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nur71Prlro t7conomico; 4.2.1 - 0 mecanistno du reperc-~lssdo; 4.2.2 - Reyerc~lscdo, 
il~lsdo trib~ctaria e legalidude Jiscnl; 4.2.3 - Fra~rdt, ri lei OLL fraude a Con.rtitui~u^o?; 
4.3 - Qualificczccio. 5 - Concluso^es. 

1 - C O L O C A C ~ O  DO PROBLEMA 

0 municipio de Lisboa cobra a ernpresa de distribuiqzo de iguas urna taxa pelas 
condutas de Bgua que atravessarn, h i  rnais de cern anos, subsolo situado na deliinita- 
$50 territorial da autarquia. Este tributo 6 calculado com base no metro linear das con- 
dutas, variando ainda o seu rnontante em func;iio da espessura da conduta. 

0 objecto do presente estudo C a qualifica@o do referido tributo, norneadamente 
saber se se trata. de urna taxa, de urn imposto ou de uma outra figura tributiria que 
deva seguir o regime juridico do imposto. 

A quest20 de saber se urn municipio pode exercer o seu poder tributirio ele- 
gendo corno objecto de incidencia a presenFa de condutas subterr3neas de 6gua de urna 
concessiondria convoca uma skrie de questoes importantes na dogmatica tributirin. 
Perante este caso concrete, sera necessario tentar aprofundar a figura das taxas. nolnea- 
darnente a quest50 dos seus pressupostos e lirnites. Por outro lado, dever-se-8 ques- 
tionar a extens20 dos poderes tributirios das autarquias em matgria de taxas: tendo coino 
base o enquadramento dado pela Constitui~Zo e a sua concretizapo Jurisprudencial. 

No decurso do artigo referir-nos-emos, por vezes, i figura tributaria em apreGo 
corno "taxa de ~rrili,aqu^o (011 ocupaccio) do subsolo", por ser a sua denomina@o cor- 
rente. Esta opqiio, naturalrnente, em nada pretende adiantar a resposta a dar no final 
do artigo sobre a concsela figura tributiria a que corresponde estc encargo, a qual. corno 
se verd, niio coincidirk corn a denomina~ao da figura. Como se sabe. a qualificac;50 
nominal dada a urn tributo pelo legislador autarquico, ou zstadual, en1 cnso alg~tin vin- 
cula a doutrina e os tribunais. 

2 - CONTINUIDADE E DESCONTINUIDADE NA CONSTKUCAO DO 
CONCEIT0 DE TAXA 

2.1 - Fundamentos de um criterio constitucionalrnente adequado da distin- 
$50 entre taxa e imposto 

A quest50 de saber se urna exac~50 tributaria cobmda a urn cc~ntribuinte C ulna 
taxa ou urn imposto tern urna relevincia essential no Estado de Direito e resulta de 
escolhas feitas, acirna de tudo e ern primeira linha. pelo legislador constitucional. 

Como ja se escreveu i'). 3 c;lracleristica formal-estrutural da sinalagrnaticidade. 

i )  Seg~~irnos de pcrro o quc se dissc eln A .  S , A L G A D ~  u t  M..ITOS I J .  T.4noltu.i 0.4 GI~I .A.  "0 p r ~ 7 0  
I);K;I 11 c\crcicio do d ~ r e ~ t u  h restituiq5o dos rmolurnsnros notariais indevidamentc cohradns", Frs(:t~lidade, 
Y I i0112). 12113. soh a mcslna epigr:~fc. 

na concep~iio ja classica de AL.BERTO ~ . ~ V I E R  !?), aceite em jurisprudCpcia uniforrne pelo 
Tribunal Constitutional ('1. permite precisarnente distinguir a taxa do imposto. 

A doutrina - e mesmo a jurisprudencia - t&m cornetido com algurna frequen- 
cia o erro de aplicar o criterio da sinalagmaticidade corno f6rmula mbgica. sacra- 
mental e ilusoriamentz simples. totalmente dissociada dos fundamentos do regime 
constitucional da taxa e do imposto (4). A sinalagmaticidade C o criterio correct0 de 
distinfiio entre taxa e imposto; mas, para se compreender a d i s t in~ao  e aplicar cor- 
rectarnente o criterio. e preciso perceber por que e' qltt, a sinnlngmaticidnde disting~lt, 
a fa*-n do irnposto. 

0 ponto de partida da construc50 de conczitos constitucionalmente adequados 
de taxa e irnposto C que a c r i a~5o  de irnpostos, e n2o a de taxas, esti  sujzita i reserva 
de lei (artigo 103.", n.' 2, da CRP) (j). Sendo certo que. do ponto de vista material, 
ambas as figuras constituem meios de ob ten~2o de receitas publicas 2 custa do patri- 
monio dos particulares, onde residiri a diferen~a? 

No seguinte: 
Enquanto produto histcirico do liberalisrno politico, o instituto da reserva de lei 

desenvolveu-se corno mod0 de IimitaqZo e racionaliza~Zo, pelas assembleias repre- 
sentativas, do zsercicio do poder administrativo (inovay50 alias precocernente antecipada, 
em materia fiscal, pela tradi~iio medieval portuguesa de aprova@o dos impostos nas 
Cortes (6)). 

Na Constituipo portuguesa de 1976. embora a extensso da cornpetencia legisla- 
tiva no Governo. nHo dotado de legitiniidade democratica directa, tenha dissolvido 
parcialrncnte o fundar~iento deinocritico-representative da reserva de lei ('), com- 
preende-se que a intervenq50 lirnitadora e racionalizadora da lei (que no Direito 
constitucional portugues, mesmo quando governarnental, goza dz uma legitimidade 
dernocratico-representativa acrebcida em re la~5o a de q~taisquer regulamentos admi- 
nistrativos (9) seja exigida para a criay5o de irnpostos e fixa~5o dos seus aspectos essen- 

('1 A. XNIER,  iMu~~~irtl  de Direito Fiscal. vol. I (Lisboa: 1981 (reimp. 1973)), 43. Aceitando a for- 
mula. iiilo- alto, J .  L. S , I L D ~ N I W  ~ A N C H E S .  Maiiiial de Dirrito Fiscal' (Coimbra: Coimbra, 2002). 19-20. 

( j )  Assim, por exemplo, AcTC n." 640195, de 15-1 1-95. Proc. n." 286193, Plenirio (Rel.: RIBEIKO 
~ I E N D E S ) .  

(&) E o CJSO de N .  S i  COMES. iCfunll01 de Direiro Fi.\cnl, vol. I (Lisboa: Rei dos Liycos. 1996). 
74-76. e do AcTC n." 640195. de 15-1 1-95, Proc. n." 236194. Plenirio (Rel.: RIBEIRO ~LENDES).  ponro 38: 
"c/iinildo se verificci u correspecti~'idude oir o corcicter sinnlngnrdtico enrre a inipo.yiq6~1 e I L I ~  .srrvi~.o divi- 
sive/ prrstado - co~rlu ocorre 110 caso dos autos - ~ i d o  se estci pt7runre urn in~posro". 

i') Assim, J .  L. SALUANI-IA SANCHES, h ia~ i~ ia l  dr Direito Fiscnl' (Coimbra: Coi~nbra .  2002). 19. 
( 4 )  Sobrc isto. J .  TABORDA nA GAMA. ".Acto elisivo, acto lesiv11 - noras sohrc n adm~ss~bilidade 

do i,>lnhate i elisiio fisc:ll no ordenamento juridico por~uguis". RFDL'L. XL. n."' 1 e 2 (1999). 284-3 16 
(2Y7i t. aurores ai citado\ 

('1 Sobre ~ s t o .  A S-\I.GADO DE ~ I A T O S .  /1 Fiscu1i;ciqrin A d ~ ~ ~ i n i s r r u r i ~ ~ ~ i  tlri Cor~sr~rucro~~ill~d~~di~ 
(Coi~nbra. Almrd~na. 2003). 473 ss. 

