula, a taxa turistica néo
deixaria de merecer a nossa critica, tendo em conta que esta, por um lado, exige ao turista o
pagamento de uma taxa por conta de uma infraestrutura especifica que ainda nem se encontra
disponivel e, por outro lado, mesmo depois da sua abertura, face a previsivel cobranca de
ingressos para a sua visita, podera originar uma situacao de dupla tributacao.

Feita uma analise sintética dos custos e das utilidades que, em abstrato, esta taxa visa
assegurar, ja conseguimos concluir, com inevitavel certeza, que a taxa turistica se constitui com
base num facto tributario que indicia, ta0-sd, o seu aproveitamento ou provocacao: a dormida do

turista.

s Para maiores desenvolvimentos, vide a proposta n.® 294/CM/2019, destinada a aprovar a alteracdo as Normas de Funcionamento do Fundo de
Desenvolvimento Turistico de Lisboa, o reforco do financiamento pelo Fundo de Desenvolvimento Turistico de Lisboa dos Projetos aprovados, pela
Deliberagcdo n.° 608/CM/2016, a qual foi levada a discusséo e aprovacdo da Camara Municipal, na reunido ocorrida em 10/09/2019,
encontrando-se a mesma disponivel para consulta em https://www.am-lisboa.pt/301000/1/012698,000561/index.htm [02/02/2023].
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Assim, ndo sendo possivel conferir, com um grau de certeza suficientemente forte ou
pelo menos relativo que agueles que pernoitam nas cidades - pretensos turistas —, aproveitam ou
beneficiam de prestacdes reais oferecidas pelos municipios, sempre teremos de concluir que estas
refletem, na verdade, prestacdes meramente presumidas ou prestacdes eventuais.

Diante disto, e partindo do principio de que a incidéncia subjetiva da taxa devera espelhar
aquele que beneficia dos servicos prestados pelo municipio ou aquele que criou 0s encargos que
a mesma visa compensar, sera que podemos concluir que os hdspedes que pernoitem na area
territorial dos municipios taxadores, serdao aqueles que aproveitam, direta e exclusivamente, os
servicos e utilidades prestadas?

Na nossa dtica, parece-nos que os hospedes apenas serdo potenciais beneficiarios das
utilidades ou potenciais provocadores do custo e, por isso mesmo, 0s sujeitos passivos sobre 0s
quais incide a taxa turistica ndo se coadunam com as prestacdes que a referida taxa visa
compensar.

Nao se coloca em causa que uma parte dos turistas que visitam as cidades poderao ser,
alguns deles, efetivamente causadores, designadamente, das prestacdes de servicos relacionadas
com a prestacdo de informacdes e apoio, com a recolha do lixo urbano ou com a necessidade de
reforco da seguranca. Mas, em contrapartida, serdo estes os efetivos beneficiarios de todas as
infraestruturas criadas e de todas as ofertas culturais, desportivas ou artistica promovidas? Sem
conceder, serao também os turistas que verdadeiramente aproveitam as utilidades geradas na
preservacao ambiental da cidade e na salvaguarda do comércio tradicional?

Cremos que a resposta a estas questdes sempre tera de ser negativa, visto que, se por
um lado existem hdspedes que mesmo nédo fazendo uso de qualquer um dos servicos ou utilidades
geradas, estdo sujeitos a tributacdo pelo simples facto de pernoitarem no municipio, por outro
lado, existem (os verdadeiros) turistas que, apesar de beneficiarem efetivamente dos servicos ou
utilidades geradas pelos municipios, por naquela cidade nao terem pernoitado, estao excluidos da
tributacdo desta taxa.

Diante disso, consideramos que o critério empregue para a tributacédo da atividade
turistica € nao so parco, como também desadequado, por nao espelhar — “nem de perto, nem de
longe” - quem, de facto, beneficia dos servicos prestados ou cria 0s encargos que esta taxa visa
compensar, denotando, desde logo, uma grande desconformidade com a lei.

De facto, os servicos e as utilidades que se encontram elencados nos varios

regulamentos municipais como contrapartida da taxa turistica mais nao sao do que prestacoes
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que aproveitam a generalidade da coletividade, os quais, arriscamo-nos a dizer, pouco ou nada
aproveitam ao grupo “turistas”. E, perante a indivisibilidade das (alegadas) prestacoes, encontra-
se, desde logo, inviabilizada - seja por razbes de ordem técnica, de ordem economica, de ordem
administrativa ou de ordem politica — a identificacdo do seu concreto beneficiario.

Por outro lado, tal como se explanou acima, a relacao juridico-tributaria desta taxa
consubstancia uma relacéo trilateral ou poligonal, uma vez que se forma, por um lado, pelas
autarquias locais (enquanto sujeitos ativos) e, por outro lado, pelos turistas (sujeitos passivos
diretos) e pelas pessoas singulares e coletivas que explorem qualquer tipologia de
empreendimento turistico ou de alojamento local (sujeitos passivos indiretos).

As entidades exploradoras destes estabelecimentos surgem nesta relacao, por via da
substituicdo tributaria sem retencdo na fonte, com o proposito de, no lugar dos turistas,
procederem a obrigacao declarativa e a liquidacao da taxa e, em substituicdo das autarquias locais,
realizarem a cobranca da taxa liquidada pelos turistas. Estes intermediarios foram, no fundo, a
solucao encontrada pelas autarquias para, de forma mais eficaz e proficua, conseguirem identificar
e tributar os pretensos turistas, a troco de uma percentagem do produto arrecadado.

Mas, na pratica, que consequéncias poderao advir para 0s casos em que as entidades
exploradoras se recusam a liquidar e a cobrar esta taxa ao turista? Ou, ainda, para os casos em
que, apesar de terem exigido a prestacéo ao turista, as entidades exploradoras nao chegam a
concretizar a entrega do produto obtido as respetivas autarquias locais? Sera que, nesses casos,
as autarquias locais poderao acionar, sem mais, 0 mecanismo da responsabilidade tributaria,
exigindo esta prestacdo as entidades exploradoras? Ou sera que, para tal, as autarquias locais
terao de esgotar previamente a possibilidade da sua cobranca junto dos turistas?