( Y )  P ~ r a  uln desenvolvimento desra afirrnaqiio. A. 5.11 GAD(] uc MATUS. A Fiscn11:iiqio Atlr~~ini.srrairi.li 
do Cu~i.\rirut-1011011diiile (Coimbra: Almedina. 2004). 476 ss. 



ciais: uma vez que visa obter receitas destinadas a financiar a prossecuqiio. em geral, 
dos fins essenciais da comunidade politica, o imposto niio conhece qualquer limitayiio 
natural quanto a sua incidencia objectiva ou subjectiva ou 5 sua taxa; como tal, em 
pura abstracqiio. a concreta configuraqiio dos elementos essenciais de um qualquer 
imposto correria o risco de ser pura e simplesmente arbitriria. 

So ulna intervenqiio da lei, aprovad~t pela Assembleia, dotada de legitimidade 
democritico-representativa directa. ou pelo Governo na execuqiio de directrizes traqadas 
por aquela e sempre na dependencia da sua aprecia~iio subsequente [artigos 103.", 
n." 2, 165.", n." 1, al. i), e n." 2, e 169." da CRP], pode assegurar o corrccto equili- 
brio entre a necessidade de ob t en~zo  de receitas pliblicas e o respeito pelos direitos 
dos cidadiios. garantindo que a incidencia e a taxa do irnposto respeitam as condiyoes 
materiais de legitimidade politica da tributa~iio (" e que a sua incidencia respeita o 
principio da capacidade contributiva, nSo sendo possivel. por exemplo, criar inipostos 
corn um efeito claramente regressive. 

Ora, esta preocupaqiio niio tern razz0 de ser em relaqiio as ta.xas. 
A taxa constitui urna contrapartida paga pelo destinatirio individualizado de uma 

prestaG5o divisive1 ao ente pliblico que a efectuou. sendo, portanto. sinalagmitica, 
motivo pelo qual a sua incidencia, objectiva e subjectiva. se encontra por mztureza deli- 
mitada, sem necessidade de qualquer intervenqzo legitimadora da lei (lo): a ideia de 
auto-tributaqiio subjacente ?I exigencia de reserva de lei em matCria de impostos satis- 
faz-se. no que respeita i s  taxas, pela mera intenqao de beneficial ( I 1 )  da prestayiio da 
qua1 a taxa constitui n contrapartida (I2). A taxa nzo cria receitas para os fins gerais 
do ente publico: a taxa financia servicos e esta. por isso, material e naturalrnente 
limitada. 

(') Quc. no essencial, rstao associadas a capacidndr ~(~ntr ibut iva:  J. L. SAI.D-\NHA SAWHLS, MLIIILI(:/ 
de Dir-riru Fi.\cci12 (Coimbra: Coimbra, 2002). 42-3. 143-5. Afirmando expressivarnrnle que o principio 
da capacldade contrihutiva, alem de "pr-t~s.rripusto dn inll~usiqfio P ror?rbenl critPria rlos i~rrl~ostos, sendo 
justi~nrerrre esre seu ospecto o qut' /err1 rriniur sigt~ficario P U ~ C I I I I ~ ~ ,  JU q ~ ~ e  si,r-<i err1 ui~ritde dele qur n 

respeitnm rsse principio jriridico-~~nnsttr1rc1o11~1i", J. CASALTA NARAIS .  0 D e w r  F~i~rdi~rrle~lr(il  rIe Pogclr 
Irnposro.~ (Coirnbr~i: Almedina. l998), 469. 

(I0) Irnplici~amente jb em J. L. SALDANHHA SANCHES. M U I I I I ~ I ~  d<' Dlreito Fixcn12 (Coimbra: Coim- 
bra. 2002). 19. 

( I1)  Naluralmer~te. beneliciar njlo sempre no sencldo egoista de decisjo Savorbvel - penae-se no 
c~iso yasto das taxas drridas pelo condenado em procehso penal - mas no sentldo de utilidade indivi 
dual~zibcl reaultante da prestaqjlo publica 

O?) Ha outras razcies par3 que os poderes no irnbito do decisor adin~nrstrativo sejam rnaiores no 
caso da\ taxas. V. J .  L. S . ~ I . D A ~ I I A  S A ~ C I I E S ,  ~Clnnunl dc Dirritu Fiscn12(Ccl~mhra. Cc~imbra, 2002). 20. 
qu;llidu se afirma quc "enclua~itc~ jrio clrrr rc,.speiraj nos impo.rri~s (1.r lir-i~rc.ipios/iit~domrr~tiii.s iiu Estudo 
dt, I)ireirc c ~ . ~ I ~ ~ ~ I I I  qrie .sejn ~ir i i .~r~~~~irr rcr i te  rec1~1:idu (I l ibc~rdu~it~ iie (~prr,~.inqfio c, fir d e c ~ > . ~ i o  dri ~ I ~ I I I I ~ I I . Y -  

iri!qcio. pi t j r r i  t - ~ / i r ( . i i i ~  hs tirrns rt: ;~~t~s d r  e/iri<nciii arhii~ri rrrirtivii e optinli;o(-Cu Jitlrini eir-ri j r r s i ~ i c n r o ~ ~ i  
<I  i-i~rii.i~.s,siii~ (1'. 017rlrlu.c poiirrt2.s 6 uiinri~~isrr(~qSo, yrrrr ijuilllril i i  crlriqrio de  tri.tos. qitcr yurlriro (lo sc2it 

nriel") A \  referidah razcies Go.  naturalmenre, por si so. ~nsuticientes para Sundainrnrar o rezuo da 
rc,el-\:l 111. I C I  C I I I  rr~aceria dc til:is. C X ~ I I C ~ L K I  apeiia:. pcla hua r17(,r10r e . s~~nc i i i l i dnd~  p:lra a colect~v~dade 

Assim se vE que imposto e tasa tern diferentes rnodos de lcgitimaqiio, constitu- 
cionalmente deterrninados (I3). 