Pese embora o artigo 28.° da LGT diga respeito a responsabilidade em caso de
substituicao tributaria, esta norma legal encontra-se (ainda agora) direcionada para os casos de
retencdo na fonte. Estranha-se, no entanto, que este artigo mantenha a equiparacao legal entre a
substituicao tributaria e a retencdo na fonte uma vez que, com as recentes alteracdes realizadas
a LGTes, o seu artigo 20.° passou a admitir outras formas de substituicdo tributaria, como sejam
a substituicdo sem retencao na fonte. Apesar de o artigo 28.° estar intrinsecamente relacionado
com o artigo 20.°, o legislador, nas alteracdes que fez a LGT, deixou-o de fora dessa intervencéo.
Em nossa opiniao, esta desconformidade que se criou resulta, na verdade, de um mero desleixo

do legislador, propiciando-se a manutencao dos problemas havidos “ao nivel da delimitacao

s Cf. Lei n.° 7/2021, de 26 de fevereiro.
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subjetiva passiva (...), da legitimidade dos sujeitos envolvidos no que respeita a impugnacao
(administrativa e jurisdicional) dos atos de liquidacdo ou dos préprios regimes impugnatérios que,
em cada caso, deverao ser utilizados”¢,

Come efeito, por ndo nos ser possivel dar resposta as questdes suscitadas com recurso
ao sobredito normativo legal, vejamos o que determinam os regulamentos municipais quanto ao
regime de responsabilidade aplicavel no caso da taxa turistica.

Da analise conjugada dos regulamentos municipais, constatamos que nenhum deles
cuidou, expressamente, do regime da responsabilidade aplicavel, limitando-se a estabelecer que,
em caso de incumprimento do pagamento dentro dos prazos definidos, as entidades exploradoras
serdo responsaveis pelo pagamento de juros de mora a taxa legal. Salienta-se, todavia, a existéncia
de outros regulamentos municipais que, de forma um pouco mais completa, determinam a
isencao de responsabilidade das entidades exploradoras nos casos em que estas nao consigam
obter uma boa cobranca dos seus servicos de alojamento (seja pela situacdo de abandono do
estabelecimento sem ter sido realizado o pagamento do montante devido, seja nas situacoes de
insolvéncia do devedor)sv’.

Com efeito, apesar de a taxa turistica assentar numa relacéo juridica complexa entre o
sujeito ativo e os sujeitos passivos diretos e indiretos, € evidente a omissao regulamentar e
legislativa do regime de responsabilidade que lhe esta adstrita, que, consequentemente, colocam
em causa a certeza e seguranca juridicas e as garantias dos contribuintes.

Por outro lado, diferentemente dos demais, o0 municipio de Vila Real de Santo Antdnio,
aproveitando-se do instituto juridico da substituicdo tributaria, onerou, de forma acentuada, as
entidades exploradoras deste tipo de estabelecimentos situados na sua area geografica,
compelindo-as a colaborar e a cumprir as obrigacdes declarativa e contributiva que sobre as
mesmas impende.

Para tanto, esta autarquia viabilizou a aplicacdo de métodos indiretos nos casos em que
as declaracoes mensais (remetidas com a informacao mensal do numero de hdspedes e de noites
por eles fruidas) estejam incompletas ou sejam inexistentes, ou ainda quando as entidades
exploradoras nao consigam fazer prova da veracidade da existéncia de um défice superior a 10%
relativamente a taxa de referéncia dos alojamentos da mesma tipologia. Ocorrendo qualquer uma

dessas situacdes, 0 municipio socorre-se das taxas de ocupacao de referéncia do més homologo

s Cfr. SILVA, Hugo Flores da, Sistema Fiscal Portugués. Is There Such a Thing?: (...), op. cit., pp. 906 e 907.

s Cfr. artigo 5.°, n.° 4, do RTMT de Braga; o artigo 31.°, n.° 4, do RCTTLORM do municipio de Cascais; o artigo 5.°, n.® 3, das Normas de Execucéo
da Taxa Turistica de dormida do Municipio de Lisboa; o artigo 6.°, n.° 3, do RTMT de Mafra e o artigo 5.°, n.° 3, do Regulamento de Execucéo da
taxa municipal turistica de dormida do municipio de Sintra.
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para, com base nesse indicador, aplicar-lhe uma majoracdo de 10% (cujo limite sera de 100%),
apurando, assim, o montante da taxa turistica a pagar pela entidade “incumpridora”e,

Esta sera outra das fragilidades que identificamos nesta taxa, tendo em conta que, ainda
que, hipoteticamente, se pudesse admitir o apuramento da taxa turistica com recurso a um valor
presumido, parece-nos que se mostra inadmissivel que lhe seja aplicada uma majoracéo de 10%
uma vez que, face ao regime contraordenacional existente, a mesma acaba por representar uma
dupla penalizacao do substituto tributario.

Desta feita, ao admitirem a substituicdo tributaria, as autarquias locais acabaram por
abdicar dos poderes tributarios que lhes foram legalmente incumbidos (lancamento, liquidacédo e
cobranca de tributos)s® e passaram a assumir uma posicdo passiva, com meras funcdes de
controlo e fiscalizacdo do desenvolvimento dessas mesmas tarefas por parte das entidades
exploradoras deste tipo de estabelecimentos turisticos.s

Sucede que, face ao preceituado no n.° 10, do artigo 18.° do RFALEI, parece-nos que as
autarquias locais ndo podiam, sem mais, transferir para os privados — mormente as entidades
exploradoras de estabelecimentos turisticos — a gestao desta taxa uma vez que, de acordo com o
referido normativo, as tarefas de liquidacdo e/ou de cobranca de taxas e tarifas municipais apenas
podem ser delegadas em entidades intermunicipais ou contratualizadas com servicos do Estado.

Pelo que, do nosso ponto de vista, as autarquias locais carecem de legitimidade nédo s6
para, através dos seus regulamentos municipais, exigirem que as entidades responsaveis pelos
estabelecimentos turisticos procedam a liquidacao, cobranca e pagamento desta taxa, como para
- abusivamente - obrigarem as entidades exploradoras dos estabelecimentos turisticos a pagar
um valor presumido de taxa turistica, sobre o qual ainda incide uma penalizacdo de 10%.

Destarte, assentando a taxa turistica numa assumida presuncao juridica e ndo, como o
deveria, numa prestacao individual e concreta, nunca podera a mesma ser merecedora da
qualificacdo que lhe é dada pelos municipios: a de taxa. Mas, a ser assim, entao estaremos perante
que espécie tributaria? Uma contribuicéo (financeira ou especial) ou, na realidade, um imposto?