Por outro lado. como decorrkncia material da caracteristica formal-estrutural da 
sinalagmaticidade, a taxa niio pode deixar de ter correspondEncia no custo efectivo da 
prestayHo administrativa especifica e delirnitada que a origina, o linico que visa cobrir 
- exigcncia geralmente designada por princGio (la cober-tura do custo -, motivo pel0 
qual o seu montante encontra um limite intrinseco que explica a ausencia de funda- 
mento para a exigencia da reserva de lei ('9. Que este limite s6 possa servir de 
parimetro de controlo constitutional qualido a sua ultrapassagem for manifests ( I 5 )  d 
algo que se compreende apenas na medida da necessidade, imposta por motivos de ade- 
quaqiio funcional, de salvaguardar a subsistencia de uma niargem de livre deciszo do 
normador. legislador ou regulamentar - sobretudo nos casos em que, nao existindo 
um preqo de mercado para a vantagern auferida pelo particular a troco da taxa (I6), os 
dados normativos e os demais dados contextuais relevantes niio permitam determinar 
precisamente qual o montante adequado daquela (I7). 

E com base na diferen~a fundamental constitucionalmente deterrninada entre estes 
dois tipos de tributos que a propria Constituiqiio. num segundo momento e implicita- 
mente, se aproveita dela para gizar a repartiyao de competencias e poderes tributirios. 
por exemplo, entre o Estado e as autarquias ( ' 9 .  como melhor veremos ( I 9 ) .  

Se, em contradiqao corn o que acaba de se afirmar. ocorrer algum dcsvio sindi- 
cave1 B sinalagmaticidade ou ao principio da cobertura do custo, mesmo que conju- 
gad0 com o principio do beneficio, ressurgirHo os fundamentos constitucionais da 
exigencia de reserva de lei - e a pretensa taxa seri. entao. urn imposto (20). Isto pode 

(") Contm. A. L. Sotis,\ FIZ \ ~ c o  I S .  CAOO. "0 Fin~lnciamento da RegulafSo e Supervisio do Mer- 
cado d r  L'alorcs Mohil~arios", in E,sruiir~.r e , ,~  Hornenilgalr ao Proftssur Irloct?rlriv Gillrfio l?,llr~ (Coirn- 
bra: Coilnbra. 2003), V. 429-30, n. 15. 

( ' 9  Neste sentido. J .  L. S.ALDA\HA SAXCHES. M~inuol de Llitvrro Frscal'(Coimbl-a: Coinibra. 2002). 
21-22. 

(I5) Assim. 1. L. S,WIANHA SANCHES, blanunl fie Uireiro Fiscal' (Coimbra: Coimbra, 2002). 22. 
Na jurisprudincia do Tribunal Constitucional. AcTC n o  610195, d r  15-11-95, Proc. n." 286194. Plenir~o 
(Rel.: R I B E I K ~ )  ~MENDES). com anotafiio em 1. L. SALU,\NIIA SANCHES. "lmposto, taxa e quantificac;S(~ de 
cncnrgos - anotaqio ao AcTC n." 640195, de 15-11-95", Fisco, 76-77 i1996). e PIcTC n." llS2196. 

(I" Chamando a atenfiio para este asprcto. I. L. SAI.DANHA SANCHES, hlr~nrtal de  D-urito Fiscul' 
(Coiinbra: Coimhra. 2002). 22. n. 13 e autor ai citado. 

(I7) Assirn, a ~ ~ s c I I I z ~ ~ ~ L )  d3  constitucionalidadc das taxas corn base no principio da crlbertura du 
susto aproxima-se da tCcn~ca de controlo, pelos tribunais cldminjstrativos. da matgem de  livre apreciapjlo 
ad~n~nistrativa coln base no el-ro rrrn~iifesto de iiprecio(.iio. Sobre ihto. J. h.1. SERVI:I.O CORREII. I~galidorii~ 
e Autur!o~ni(~ Corrrroturil IIOS C O I I I ~ U ~ O S  Adril~t!i.~t~~nti~ox (Co~rnbra Alrnedina, 1987). 376. 498. 

( I x )  N3 . A ~ s t r ~ a .  J WERNUI-. r\llger?~rines Sterterr~~clr~ tViena.. Springer. 20001. 5 
0") Il!fi-ci, 1 .2 .3  I .  
i2") .A.;sirn. J .  L. S A I  D A N H  SA*CIIES. .II<III~(II iie D~rei tu  Fi.sc~i12(C~>imbm: C'o~ir lhr~.  7002). 20-1. 

J .  X i ~ i t n  rir H-isro I A. L o w  XAVIER.  "Xinda a distinqao cntre raxa e Irnposio: a 1nconst1ruc1~in311cl~1de 

dos ernolu~nentos notariais e registra~s drvidoa pela constituiqjlo de sociedadsa e prlas rnodilicay3i.s do5 
respcctivos ionti-ator'. RUES. XXXL'I (19941. 26. 
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nllo acarretar qualquer problema juridico: a qualificaq50 normativa e irrelevante, desde 
que tenham sido respeitados os requisitos de substdncia e de forma constitucionaln:ente 
exigidos para a criacao de impostos. Contudo, se assim n3o tiver ocorrido, a incons- 
titucionalidade 6 a consequCncia inevitavel. 

0 impost0 seri assim, nos casos patol6gicos. urn tipo-residual que, pela maior legi- 
tirnidade e garantisrno associados, abarcari estas exig&ncias patriinoniais criadas em 
desconforrnidade com o ordenamento juridico. Num momento subsequente, devem ser 
testados os proprios limites e fundamentos dos impostos em re la~50  i espCcie tribu- 
taria recem-qualificada Ou seja, nllo basta qualificar como irnposto, e ainda neces- 
sirio averiguar da concreta legitimidade daquela figura como tal. 

2.2 - Conceito, pressupostos e liniites das taxas 

2.2.1 - Conceito [de partida] de taxa 

A definiqao de taxa na doutrina ( ? I )  tem oscilado pouco e n5o represcnta urn 
papcl decisivo na qualifica~iio de espCcies tributirias. Dcntro desta unanimidade, na 

("1 A. A M ~ R A L ,  Drreito Fiscnl [ l i~des]  (Coirnbra: dact., 1959-1960). 117 ss.; J .  hl. CARDOSO ~4 

COST.\, Cio-.TO de Dirc~ito Fiscczl (Coimbra: Alrnedina, 1970). 11 ss. ("precor iruioriirr~.iiiiiit~rite t.~trtDt>le- 
cidos /xi,qo.i pel" iiii1i;nqcio iirdircrlrinl de be11.r se~rii-pciblicos, ie^rii n silo c~ocrirrc/~ai-ticti rrur~ili li(.tii~iclnrle 
r1c1 h io r lo  c~/jeciirlrire~lte dcrigida nu respectii~o obrigndo"), 1 I ;  A. BRAZ T ~ I X E I R A ,  PI-117ripio~ rie Direito 
Firi.ni' (Co~mhra:  Alrnedina. 1979 (1965)), 43 ss. ("prestnqrSes e.rtabeleciilor po r  lei o Jokoi- de  iirlln 
/IC.TSOC~ ~olecl i i ,o  de  elireito priblico, co~rio retribiri~cio tie se~,.i$os i~~divicicioir~re~iir pre.rr~~rl,l.s, do  ccii1i;n- 
 do rlc irecc~ tlo doriririio pciblico oil do rerrio~6o de L ~ I I I  li~nire jriri'dico ?I nctii'iilorie dos pec1.tic.111ecr.c.c". 43-44); 
hl bl. PAI ~ I A .  "Sobre o Conceito Juridico de Taxa", iri Centro de  Esticdos Fircriil - C(~~?rt,iriornqtio clo 
XX A!riber.sdrio - Gtirclos (Lisboa. CEF, 1983); J. 1. T ~ I X E I R A  RIBEIRO, "No$5o juridic3 de taxa' .  RW. 
117 (1985): P PITTA E CUNHA 1 J. XAVIER DE BASTO 1 A.  LOBO XAVIFR. "0s coti~eitos de t ~ x a  e imposro 
a prop6hito de l icen~aa municlpais", Fisco, 51152 (1993): 1. XAVIER DE BASTO / A. LOBO XAVIER,  "Ainda 
a dis t in~zo eritre taxa e Impohto: a inconstitucionalidxle dos e~nolurneritos notariais e registrais devidos 
pela consLituipio dc sociedacle.; e pelas rnodificafbes doh respectivos contratos", RDES, XXXVI (1994); 
P. SO..\RES M.ART~XEZ, Direilo Fi.~c(rP (Co~nibra: Alrneclina, 19951, 35 ss.: E. PAZ FERREIRA. "Ainda a pro- 
posilo da d i s t i r i p ~  entre lmpostos e tllxas: o caso da taxa Muriicipal dev~da  pela reaiizapo de infra-estru- 
turas urbanisticas". C'TF, 380 (1996). 57 ss.; J .  VIEIRA P E R ~ S ,  "0 C ~ S O  hlodelo SGPS SA - da ilegali- 
dade dos emolurnentos notanais nac escrlturaa de rnodificayZo do contrato dc sociedade", F'orrrr~l Iirsiticie, 
8 (2000): P. P. A ~ I O K I C I .  "Reemholso de emolurneritos". Fiscaliclacle, 5 (2001); P. N. CL'NHA, "A aplica- 
f5o eln Portugal da D~recriva relativa aoa impostos sohre reunibes de capitais: urna caixa de Pandora?". 
Fi.~caliclc~ele, 718 (2001 ), 17: J L. S . \ L D ~ Y H A  SANCHES. Mniiiciil de Dlreito Fi.rcoF (Coilnbra: Coirnbra. 2002): 
V FAVEIRO. 0 Eriarc~io do  C~III~I- ib i~inie  - n \lesson do  co~ltrib~cinte no Estado socinl de  Direito (Coim- 
bra: Coimbra, 2002). 303 ss.; .A. S-IL(;ALIO DC MATOS 1 J. TABORDA D A  GAMA, "0 prazo para o exerci- 
c~cl do direito h restituic;5o dos emolurnentos noiariaia indsvidamente cobrados", Fitccclidude. 9 (2002); 
A. L2 SOI.SA F R A S C ( ~  / S.  C'A'O. "0 Finclncidrnenro d . ~  Kegulag5o c Super\,isSo do hlercado de Valores 
i \ . l i > h i l ~ ; ~ r ~ o ~ " ,  rrr Errcrrlor ~ i i i  f ~ u r ~ n i ~ ~ l u y r ~ l r  cco Profc,rrclr filoce^~rcio Gnl i ,d i~  Telles (Coimbra: Coirnbra, 
?no:). \' 425 s ~ .  

1 111 Itrili:l. rccerllcmente c cntrc taritos outros. E ~ ~ I T A .  Prciii-[pi ili Dii-itto Tribiitui-iv' (MilZo: Gruf- 
I I 7 5 . :  G A r M c c ~ c l e  i D i r t  T r b t r i  - pl~rir. gc,rrc,r-olc4 (Pidun: Cedarn. 20071. 
2 0  \, .-\ I i \ r i ) i y ~ .  11 r > c ~ i t t i ~  7i-iL11~t~crco'(Turim L'TET. T'003r. 66 c \ .  NJ Alcmarih,i. por todos. D BIRK. 

esteira de AI.IIERTO )<,.\VIER. ternos sempre definido as taxas como receltas tributirias 
que t&m "car-ricter sinalagmatico, nuo ~~r~ilaterizl, o qua1 par seu t ~ ~ r r ~ o  derzva funcia- 
rzaln~ente da natLLrw,a do facro con.srirutivo rkls obriguqoes en1 que se tr-udu~em e que 
consiste ou na prestaqzo de urna actividade publica ozl rln utiliza~llo de bens do dorni- 
nio publico oil na remoq5o de urn limite juridico :I actividade dos particulares" ("). 

Hoje em dia. a Lei Geral Tributaria recebeu o conceit0 de taxa provindo da dou- 
trina no seu artigo 4.", n." 2. 

( . . . )  

2 - As taxas assenram na prestacZo concreta de i~rn serviqo publico, rla uri- 
li,-uG.fio de iinl berri do dar7zi~lio pliblico oil nu remocZo de U ~ T I  ob.stric~llo ji~rirlico 
no zornporta/nento do.r parriculares. 

(... 1" 

E este, portanto, o ponto de partida conceptual e normative 

2.2.2 - Pressupostos da criaqlo de taxas 

E cornum. na doutrina, apontarem-se as normais s i tua~des  em que se procede a 
c o b r a n ~ a  de taxas. Tal facto. que n5o 6 exclusivo do ordenamento juridico portuguEs, 
encerra o perigo, como vel-emos, de se pasas  a encarar estes casos como situa~des que 
dllo indiscri~ninadamente lugar 5 possibilidade de c o b r a n p  de uma taxa e. por vezes, 
de urnn taxa de qualquer montante. 

2.2.2.2 - PrestaqIo de urn serviqo publico 

Uma das siti~apdes apontadas para a c o b r a n ~ a  de taxas 6 a prestaqao de um ser- 
vipo publico, de um mod0 individual, a um determinado sijeito passivo singular ou 
colectivo. A prestaqllo de um servico pliblico, exemplo narnmal de modo de satisfa- 
$50 de necessidades colectivas, aparece ligada ao pagamento de taxas - as chama- 
das taxas administrativas lata sensu ('3) - pela constatac30 cle que, emrelac50 a 

Sir~iei-reclii' (He~dslberga: C.  F. Muller. 2000). 19: 1. LANG. ' ' 5  3:  Finan7.~erfns\urig?rcchtl1che Ciruridla~ 
gel1 der Steuerreclitsurdnun~", In Stei~ei-I-ecllt Tipke/Lo~ig~ (Colonla: Otro Schrnldr. IclclS I .  50 \ a  . t i r , s s~  
rri\fn\ 1 H t w  1 SPI.I,AI.ER. rlb~clberlord~lci~ig F r r l n r r : g e ~ ~ i ~ l ~ t ~ o i ~ d i ~ u i ~ ~ ~  Kor1ii11c~r7iccr"' iColcjr11a C)t~o S C ~ I I I I ~ C .  
1905). 7 1 \ \  

(:=I 4 X.A\,IER, !!4rn11iiul de Drreito Fcscc7j. \ol. I (Lisboa: 19x1 ( r t~n lp  19-411, A:-.>, J I. S I I  I I . \ , \ ~ I A  

S A ~ C H F S .  .\lti~iciu/ de Direito F~.rcul' i C o ~ r n b r ~ .  Colmbra. 2001). 17. 
(") Ahslm. J .  CALALT., N . \BAIS .  0 Deier  Furliirimenterl clt1 Pccycir I~rrpnstoi ( C o l n ~ h m  .\lri~r.c]~na 

1096). 260 



certos serviqos, pode h a ~ e r  uma quantificaqiio d o  custo da sua prestaqiio individuali- 
zjvel e de que essa prestaqao cria um beneficio. H i  urn serviqo pliblico no caso das 
actividades notariais e registrais, no caso da educaqiio, da justiqa, ou na mera passagem 
de urna certidlo. 