Para tentar dar resposta a esta questdo, relembramos, antes de mais, que as
contribuicdes sao exigiveis em contrapartida das prestacdes administrativas que, com relativa
seguranca, se presumem ter sido provocadas ou aproveitadas por um grupo determinado de

sujeitos passivos, mesmo que tal aproveitamento ndo se confirme, isoladamente, quanto a cada

s Cf, artigo 7.°, do RTT do municipio de Vila Real de Santo Anténio.
e Cf. artigo 15.° a 17.° do RFALEI.
s« Cf. NABAIS, José Casalta, Problemas Nucleares de Direifo Fiscal, op. cit., p. 112.
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um dos sujeitos passivos que integra esse grupo. Ao passo que, 0s impostos, sao exigiveis em
contrapartida das prestacdes administrativas indeterminadas, que so eventualmente tenham sido
provocadas ou aproveitadas pelo sujeito passivoe,

Suzana Tavares da SILVA, apelando aos ensinamentos da doutrina alema, caracteriza
as taxas turisticas como contribuicoes especiais financeiras (finanzrechtlichen Beitrdgen), tendo
em conta que as mesmas se destinam a “compensar um beneficio concreto imputavel a um
conjunto diferenciavel de sujeitos passivos” ¢,

De facto, a taxa turistica & um tributo que se encontra (supostamente) dirigido ao grupo
de turistas “(...) nacionais e estrangeiros que comprovadamente visitam o Concelho como
contrapartida das utilidades publicas gerais e dos servicos municipais que lhes sdo concretamente
propiciados e dirigidos e que sao geradores das novas despesas.”¢,

Sucede que, analisados cada um dos doze regulamentos municipais cuja taxa turistica
ja se encontra aplicada, verificamos que em nenhum deles se define o conceito de “turista”, sendo
tal nocdo apenas alcancavel com recurso as normas de incidéncia subjetiva previstas para este
tributo.

Para além disso, independentemente da motivacao subjacente aos critérios adotados,
julgamos que a delimitacao dos sujeitos passivos ndo se encontra, de todo, adequada com aquela
que parece ser a génese deste tributo, uma vez que, ao invés da sua cobranca se dirigir, de forma
generalizada, ao grupo de turistas (num sentido amplo), 0 mesmo acaba por se encontrar refletido,
tao-so, nos “turistas” que pernoitem na cidade (num sentido estrito).

Até porque, considerando que a taxa turistica assenta numa presuncao que — nao sendo
tao forte ao ponto de se puder considerar efetiva, nem relativa ao ponto de se considerar provavel
— ¢ apenas possivel ou eventual, a mesma configurara, inevitavelmente, um imposto que, sendo
avesso a finalidade compensatéria, se destina a prossecucdo do interesse publico,
independentemente das prestacdes puderem vir ou ndo a ser aproveitadas pelo contribuinte.

No entanto, mesmo que hipoteticamente se pudesse considerar que os turistas sao os
efetivos beneficiarios ou provocadores daquelas prestacdes e que (apesar de utdpico) fosse
possivel identificar cada um deles individualmente, ainda assim a taxa turistica sempre teria que

configurar igualmente um imposto uma vez que, na sua origem, se encontram muitos servicos

= Para tanto, apelamos a escala de graduacdo dos tributos que é defendida por Sérgio Vasques, a qual foi abordada anteriormente nos pontos
2.1.2e2.1.3.2,daparte I.

2 Cf. SILVA, Suzana Tavares da, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, op. cit., 2013, p. 88. A esse proposito, a autora faz distingdo das
contribuicdes especiais financeiras das contribuicées associativas, destinando-se estas Ultimas a financiar objetivos de uma associacdo, mesmo
sem um conteudo preciso.

= Cf. predmbulo do RTC de Vila Nova de Gaia.
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publicos e utilidades — em particular, os proclamados servicos de reforco da seguranca de pessoas
e bens — que, por natureza, sao tarefas gerais que se encontram incumbidas ao Estado, por forma
a estarem acessiveis a toda a comunidade (cf. artigo 9.° da CRP).

Por outro lado, alguns dos servicos e das utilidades decorrentes da taxa turistica,
designadamente, a realizacao de obras de construcao urbanas ou melhoria ambiental da cidade,
para além de se tratarem de prestacdes eventuais, representam também prestacoes futuras.
Conforme se explanou acima, a doutrina nacional tem entendido que o vinculo existente entre a
prestacao e a contraprestacdo nao tem de ser forcosamente sincrénico, contudo, defendem que
o hiato temporal que os medeia também nao pode ser demasiado desfasado, sob pena de o
vinculo existente se conformar apenas no campo da eventualidade.

Como se V&, os turistas estdo a pagar uma taxa por alguns servicos que nao lhes sera
possivel apurar quando estardo disponiveis para que deles possam beneficiar, podendo, alias,
existir outras prestacodes e/ou utilidades que poderdo nunca vir efetivamente a concretizar-se e,
por isso, jamais estardo verdadeiramente na sua disponibilidade.

No caso de ja nao ser oportuno ao turista acionar a excecao de ndo cumprimento, atento
0 pagamento antecipado da respetiva taxa, estara ainda na sua inteira disponibilidade o poder de
interpelar o municipio a proporcionar-lhe o beneficio “prometido” sob pena de, ndo o fazendo, ter
de o indemnizar pela leséo do interesse legalmente protegido.

Nao se pode ignorar também que, nao raras vezes, 0S municipios cobram,
simultaneamente, outros tributos por alguns dos servicos que dizem prestar na taxa turistica, como
€ 0 caso particular da taxa pela gestdo dos residuos urbanos. Sob outro ponto de vista, pertence
ainda aos municipios a receita decorrente da derrama municipal (adicional do IRC), a qual,
enquanto imposto municipal, incide sobre o lucro tributavel das pessoas coletivas que exercam
atividade comercial, industrial e agricola na area geografica de cada um dos municipios.

A proposito da proliferacao das “pseudotaxas e variadissimas contribuicbes” motivadas
pela omissao do regime geral das taxas e demais contribuicdes financeiras a favor das entidades
publicas acarreta, Joaquim Freitas da ROCHA acaba por exemplificar alguns tributos que, na
opinido dele, pese embora sejam qualificados como taxas, nao lhes sera reconhecivel 0 necessario
nexo de signalamaticidade. Dentro desses exemplos, o autor incluiu as taxas turisticas porque,

segundo ele, estas representam auténticos impostos e, como tal, dever-lhes-a ser “aplicado o mais
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exigente e restritivo regime a estes dispensado (...), e ndo estarem, como estao, sujeitos a criacao
por via regulamentar e quase casuistica”,

Ja Vital MOREIRA, numa breve exposicdo que fez sobre a taxa turistica, caracteriza-a
como uma ficcdo, porque considera que a mesma nem ¢é taxa, nem é turistica. Explicando logo de
seguida que “Nao é "taxa" porque nao tem fundamento em nenhuma contrapartida concreta
individualizada por parte dos sujeitos ao seu pagamento, faltando-lhe a natureza bilateral que é
essencial a nocao juridica de taxa, como tributo distinto dos impostos. Nao é "turistica", porque
ndo incide sobre todos os turistas (deixando de fora os que ndo pernoitam em hotéis) e incide
sobre muitos nao turistas (como as pessoas que se deslocam aquelas cidades em trabalho ou em
outra atividade profissional).”sz.

E, em jeito de conclusao, este autor acaba por considerar que a taxa turistica configura
um verdadeiro imposto municipal sobre os servicos de hotelaria que sé poderia ser instituido pela
Assembleia da Republica (ou pelo Governo com autorizacdo legislativa), ja que, apesar dos
municipios poderem beneficiar de impostos que lhes sejam conferidos por lei, ndo dispdem do
poder de, a seu bel-prazer, os criar a margem do legislador.

Em idéntico sentido, também Jodo Sérgio RIBEIRO, as classifica como impostos,
fundando esse entendimento em quatro razdes: a primeira razdo prende-se com o facto de a
cobranca deste tributo se basear numa “(...) utilidade nao provocada pelo sujeito passivo e cujo
beneficio € meramente eventual, o que ¢ mais préprio dos impostos, dada a falta ou caracter
difuso da bilateralidade”; a segunda razdo decorre de as mesmas, ao assentarem “(...) na
necessidade de fazer face a sobrecarga que o turismo acarreta para o sector publico e as despesas
adicionais implicadas nesse ambito”, refletirem caracteristicas proprias das contribuicdes
especiais por maiores despesas que sao, na realidade, equiparadas aos impostos; outra das
razdes apontadas ¢ a violacao do principio da proporcionalidade tendo em conta que, nao raras
vezes, implicam situacdes de dupla tributacao; e, por fim, a tltima razao advém do facto de muitos
dos beneficios ou custos que se consideram contrapartida desta taxa derivarem de investimentos
nacionais — e nao investimentos locais — efetuados em prol das autarquias locais®.

Tendemos a acompanhar a posicdo manifestada pela doutrina ora enunciada, uma vez

que, por configurarem prestacoes abstratas, presumidas e futuras, as taxas turisticas refletem as

= Cf. ROCHA, Joaquim Freitas da, A (falta de) qualidade legisiativa em matéria tributaria, in\' Congresso de Direito Fiscal (coord. Gléria Teixeira),
Vida Economica, Porto, 2019, pp. 131 e disponivel em formato eletrénico em em:
https://repositorium.sdum.uminho.pt/bitstream/1822/68191/1/Falta%20de%20qualidade%20legislativa.pdf] [10/03/2023]

= Cf. MOREIRA, Vital, “Falsas taxas (2) - A ficcdo da "taxa turistica”, em 20/12/2017, [disponivel em formato eletrénico em https://causa-
nossa.blogspot.com/2017/12/nem-taxa-nem-turistica.html] [14/12/2022]

«Cf. RIBEIRO, Jodo Sérgio, Algumas reflexdes sobre as taxas locais (...), op. cit., p. 41.
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caracteristicas essenciais dos tributos unilaterais e, nessa medida, deverdao as mesmas ser
requalificadas e reconduzidas ao regime juridico previsto para os impostos.

Relembramos que, distintamente das taxas, os impostos se caracterizam pela sujeicao
ao principio da legalidade tributaria, no sentido da reserva de lei formal - ou seja, carecem de
necessaria intervencdo parlamentar para a sua criacao e para determinacao dos seus elementos
essenciais — e sdo quantificados por via do principio da capacidade contributiva dos sujeitos
passivos — /.é., a tributacdo apenas ocorre na estrita medida da sua forca econdmica.s

Estes tracos gerais permitir-nos-ao compreender que os regulamentos municipais que
criaram as taxas turisticas enfermam de ilegalidades e, também, de inconstitucionalidades.

Antes de mais se diga que esta taxa € ilegal porque, ao incidir sobre as pessoas que
pernoitem em diversas tipologias de estabelecimentos da cidade taxadora, nao tributa os
verdadeiros beneficiarios das (presumidas) prestacdées administrativas previstas. Por sua vez, esta
taxa € igualmente ilegal porque da mesma nao resulta quais as reais prestacdes que o pagamento
desta taxa visa compensar, se as mesmas vao, de facto, ser realizadas e em que momento.

Com efeito, por ndo existir qualquer nexo sinalagmatico, a taxa turistica encontra-se em
clara violacao do principio da equivaléncia, razao pela qual se entende que este tributo padece de
uma inconstitucionalidade material, por violacao do principio da igualdade tributaria consagrado
no artigo 13.° da CRP.

Ademais, tratando-se de um verdadeiro imposto, este tributo deveria ter sido criado por
lei da Assembleia da Republica ou por Decreto-Lei do Governo (previamente autorizado pelo érgao
legiferante) e ndo, como o foi, por via de regulamentos municipais, o que, forcosamente, acarretara
a inconstitucionalidade organica de cada um desses regulamentos, por violacdo do disposto no
n.° 2 do artigo 103.° e na alinea i) do n.° 1 do artigo 165.° da CRP.

Nessa medida, torna-se inquestionavel que, ndo dispondo as autarquias locais de
poderes tributarios de tal forma amplos que lhes permitam, designadamente, liquidar e cobrar a
intitulada taxa turistica, as mesmas sempre se terao de considerar ilegais.