Mas h i  tambCrn, tantas vezes, um serviqo public0 que C prestado na disponibili- 
zaqlo do acesso a bens publicos, na fiscalizaqlo de  actividades a licenciar ou licen- 
ciadas. Ou seja, como o Estado satisfaz necessidades com dispendio de rneios atra- 
ves dos seus serviqos, C normal que a prestaqao de serviqos surja associada as outras 
causas de cobranqa de taxa. como melhor verernos. 

2.2.2.3 - Utilizaqlo de um bem do dominio publico 

Sobre a utiliza~iio de urn bem do dorninio pliblico como pre.s.supo.sto circunstan- 
cia1 qus legitinla a cobranqa de taxas, pronunciar-nos-emos rnais a frente, ern ponto pro- 
prio (-j). Apenas se diga, por ora, que nesta categoria se integrarn objectos tiio diver- 
sos como urna ponte, urna estrada, urn rnonurnento ou o subsolo. Em todos os casos, 
seri desejivel que se analise a utilizaqio benCfica pretendida pelo particular e os custos 
que essa utilizaqio possa implicar para o ente publico ciirectametzte (por exemplo, a 
necessidade de fiscalizaqlo por funcionirios publicos da utilizaqiio particular) ou rejle- 
xa~izelzte, atraves de urn rnaior desgaste do bem provocado por essa utilizaclo privada. 

2.2.2.4 - Remoqlo de um limite juridico 

A rernoqao de um lirnite juridico C outra daquelas a que podemos charnar just;- 
.fic.cl~'Ses tradicionais para a cobranqa de taxas. PorCm, desde h i  muito que se colo- 
cam algumas reservas a esta forrna de legitirnaqao das taxas. Corno observava TEI- 
S E I R ~  RIREIRO, h i  quc distinguir entre a rernoqao de lirnites juridicos que "po.r.ribilita 
a uti1i:clqiio cle um be112 semi-pu'blico e n que a rzao possibilita" ('5). 0 que quer d i ~ e r  
que se n30 podern cobrar taxas pela remoqlo de limites juridicos criados de fmnla asti- 
ficial por urna entidade dotada de poderes publicos corn o unico objectivo de legiti- 
mar a cobranqa de uma taxa ( 2 6 ) .  

Se assirn nao fosse, as autarquias podcriarn atC, por exernplo, vir afirnlar que, 
rnesrno no caso de concess6es feitas pelo Estado, os serviqos por este concessionados 
s6 poderiarn ter presenqa fisica no espaqo do concelho mediante o pagarnento de ulna 
taxa por atribuiqlo de uma licenqa por parte do municipio. Ora, mesrno perante um 

p4) Inj-u. 3.2. 
(?') J J .  TEIXEIR.A RIHEIRO.  "No~i io  juridica de taxa". R U .  117 (1985). 292 

(?" KO mealno ,cnr~iio b1. b1 PALHA. " Sobrc o Concei~o Juridicu ile Taxa ' .  In C'111iro cir E~rir -  
dir) Fi.\i-ilir - Coi~~r,ri~orciji i i~ do  XX Ai~ii.rr><ir-iu - E.\riido.\ (L15ho;i: CEF. lY831, 5 8 2  \.;.. J N A L I E R  DF 

BASTO i A LOHO N-\VIEI<. "A~lida 3 d~st~nc;;Lo entre t ~ x 3  e lInpc>\tc 3 IIICI>~S~I~LICILIII~~I~]LI~C ~ O S  emolir- 
rncrlttlr I I O L , I I I , ~ ~ \  e rcglstrals devido\ pcla constltu~p,lo de soc~ed:ldc\ e prl~rs mod~i~c.a+ic.; d ~ i s  rcspectl- 
\ ( I \  corrtrdo\ ' .  RDES. XXXL I (1904). 11 sc Sohre csta, 11cenc;ah liic:r~\. \ ntniia J CASALTA   ADA IS. 
"0 qu,~(lro juridico clss l"in~nc;ah locals em Porlug:rI". Fl,\cn. 82/83 ( 19'17). 12 

caso ern que havia efectivamente urn poder dz licenciarnento e suprrintcndPncia por 
parte do municipio. foi outra a posiqiio tornada pel0 Tribunal Constitucional, n proposito 
da tentativa por parte de urn municipio de cobrar urna taxa pela realizaqio de publi- 
cidade em veiculos no espaqo do concelho, corno verernos (27).  

A mesrna posiqao delimitadora dos poderes dos rnunicipios quanto a cobranqa de 
taxas para a concesslo de licenqas foi tornada pel0 Tribunal Constitucional a propo- 
sito da cobranqa de taxas pela ernissiio de licenqas pela colocaqao de anuncios lurni- 
nosos em prCdios privados no municipio 128) de Lisboa. A reacqiio dos particulares 
foi suscitada por urn aurnento particularmente elevado das taxas cobradas pelo rnuni- 
cipio por causa destzs anuncios, suficientemente elevado para que fosse posta em 
causa a constitucionalidade deste encargo. Assin]. o Tribunal Constitucional decidiu 
que "no ca.ro vertente, nao esta em causa a zltilizaqio rle vc~ic.ulos para publicidade, 
nlas a colocacao de reclanzos lunzinosns err1 telllacios de prtciio.~ urbunos. Tal, portni, 
em nada impede a aplicaciio da doutrina5xada no citacio AcdrdLio 17." 558/98 [O caso 
da publicidade em Guirnarles que acabimos d r  referir] porqrlatzto, tun~hem aqui. se 
1160 esrri perante a utilizacao cle bens ou locais priblicos OLL se~iii-piblicos, rnas sitn 
de hens o[c locciis perrencentes a particulares, confom~e inil~ldivelmeizre decorre do dis- 
po.sto 110 clrrigo 1344." do Cddigo Civil, ja que .a propriedude dos inldveis abrange 
o espaco abreo correspor~dente 6 supetfi'cieu" (29). 

A irnport2ncia destes casos para o que estamos a discutir reside, principalmente? 
no seguinte ponto: a Lei das Finanqas Locais, na sua ultirna verslo, tal como preten- 
deu atribuir aos rnunicipios uma habilitaqiio especifica para cobrar taxas pela utiliza- 
$20 do subsolo, quis t amben~ atribuir-lhes umn outra habilitaqlo especifica para apli- 
car urna taxa sobre a publicidade. A alinea h )  do art. 19.' previa que os rnunicipios 
podiam lanqar taxas q ~ ~ a n d o  houves5e urna "aurori,-agiio pnra o enzprego cle ~neios de 
p~~blicidade destlnados a propaganda coriiercial". 

PorCrn, virnos como, em dois acord3os. o Tribunal Constitucional tomou posiqzo 
oposta ?I do legislador, demonstrando que o legislador ordinririo estava a conceder 
aos rnunicipios poderes cujo exercicio, naqueles termos, era inconstitucional. 