De acordo com a corrente jurisprudencial maioritaria, o exame deste tributo bastar-se-ia
com os elementos que se abordaram acima, ou seja, com a verificacdo do nexo sinalagmatico
entre a obrigacdo tributaria do contribuinte e a prestacdo publica que por ele seja efetivamente

provocada ou aproveitada (equivaléncia juridica). Quanto a nés, e seguindo de perto a posicédo

= Cf. artigo 103.°, n® 2 e artigo 165.°, n.° 1, al. i), ambos da CRP e artigo 4.° da LGT.
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adotada por alguns autores sobre a tematica, entendemos que sera de rejeitar a (limitada)
concecao metodoldgica utilizada pelos Tribunais.

Com efeito, apesar de, por via do controlo formal, ja nos ser possivel concluir, sem mais,
que o tributo sob analise ndo configura uma verdadeira taxa (nem, em nossa opinido, uma
contribuicdo) entendemos que sera pertinente dar continuidade ao seu exame, desta feita por via
do controlo material: correspetividade entre 0 montante da taxa cujo pagamento é exigido ao
particular e o valor da prestacédo que constitui a sua contrapartida (equivaléncia econdmica) .

Conforme se deu nota anteriormente, julgamos que esta exigéncia ndo pode, em
momento algum, ser descurada na analise conceptual das taxas até porque, tratando-se a mesma
de uma imposicdo decorrente do artigo 4.° do RGTAL, o seu desrespeito sempre tera de implicar
uma clara ilegalidade — por vicio de violacdo de lei — e inconstitucionalidade - por violacao do
principio da proporcionalidade, previsto no artigo 266.°, n.° 2, da CRP.

Este controlo do quantum tem de ser realizado com recurso a fundamentacao
economico-financeira do valor das taxas que, obrigatoriamente, deve constar nos regulamentos
municipais. No fundo, este elemento obrigatério tem em vista o esclarecimento dos indicadores e
a justificacdo dos parametros — critério do custo ou critério do beneficio — em que as autarquias
locais se basearam para lograr obter o concreto valor de cada uma das taxas elencadas nos seus
regulamentos municipais.

Sem mais delongas, apoiando-nos no segmento descritivo desenvolvido a proposito da
fundamentacao economico-financeira das varias taxas turisticas atualmente em vigor, cabe-nos,
agora, quanto a estas, tecer algumas consideracoes.

Do confronto dos doze regulamentos municipais que instituem a taxa turistica ndo resulta
qualquer definicdo homogénea da base de calculo que fundamenta a aplicacao desta taxa, o que,
do nosso ponto de vista, encontra justificacdo ndo so pelo amplitude da base de incidéncia
subjetiva, mas, principalmente, pelo avultada quantidade de prestacdes administrativas que a
mesma visa compensar.

Por uma questao de simplificacdo da exposicdo que se fara a seguir, decidimos dividir
0s municipios em trés grupos em funcao da similitude (nuns casos mais do que noutros) da base
de calculo eleita para fundamentar o valor da TMT: i) formula aritmética oculta; i) formula
aritmética com base nos custos da atividade; iii) formula aritmética com base na populacao

turistica e nos custos que lhe estao inerentes.

= Sobre isso, veja-se 0 que foi anteriormente abordado no ponto 2.1.2.2., da parte Il deste trabalho.
= Cf, artigo 8.°, n.° 2, al. c), do RGTAL.
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Na primeira situacao, a da inexisténcia de formula expressa para o calculo do valor da
taxa turistica, podemos enquadrar os municipios de Lisboa e de Obidos.

Na fundamentacdo desta taxa, o municipio de Lisboa explica-nos que a base de
incidéncia desta taxa assenta nos investimentos e despesas especificamente dirigidas para o
turismo, tendo para tal usado como referéncia os dados histéricos dos exercicios de 2011, 2012
e 2013, Obidos, em contrapartida, pese embora também nao tenha apresentado a férmula
utilizada, conseguiu ir um pouco mais longe descrevendo toda a metodologia que tera adotado
para a determinacao dos custos associados ao turismos,

Em ambas as situacdes, os municipios identificaram, generalizadamente, as areas de
atividade visadas e quantificaram o custo de cada uma dessas atividades, por forma a conseguirem
justificar o valor total dos custos relacionados com a atividade turistica que apuraram, para, sem
mais, concluirem o valor unitario da taxa.

Nestes casos, ¢ manifesta a falta de fundamentacao do valor atribuido a cada uma das
taxas, uma vez que, a auséncia da base de calculo, suscita duvidas como: em que medida foram
chamados os turistas a contribuir para aquelas atividades? Sera que estes custos foram
contabilizados na exata medida dos custos/beneficios provocados pelos turistas ou sera que estes
municipios pecaram por excesso e contabilizados estes custos pela sua totalidade? Sera que foram
implementados alguns fatores de incentivo ou de desincentivo?

Pois bem, cremos que, por se revelar impossivel dar resposta a estas questdes, sempre
se terd de concluir que o montante destas taxas nao foi fixado de forma objetiva, transparente e,
muito provavelmente, nem de forma proporcional, sendo, por isso, manifesta a falta de
fundamento material bastante para legitimar a cobranca desta taxa.

De forma um pouco mais completa, os municipios de Cascais®, de Sintras= e de Braga®,

decidiram apurar o valor da taxa turistica com recurso a uma formula aritmética, previamente

=0 Sobre isso, veja-se 0 Ponto 5 do Anexo “Relatorio de fundamentagao econdmica e financeira”, constante no RGTPOR do Municipio de Lisboa.

= Para melhor esclarecimento, veja-se o Anexo |, do RTMT de Obidos.

=2 De acordo com o artigo 6.° do RCTTLORM do municipio de Cascais, as suas taxas sdo apuradas por via da seguinte férmula aritmética: [(CCS +
CPPI + CSEA) x Fator + Cl x (1 + X)], a qual se traduz em: a) i varia de 1 a n taxas; b) CCS corresponde aos custos comuns aos servicos; c) CPPI
corresponde aos custos com a implementacdo do PPI (Plano Plurianual de Investimentos) abatido das amortizacées; d) CSEA corresponde aos
custos com servicos especificos prestados pela autarquia local; €) Fator corresponde ao numero médio de horas de trabalho despendidas na
execucdo das tarefas ligadas a cada taxa e ao nimero médio de colaboradores envolvidos na execucéo das tarefas ligadas a cada taxa, ou seja:
(n.° funcionarios x tempo médio despendido por cada um)/60 f) CI corresponde a eventuais custos indiretos ndo imputados em CCS; g) X
corresponde ao fator de incentivo ou desincentivo, sendo que quando: X > 0: desincentivo; X = 0: (1 + X = 1); X < 0: incentivo.