2.2.2.5 - Reconstruqlo 

Da anrilise efectuada depressa se depreende que a referencia a pt-essup~o.rtos para 
a cobranqa de taxas, se bem que antiga na doutrina, estratificada na jurisprudkncia e 

Irljro. 2.3 4 . 2 . ~ .  
(:') Rcicnfrnlrntc, B F ~ J A X ~ I L I  R O L > I ~ ( ; L ~ S .  em ~ o t o  de venc~do kelo sustentar a t o e  de clue a urn- 

pies rernocllo cle u r n  I~rnltc juridlco para a coloc,rc;%~ iic puhl1~1d3dc cm e i i ~ f i c ~ o  pilrt~cuI;rr e rnOi1'0 
sul ic~rnle  para a cobranc;a de unla taxa, rcse corn a qual. naturalmcrrrs, nZo se podc concordar ( L  I I ~ J I O  

2.2.4 c). AcTC 11." 3412004. de 14-1-2004. Proc n " 3312003. 2 a S c c ~ 5 o  (Rel : P, \u~.o  h l o r ~ \  P I ~ T O )  
("1 .AcTC n." 63/99 No mesmo senuiin, tarnhem subrc anlirrctoa lumlnoaoa. o AcTC n." 32/09. 

V infin. 2.2.4.2.c. 



recentemente acolhida pela lei. tern duas causas principais e conexas: em primeiro lugar. 
resulta indutivamente da anilise das concretas tasas que historicarnente siio e podern 
ser, pela ncztrlrcza clas coisas, cobradas; em segundo lugar. reveste um caricter cien- 
ti'fico-pedagdgico. Deixnndo dz parte este segundo aspecto, pode dizer-se que os trEs 
casos normalmente elencados sao aqueles casos em que se justifica. na pritica, a 
cobranqa de taxas e em que essa cobranqa 6 ,  a priori, aceite pelos sujeitos passivos 
que a encararn corn a normalidade de quem, digarnos sirnplific:lndo, paga urn preqo 
por urns qi~alquer prestaqao publ~ca. 

Estes pre.r.r~rp~~.r~o.s j2~1icos OLI circlf)zs~uncic~is da figurn tl-ibutaria podern inte- 
grar a sua defini~ao (jO), mas n50 s50, por sl so, o seu gCnero prdximo. SBo, pela natu- 
reza das coisas, tendencialmente, coildi~6es circunst~zi~ciais r1eces.sar.ius nzns nfio sufi- 
cientes. Por outro lado, n~uitas  bezes. estas circunstiincias surgeln cumuladas: a 
emissao de uma licenca de uti1izac;iio de um bem do dorninio pilblico, cumulada com 
um serviqo inspectivo da autarquia local. por exemplo. ou a avaliaqzo de um projecto 
de engenharia por tCcnicos publicos, como acto prepamtoriu da concess5o de urna 
licenqa. 

Niio se esqueca que o cerne da definic;iio de tava se encontra, corno virnos, no con- 
ceito de siilnlagnln: onde este falte. falta a taxa - rnesmo que estejarnos perante 
uma das circ~irlstriilcias pi-es.t~~poi~ei~tcs elencadas. Mas. como vimos. n5o basta que 
haja estrutura fornlalrnenre sinalagmitica para que haja taxa. 0 conceit0 de sina- 
Ingrna deve ser ~nnteric~l e inclu~r urn qualquer equilibria interno que hi-de sempre pas- 
sar pela necessidade de a prestaqao publica envolver algurn fucerc. um facerc dis- 
pendioso que beneficie o sujeito passivo de forma individualizivel e que dzveri ser 
suportado por este e niio pelos recursos gerais do ente pliblico. 

JB no caso da cobranqa de presta~oes pecuniirias pela prestaqao de um qualquer 
serviqo publico, a total inexistEncia de sii7olngrrlu rr~ale~-ic~l e rnais dificil de se veri- 
ficar, urna vez qlre hi .  normnlmente, urna procura activa de uin serviqo clue C prestado 
e cuja utilidade para um individuo C identificavel e individualizivel, prestaqiio essa clue 
reprcsenta ci~stos para a entidade publica e vantagens para aquele; a pl.estaqZo daquele 
serviqo, naquele rnomento. pela afectaqjo de tempo e meios pliblicos. implica a exclu- 
s5o da prestaqao do rnesmo se rv i~o  a outro sujeitu passivo. Neste caso, o controlo de 
legitimaqiio da figura tributiria em causa nao 6 ,  norrnalmente, efectiiado em primeira 
linha pelo exame da existEnci:~ e adequaqiio das circ.~lrzstiincias press~lponentes, mas 
sirn pel0 baler da prestaeZo pecuniiria exigida. Sirnplificando, h i  urn problzma de lirni- 
res e n5o de pressr~postos. 

A cobranqa de prestaqdes pecuniirias pela prestaqao de urn serviqo C diferente 
daquela que tern origem na remocZo de urn li~rute juridic0 ou na utilirac50 de urn bcm 
do domin~o publico. Nestes dois casos. aquilo que na przstac5o publica de se rb i~os  

r " ' I  V, qile en1 a lgu ln~ \  dcliniqiirs duutr~n~l? ,  dc. rara c 1 J i  circunjlincras in~egr~lrn a clefirii~20. at1 
p,i\\ii quc crrl outrah apenas hurgcrn nurn rnornenrt? c x p l ~ c n t ~ \ o  (];I dcfini5;lo c ,  por i sso,  fora ticla. 

se encontrava legitirnado pela e\'idEncia dos factos (o aluno que frequents ;IS aulas e 
paga as propinas, o seu beneficio e os custos que a funqzo de educa-lo inevitavelmente 
acarreta) aparece mais afastado dessa evidEncia dos fnctos e surge sob urn significa- 
tivo manto de direito: bells do don7i1zio priblico e remoqiin de livni~es ,jl~riclicos siio cons- 
truqoes eminentzniente juridicas. 

Esta ideia niio e nova quanto aos tributos cobrsdos pela remoqao de um lirnite jun- 
dico. E conhecida a ideia de licerifcl fiscal. a que j i  aludimos (?'I.  desenvolvida em 
Portugal por TEIXEIRA RIBEIRO ( 3 2 ) .  

No caso de cob ran~a  de tasas pela mera utilizaqZo do dominio pirblico. sem 
il Um qualquer actividade por parte do detentor desse mesmu dorninio publico. niio h '  

custo a cobrir e as receitas seriio, dests modo, afectas i s  necessidades gerais do sujeito 
activo - por uln lado, falta o parzrnetro de controlo do montante fixado e, por outro, 
~.erifica-se a afectaqao de receitas a necessidades gerais (j3), caracteristica do irnposto. 
Cairiamos aqui na possibilidade de, nestes casos, criar taxas de montante quase infi- 
nit0 se. porventura, se aplicasse um critCrio subjectivo de beneficio, urna vez que o 
suporte fisico proporcionado pelo dominio pliblico. por exemplo Bs cana1izac;des de corn- 
bustiveis oil redes de telecomunicacbes, e urn pressuposto naturulistico indispensavel 
a actividade destes, pelo que o beneficio retirado e subjectivarnente imenso 011, dito 
de outro rnodo, inquantificivel, porque o subsolo constitui coridicao necessjria e inex- 
tricavel da actividade concessionada. 