= Por sua vez, a nota justificativa do RTOR do municipio de Sintra, elucida-nos que as suas taxas sdo calculadas através da seguinte formula
aritmética [(CD+CI) X (1-(FP) x BF) FP = FI-FD-IA], em que: CD - Custos Diretos; Cl — Custos Indiretos; FP — Fator de Ponderacéo; FI — Fator de
Incentivo; FD - Fator de Desincentivo; IA - Impacto Ambiental; BF - Beneficio para o Particular. Para além disso, os custos diretos e indiretos sao
calculados através da seguinte formula: (Tn x CUO/hora), em que Tn — Tempo médio gasto por unidade organica com o pedido ou processo e CUO
- Custo médio direto (80%) e indireto (20%) por unidade organica.

= Cf. Anexo 15, do Cddigo Regulamentar do municipio de Braga, a taxa ¢ calculada por via da seguinte formula: [(Custos Diretos + Custos Indiretos)
x Beneficio particular x (1 + Desincentivo) x (1 - custo social)].
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identificada, que se baseia nos custos das atividades municipais provocadas pelo sujeito passivo
(custos diretos e custos indiretos) e ainda, sendo caso disso, no beneficio que lhe possa ser gerado
pelo municipio.

Com efeito, estes critérios sao de tal forma amplos que, na nossa opinido, se podem
subsumir a generalidade das taxas municipais. Motivo pelo qual nos parece que, nestes casos
concretos, a formula aritmética utilizada para o apuramento do valor, tanto da taxa turistica como
das demais taxas constantes naqueles regulamentos municipais, sera a mesma.

Da nossa parte, ndo vemos qualqguer inconveniente na aplicacdo de uma formula
universal para apuramento do valor das taxas, sucede que, pelo menos no caso da taxa turistica,
estes municipios em momento algum esclarecem quais sao, e em que medida, 0os concretos
custos diretos ou indiretos que entendem ser aproveitados ou provocados pelos (pretensos)
turistas, nem tao pouco concretizam com base em que critérios determinam a aplicacao de fatores
de incentivo ou de desincentivo os quais, a partida, traduzem o beneficio gerado ao turista.

Para que nos seja possivel elucidar o grau de obscuridade decorrente da fundamentacao
da taxa turistica, entendemos trazer a colacdo o concreto caso do municipio de Sintra. Para o
apuramento do valor devido pela taxa turistica, este municipio determinou que o custo total que
esta taxa representava era de 1,33 (custos diretos de 1,07 e custos indiretos de 0,27), que o fator
de ponderacao era de - 0,5 (impacto ambiental era de 0,5) e que o beneficio gerado ao particular
era de 1,00, tudo para concluir que o valor unitario da sua taxa seria de 2,00 €. Alias, na nossa
opiniao, a fundamentacao revela-se igualmente contraditéria quando, ao aplicar um coeficiente de
1,00 ao beneficio gerado ao particular, este municipio acaba por assumir que a taxa turistica ndo
representa qualquer contrapartida direta e individualizada para o turista.

Como se pode verificar, apesar de, formalmente, este municipio ter cumprido as
formalidades previstas nas alineas b) e c), do n.® 2, do artigo 8.° do RGTAL, ao indicar e concretizar
no seu regulamento municipal a formula de calculo aplicada, a mesma, por se encontrar
desacompanhada de qualquer outra fundamentacdo — mormente a fundamentacdo econémico-
financeira —, ndo se mostra suficiente para que o sujeito passivo consiga perceber que servicos ou
investimentos esta a pagar com esta taxa e se a mesma €, na realidade, proporcional.

Em momento algum se coloca em causa a existéncia da fundamentacao economico-
financeira naqueles regulamentos municipais. Todavia, esta fundamentacao, apesar de existente,
¢ de tal forma vaga e abstrata que ndo permite perceber se o valor fixado representa alguma

contrapartida para o turista e, mesmo que se entenda que sim, mostra-se completamente
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impossivel aferir se o seu valor & proporcional aos servicos/beneficios prestados ao pretenso
turista.

Por se revelar manifestamente insuficiente a fundamentacdo econdmico-financeira da
taxa turistica concretizada por cada um daqueles municipios, sempre terdao os respetivos
regulamentos municipais que ser considerar nulos, nos termos do disposto na al. c), do n.° 2, do
artigo 8.° do RGTAL.

Finalmente, cumpre fazer referéncia aos municipios que, para apuramento do valor das
respetivas taxas turisticas, tem em consideracao nao so os custos que lhe sdo inerentes, mas
também os seus concretos provocadores e/ou beneficiarios. Nesse grupo, estdo incluidos os
seguintes municipios: Porto; Vila Nova de Gaia; Vila Real de Santo Antonio; Mafra; Faro; Coimbra
e 0 municipio da Pdvoa do Varzimss,

Parece-nos que esta férmula aritmética sera aquele que, potencialmente, melhor se
aproximara do valor real valor da taxa turistica, pois que, supostamente, limita o seu ambito de
aplicacdo aos seus concretos causadores ou beneficiarios. Tendo em conta que a maioria dos
municipios quantificou a denominada populacdo turistica com base em dados fornecidos por
entidade oficial — dados estatisticos decorrentes dos Censos, cuja responsabilidade é do Instituto
Nacional de Estatistica — nenhuma critica temos a apontar quanto a este indicador.

Como se verd, o problema estd sempre do lado dos custos subjacentes ao valor desta
taxa. Seja porgue os regulamentos municipais ndo os identificam, seja porque, ao identifica-los,
estes se mostram desconformes ou excessivos com a realidade que se pretende tributar.

Em suma, do confronto dos varios regulamentos municipais analisados, o que se
constatou foi que, na pratica, e consoante as situacdes, se contabilizam como custos diretos desta
taxa servicos que, no nosso entendimento, por aproveitarem a toda a comunidade, nado devem ser
repercutidos, pelo menos na sua totalidade, nos turistass; ou contabilizam servicos que, atenta a
sua natureza, sempre deveriam ser acautelados pela figura tributaria dos impostos®’; ou
contabilizam as mesmas atividades simultaneamente nos custos diretos e nos custos indiretos,

gerando uma situacao de dupla tributacaocs.