2.2.3.1 - Soberar~ia fiscal e autonomia local tributaria 

A possibilidade de cob ran~a  de taxas por pessoas colectivas publicas ten-itoriais 
resulta de um inecanisrno de transferEncia e repartiqao de soberania financeira e fis- 
cal do Estado para, neste caso. os municipios. Este justifica-se, principalmente, pelo 
facto de ser necessjrio dotar estzs entes de recursos financeiros que lhes permitam seguir 
as suas atribuiqbes constitucionais e Iegais (artigos 23.5." e 238." da CRP; artigos 2.", 

i x j  S u p r ~ ~ ,  2.2.2.4. 
(?') Havsntlo asslm quc distinguir entre a remoCZo de lirn~tzs juridicos quc "po.rsibiiigi a airiliza- 

( g o  tie urn brni semi-pibiico t. n qlie ri 11~io possibiiiti~". J J. T~lxElR.4 RIBLIRO.  "NoqSo juridica de 
taxa". RLJ .  117 (1985). 12. 

(3.;) XrgurnentayZo utilizada pelo Tribunal Consritucional. por rxemplo, no caso iio pesrc .sriinci. pall1 
c;lract~rizar como irnposto o lnontante cohr~ldo sobre a ienda de carnc de porco. para cornhatel. a peste 
suin;i: "IeIii, poi.,. lie s(, coiicirrri- yrie. no  cc~.so tin ram da pesre srriila nail se esfti pern~rrf, irInci ri ln!ra~ 
prt2.rrn~dt~ lir, iirrr . s o l ~ ~ q o  !~resr~icio, Ilia.\ dnlrs per-~i~lri. ~irlici fijr~~iii de finonc.iot- iiiriu acri~,idii~lt' do  E.rl~ido 
i~~~c~ i i c~ io~~c i< / t r  pii~ri t? m~i,rl;ir;iii, tie i r ~ r e r r i d o d e ~  piihllr n.s c,lll geizil uii cle ~ 1 1 1 0  cer!<i i-iirr$i~rf,i c:h.s!r?;iru 
(1~' /~C. \ . I~IL~.~S,  /?&I SP ~ ' c r i / i ~ ~ o ~ ~ d o ,  1 1 0  ~~tz.su, os ,?/t,nien/o~ d<t?nld<~r?.s clr 1irr1~1 Icl,ru, [ k ~ i o  c l ~ i f ~  0 'iribiir(1' C ~ ~ I I  

flut~.sr'ir~ i ir11i ir,lj~os!r~ oil, [ J C I I I  ~~re l i o s ,  lei11 de .ser corraidcrrido co~nc, sc de urri rnipr~sro sc I!-r:l<r.\!i, 
0 quc ~.ciit. pi)!. (li:.fzr ~ u e  "do  pclilr dei.r;7r LIC .re coii.\riiercir c,,,I(I inicgrcindo a rt..s?n,a d ~ i  1f.i / i s ,  cii". AcTC 
n." 36')/Or2. dc I(>-fi-99. Proc 11." 750198. 1.YecySo (Rcl . .  VITOR NI;NES DF ALCIEID,\) .  p0111o 6 



3." e 6." a 19." da L.ei n." 42/98, de 6 de Agosto [Lei das Finanqas Locais]) ( 3 4 ) .  

Segundo o artigo 268.", n." 3 ,  da Constituiyiio, as autarquias podem obter reccitas 
corn a gestiio do seu patrimonio e pela utilizayiio dos seus serviqos. E neste context0 
politico-constitucional que esta quest50 deve ser abordada urna vez que "o  ruder tri- 
hiltbrio  IS outros tirulares [entidades niio estaduais] niio passa do consequencia de 
uma clu(lrz concej~@a da organizaqiio politica e adrnirlistrativa do Esrado e, clrntro deste, 
da uppic, yor itma das altrrnativas possiveis relntivnnlente ir que.criiu financeira das 
comzir~itiudes descentradas" ( 3 5 ) .  

Ora. a concepyiio vigente no Estadu portuguCs 5, como e sabido. aquela que 
passa nso so pela atribuiyiio do poder aos rnunicipios de lancarern e cobrarern taxas, 
mas tarnbim pela possibilidade constitucionalmente prevista de, nos termos da lei (36). 

terem receitas fiscais pr6prias. 
A Assembleia da Repliblica pode senlpre alargar os poderes dos municipios no que 

toca aos impostos. Se o fizer, esti a dar unl passo no sentido da racionalizayiio do 
actualmente "esyui:ofrt;nico" ( 3 7 )  f e n h e n o  financeiro local (conquanto, naturalmente. 
decresyarn proporcionalrnente as transferencias do Oryarnento de Estado). urna vez 
qLte a decisiio de tributar pelos 6rgiios rnunicipais passari a ser enquadrada. tal como 
no plano estadual. pela legitiinay50 democritica do fenonieno tributirio. 

Haveri. desta forrna, urn control0 dcrnocratico, rnoxitne eleitoral, de qualquer 
aurnento das receitas fiscais, que inexiste nuin esquerna que assenta principalrnente nas 
t rans ferh ias  oryarnentais - porque niio h i  por partc dos eleitores locais urna cor- 
rcla$Zcl entre a carga fiscal estadual que suportam e a afectaq5o da rcceita quc a 
rnesrna proporciona aos rnunicipios - e nas taxas - urna vez que estas incidem niio 
sobre todos os municipes, mas apenas sobre aqueles que obtern um  qualquer benefi- 
cia traduzido na contraprcstaqao publica local. 

Mas, o que o sisteina nso con~po~ta  C a possibilidade de urn increment0 quase infi- 
nito das receitas tributirias, atravCs do lanqamento ilegal de taxas sobrc as ernpresas 
(contribuintes n50 eleitores) e do aumento colossal do rnontante das mesrnas, sem a 
contrapartida da repercussiio politico-eleitoral que se traduz na responsabilizayiio nas 
urnas daq~~cles  que tornam sernelhantes decisoes. 

('j) Sobre a autonomia f inar~ce~ra  como "p i s .~s~~po .~ to  ilci ~zutoiron!ia locrd", v. AcTC n." 631199. 
de 17-11-99, Proc. n." 245199, Plenir~o (Kel.: ARTLR ~ I A L R I C I O ~ ,  ponto 5. A. L. so us^ F R A ~ C O .  Finnn- 
fox do Sector Pdblico - 11111-odirqfio nos sub.secrores ~~?sririicin~ii~is (cirlitanlento dc ucti~ci/i,-a~cioj (Lisboa. 
AAFDL. 2003 (reimp. 1990191 N .  280 ss.. 302 ss., 542 sa.  

('i) J. CASALTA N A B A I ~ ,  0 O c i , ~ ~ r  F u ~ ~ r l ~ i ~ r r e ~ r t ~ ~ l  de Pngcir lny~osto .~ (Coimhra: Almcdina. 1998). 285. 
( j h )  Defendendo quc. nesta n~atiria.  o le_eislador fiscal "porie ir mtiis lo~ige". J. CASALTA N-\HAIS. 