= Sem prejuizo das variagdes existentes, regra geral, estes municipios quantificam a TMT com recurso ao custo por dormida. Este custo é apurado
através da divis@o do valor total anual das despesas associadas ao turismo pelo valor total anual de dormidas naquele municipio.

= Como € o0 caso, por exemplo, das atividades municipais decorrentes da limpeza, da dinamizacédo da cidade através da sua promocéo por via de
eventos, cultura, desporto, recreio e lazer, dos mercados e das feiras, da industria e energia, da policia municipal, entre tantas outras.

= Em nosso entendimento, atividades relacionadas com defesa, ordenamento do territério, protecao civil e luta contra incéndios, protecdo do
ambiente e outras, devem ser acauteladas por via da figura tributaria dos impostos.

= Nesse sentido, veja-se por exemplo o concreto caso do municipio de Faro que determina como sendo custos diretos da atividade turistica a
dinamizacédo da cidade, a cultura e a seguranca e, paralelamente, considera como sendo custos indiretos (novamente) a cultura, a gestéo do
espaco publico, a mobilidade e transportes, os servicos autarquicos, (outra vez, mas sob outra designacao) a vigilancia, seguranca e protecéo civil
e as despesas com pessoal da protecéo civil, cf. anexo | do RTMT de Faro.
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Como tal, ndo nos restam duvidas de que a taxa turistica cobrada por estes municipios
se mostra visivelmente desproporcional as contrapartidas que, supostamente, sao prestadas aos
turistas.

Por sua vez, quase todos os regulamentos municipais aplicam fatores de incentivo por
forma a reduzir o valor unitario da taxa, justificando essa decisdo com o facto de a mesma servir
para “estimular e atrair a procura turistica, proporcionando de forma equilibrada e sustentavel, o
desenvolvimento local”s*. Como tal, serdo os respetivos municipios que suportardo a diferenca
entre os (supostos) custos reais desta taxa do valor que é na realidade cobrado a cada turista.

Alguns dos sobreditos municipios entenderam aplicar fatores de incentivo consoante a
época do ano em que os turistas visitem a cidade — época baixa ou época alta® — ou consoante
o tipo de estabelecimento onde decidam pernoitar — estabelecimentos hoteleiros e equiparados,
alojamentos locais e equiparados ou parques de campismo e caravanismo ou equiparadoss.

Na nossa opinido estes fatores de incentivo fomentam verdadeiras situacdes de
desigualdade entre os turistas, pois que, apesar de provocarem o mesmo tipo de custos ou
beneficiarem das mesmas utilidades, os mesmos pagardo maior ou menor taxa consoante visitem
a cidade no verao ou no inverno ou consoante se hospedem, por exemplo, num hotel ou num
parque de campismo. E, a menos que os municipios tivessem justificado de forma clara e objetiva
estas diferencas geradas, nestes casos, devera entender-se que se encontra violado o principio
geral da igualdade, previsto no artigo 13.° da CRP.

Para terminar, outra critica a apontar aos regulamentos municipais é a auséncia, na
maioria deles, de qualquer indicacdo quanto a afetacdo especifica da receita obtida através da
cobranca da taxa turistica. Ora, ao contrario do que sucede em matéria de impostos, no caso das
taxas, existe fundamento para consignar receitas, precisamente para salvaguardar que as mesmas
nao sejam afetas a despesas gerais ou despesas fora do &mbito daquela prestacao administrativa.
Como tal, pese embora os regulamentos municipais prevejam — a montante — quais os custos que
estdo na origem desta taxa, os mesmos, em momento algum, determinam qual sera - a jusante
- 0 destino a dar as receitas obtidas com a sua cobranca, designadamente se as mesmas servirao
efetivamente para cobrir os custos previamente identificados, pelo que, também por este motivo,

entendemos que esta taxa nao se encontra economica e financeiramente fundamentada.

== Cf., designadamente, o RTMT de Faro e o RTMT de Coimbra.

« Nesta situacdo encontra-se o municipio de Mafra, vide Anexo da fundamentacéo econémico-financeira constante no RTMT de Mafra.

s« Este fator de incentivo ¢ aplicado, por exemplo, pelo municipio de Vila Real de Santo Anténio, cf. quadro 5, do anexo I, do RTT do municipio de
Vila Real de Santo Antonio.
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Em face de tudo quanto ficou dito, estamos em condicdes de concluir que a taxa turistica
nao preenche o nexo sinalagmatico que se exige entre o valor cobrado pelos municipios e a
contrapartida que é prestada, por via do seu pagamento, aos turistas.

E, como tal, se duvidas houvesse quanto a natureza deste tributo, parece-nos que, com
a analise da equivaléncia econdmica, se encontra por demais esclarecido que a mesma nao
representa uma taxa, mas sim um verdadeiro imposto.

Temos, pois, que a taxa turistica criada pelos municipios — e que, numa tendéncia que
nos parece ser acentuada, se continuara a criar — para além de confirmar ser manifestamente

ilegal € também orgénica e materialmente inconstitucional.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Motivada pela sua contemporaneidade e pelo seu exiguo valor, a taxa municipal turistica
nao tem despertado a atencao que lhe é merecida, nem por parte da doutrina, nem por parte da
jurisprudéncia, ja que, pese embora alguns autores lhe tenham feito breves referéncias, sdo
poucas as obras que, a semelhanca do que sucedeu com outras taxas locais, se tenham dedicado
de forma exaustiva a sua analise, caracterizacdo e qualificacdo.*2 Por sua vez, da pesquisa
efetuada as bases de dados disponiveis, apuramos ainda que os Tribunais (pelo menos 0s
Tribunais superiores), em momento algum, se pronunciaram sobre a eventual ilegalidade e/ou
inconstitucionalidade da referida taxa.

Sem prejuizo disso, partindo do enquadramento historico, comparado e legal que se foi
fazendo ao longo deste texto e das consideracdes e notas criticas que se foram tecendo sobre os
seus elementos constitutivos, cabe-nos a nos, pelo menos no ambito desta investigacao,
determinar qual é a natureza juridica das taxas municipais turisticas.

A recém-chegada taxa municipal turistica é exigivel a todas as pessoas que pernoitem
em estabelecimentos hoteleiros ou similares situados na area territorial dos municipios taxadores,
em contrapartida do singular aproveitamento turistico proporcionado pelo conjunto de atividades
e investimentos promovidos ou a promover no futuro e que se encontram, direta ou indiretamente,
relacionados com a atividade turistica.

Em nossa opinido, a correta qualificacdo deste tributo sempre dependera da resposta
que for dada as seguintes questdes: a liquidacdo e cobranca da taxa turistica pressupde a
existéncia de algumal(s) prestacao(des) concreta(s) e individualizada(s) das autarquias locais que
se dirija(m) diretamente aos particulares que as suportam? Em caso afirmativo, sera o montante
da taxa cobrada pelas autarquias locais (tendencialmente) equivalente a contrapartida
proporcionada aos particulares?

Da analise casuistica que se fez a cada um dos elementos da relacéo juridico-tributaria
da taxa municipal turistica — e que nos escusamos de repetir neste apartado —concluimos que a

resposta a ambas as questdes tera de ser negativa, uma vez que este tributo, ao encontrar o seu

« Até a0 momento, a Unica obra inteiramente dedicada a estas taxas foi a desenvolvida por Ricardo Morgado, inicialmente através da dissertacéo
de mestrado concretizada pelo referido autor — A Tributacdo Turistica Municipal: aljgumas questoes, Porto, Universidade Catdlica
Portuguesa, 2015, dissertacdo de mestrado, [disponivel em formato eletronico em
https://repositorio.ucp.pt/bitstream/10400.14/20583/1/A%20Tributa%C3%A7%C3%A30%20Tur%C3%ADstica%20Municipal%20%E2%80%93%20

Algumas%20Quest%C3%B5es%20-%20Ricardo%20Jorge%20Morgado%20da%20Costa.pdf] [02/02/2023] - a que se seguiu, mais tarde, a obra que
veio a publicar sobre o assunto — A Tributacdo Turistica Municipal: o caso do Municipio de Lisboa, Coimbra, Edicées Almedina, 2017. Todavia,
aquela data, poucas eram as TMT que se encontravam em vigor no plano nacional, pelo que o trabalho por este desenvolvido acabou por se
centrar, em concreto, na TMT cobrada pelo municipio de Lisboa.
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fundamento e justificacdo em prestacoes abstratas, eventuais e futuras, rejeita a bilateralidade e
a divisibilidade necessarias para a sua qualificacdo como taxa,

E disso nao temos duvidas porque diante da impossibilidade da segregacao de cada
uma das atividades ou investimentos potencialmente prestados pelos municipios, mostrar-se-a
igualmente impossivel direciona-las aos seus concretos causadores ou beneficiarios. Por
conseguinte, a concretizarem-se tais prestacoes, estas apenas poderdo ser efetivamente
aproveitadas pela generalidade da comunidade e, tao-so, hipoteticamente pelos turistas, o que,
forcosamente, se traduzird numa clara violacdo dos principios constitucionais da equivaléncia
juridica e da proporcionalidade (equivaléncia econémica).

As dificuldades em determinar quem ¢ o efetivo “turista” responsavel pelo pagamento
da taxa turistica e quais sdo os concretos custos ou beneficios que lhe podem ser diretamente
imputados, acabam por aproximar este tributo, inevitavelmente, a classica figura dos impostos e
ndo, como a sua nomenclatura indicia, a figura das taxas. Contudo, estando vedada as autarquias
locais o poder de criacdo de impostos e de conformacdo dos seus elementos essenciais, sera
manifesta também a violacao do principio constitucional da legalidade tributaria.

Chegados ao fim da nossa investigacdo, sera forcoso concluir que a proclamada taxa
municipal turistica configura, um verdadeiro imposto e, por essa razdo, este tributo é
manifestamente ilegal e material e organicamente inconstitucional.

Do nosso ponto de vista, a cobranca deste imposto municipal pelas autarquias locais
apenas poderia ser admissivel se estivesse previamente habilitado por lei da Assembleia da
Republica ou por decreto-lei autorizado do Governo. Alias, a semelhanca, do que sucedeu, em
tempos, com o denominado Imposto de Turismo, introduzido no ordenamento juridico portugués
por via do Codigo Administrativo de 1936 e, como sucede, nos dias hoje, na maior parte dos
paises europeus que, independentemente da denominacao que lhes é dada, tém sempre origem
em lei prévia dos respetivos orgaos legiferantes.

Se, a curto prazo, os Tribunais ndo forem chamados a examinar a singular taxa turistica,
mormente através do controlo da sua legalidade e da fiscalizacdo da sua constitucionalidade,
prevé-se que a mesma se difundira rapida e desmesurada pelos municipios que ainda nao a
implementaram. Surpreender-nos-ia era a situacao contraria, uma vez que este tributo, da forma
como atualmente se encontra regulamentado, representa uma solucdo facil, desonerada e

inconsequente, de obtencao receitas para os municipios portugueses.
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Mas, em nossa opinido, esta taxa dificilmente sera submetida ao crivo dos Tribunais de
primeira instancia e (menos provavel ainda) dos Tribunais superiores, ja que, confrontado o
diminuto valor que este tributo representa na esfera patrimonial dos sujeitos passivos com 0s
elevados custos que os mesmos terdo de suportar com o acesso a justica para dirimir esta questao
(taxas de justica e honorarios do mandatario), ndo sera expectavel que os afetados com a cobranca
ilegal desta “taxa” tomem a iniciativa de contra a mesma reagir judicialmente.

Na impossibilidade desta taxa ser sujeita ao controlo judicial, almejamos que a mesma
seja debatida pela doutrina nacional para que, com o0s seus estudos e prestimosas reflexdes
criticas, consigam sensibilizar e consciencializar toda comunidade para a ilegalidade cometida
pelos municipios com o ato de liquidacao e de cobranca da taxa turistica.

Entendemos que este alarme social, para além de poder ter um efeito dissuasor para os
municipios que criam, liquidam e cobram voluntaria e coercivamente um imposto municipal nas
vestes de uma taxa (pelo menos sobre aqueles que ainda nao a tenham implementado), podera
ainda influenciar e forcar a Assembleia da Republica ou o Governo a discutirem e a aprovarem
uma lei ou um decreto-lei que se sobreponha aos regulamentos municipais que tém sido
indevidamente criados pelas autarquias locais, a semelhanca do que fizeram, em tempos, com o
a aprovacdo do Regulamento do Imposto de Turismo, através do Decreto-Lei n.° 134/83, de 19

de marco.
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