"Jur~sprudi.ncia do Tribunal Consr~rucional em blatCr~a Fisc;~l". BFDGC. 69 (1903). 429: e J L SAI.D.A- 
~ I I A  S A K C ~ I E S .  "Poderes ~rihutar~oh dos rnunlcip~os e Ic,oi\laqlcl o r d r n i r ~ ~ " ,  ~ I T I . L I / I ~ ~ C I L ~ L ~ .  6 (2OOI). 117.8. 

( ' - 1  Como sc. d c \ i r r \ c u  tn i  J L. S A I  D A Y H A  S ~ h i t i t ~ .  ".A E r y r r i : i ~ t i ~ ~ ~ i ~ t i  ~ L l ~ i r ~ ~ c i [ ~ u / " ,  jornal 
t \pr t . \v j .  23 10-99. V. i,lrnbeni. rohrs isto. I ( ~ A S A I T A  NABAIS .  "F~sca l~d i l~ l r  do u r b ; ~ n ~ s ~ r ~ o " .  in 0 .Si.r- 
r ~ ~ i z ( i  t i ~ ~ ~ i ~ r ~ ~ i r o  ? t ~ . s c ( ~ l  do L ' r t ~ ~ l ~ i i v ~ i o  ( C ~ I I T I ~ ~ L I .  ,AlmecIrn:i, 2W21.  59 7s. 11i~iv1t11e. 61 n. 59, e I .  
I I 1 F P L I E I A  P e r ~ u i  T u x  1 C / I I  I I ~ I I I I I I ~ . ~ I I L I ~  20 I ~ ~ ! I C I I ~ I ' ~ ~ I ~ ( I  err! Portir,y(~/ 
I C ' O I I I I ~ I : ~  Alr~ircl~na. 2001). 7(J 

Assirn. a criaqiio de tavas que parecern ir ser pagas por empresas estranhas ao 
municipio (verernos adiante que isso 6 rnera aparencia). ao arrepio dos principios 
constitucionais, bem corno os aumentos do valor das mesmas em, nalguns casos. mais 
de mil vezes, siio urn rnodo de financiarnento das autarquias locais que se traduz nurn 
abuso ( 3 8 )  do principio da autonomia local, que deve ser controlado atravCs da escru- 
pulosa anilise dos pressupostos da criayao de cada "taxa" e dos limites i fixaqao do 
Seu montante. 

A jurisprudencia do Tribunal Constitucional que niio levar isto e m  considera- 
$50 (39) pode. perigosamente, habilitar as autarquias a agir seln norte na criaqiio e 
aurnento do valor das taxas. corn a consequente penalizayiio patrimonial dos municipes. 

2.2.3.2 - A cobertura dos custos e o beneficio proporcionado 

Entre os principios que deveriio limjtar o poder municipal de criayiio de taxas esti 
o da relay50 entre o custo do serviyo e a quantia a. cobrar pela entidade que presta 
o serviyo: o prirlcipio do cobrrrura do c~lsto (ou Kosrendeck~cngsprir~zip) (?O), que foi 
adoptado, corn algumas reservas, pel0 Tribunal Constitucional. Chamado a decidir 
sobre a constit~~cionalidade das portagens cobradas na ponte sobre o Tejo ( ? I ) ,  deci- 
diu que, e m  principio, s3o insindicaveis as opy6es do legislador (ou da Adrninistra- 
yHo) quanto a fivaqiio dos montantes das taxas. Este Tribunal so deve cnssar tais 
opyoes "sc, entre o nlorztarlre do tributo e o custo do hern ou s e r v i ~ o  presrado. hou- 
vcr ilrlln d~.cpr*opor~iio irrtc~lerdvrl - se n tavn for dr monrarlrt* marlifestamenre exces- 
3 1 ~ 0 "  (Q). 

0 Tribunal niio se considera cornpetente para decidir sobre o montante exacto das 
tavas e segue rnesrno a doutrina, hoje claramente maioritaria. que aceita que nal- 
guns casos o preyo possa ser s~~perior ao custo do serviyo: "0.r taxas", afirma o Tri- 
bunal Constitucional, "siio norniolnlt~rlre inferiores ao c~csto dos bens. Ml7.r 17d m.uz.s 
iguais a L ~ S . T P  C U S ~ O  e, art!, s~lpt~riort~s a tile" ( 4 3 ) .  Mas, ainda neste illtimo caso. e m  
que nos encontramos perante "preqos lucrarivos" continuamos a ter urna taxa. 
urna vez que, seguindo a doutrina do Professor T E I X E I R . ~  R IBEIRO,  mesrno quando haja 
preqos lucrativos. as taxas niio se "tr-ansnz~cdan~ 6'117 receita.~ parrirrlorriuis. visro cora- 

(3R) IrifTu. 4.2.3. 

(;") Por exemplo. in/i-a, 2 2.1.2.0. 
(4") D. BIRK,  S t e ~ r ~ r r e ~ . / r ~ ~  (Heidelberga: C F. bllill?r. 7000). 29: J. LANG, ' '$ 3: Flnanzverf~s-  

sungsrechtliche GI-undlagen der S~rut.irec.htsordnung". In Ste~ierrecllt Ti{~ie/Zangl~ (Colbnia: Otto Schmidt. 
1998), 51. 

( j l )  InJi-ri. 2.2.4.2.b. 
.AcTC n." 6-10195, de 15-1 1-95 Proc n." 256191. Plenirio (Rel R~tlcrrto h l ~ h o t s ) .  corn ano- 

taqio em J. L S A I . D A V ~ I A  S ~ h i t i r ? .  "lmp(~sro. ~ 3 x 3  e quant~ficaqiio de rncargos - ano ta~3o  ao ACT(' 
n " 040195. de 15-1 1-95", Fiscc). 76-77 (1')96) 0 accirdio 1-01 depoi, cit~cli, e a sun d o u t r l n ~  re:~firrnad:l 
no AiTC n " 354198 

i 4 : )  I J Ti:ixrr~. R I B E I I < ~ .  ' N o q i o  juridica dc.  tax^". KLi. 1 I7 1 IYSSI. 293-4 
(''1 A c l C  n " 351198. 
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tirzuarrrrl coacril,us, ntJrn cor~.rrir~trrn il11po.rro.r nu parre e.rcetlenril uo cu.vro, ~,istcl rilnrl- 
ter-ern o seu cczrcicrer bilnreral" (-'j). Porem, considera tarnbern o Tribunal que tera 
de a considerar um irnposto se esta for de montante "rrlur~ifesrumenre desproporrio- 
nndo" ('6). 

Tambem se tem tentado fundamentar a fixaqiio das taxas no beneficio proporcio- 
nado. Niio basta, porem, que exista beneficio para a entidade privada, corno se pode- 
ria argumentar no caso das canalizaqoes que atravessam o subsolo. 0 beneficio h a d e  
sernpre complementar, como critkrio quantificador, a existencia de um qualquer custo. 
Assirn, depois de verif ic~~do urn dos pressilpostos facticos para a cobranea de taxas, 
6 necessirio saber se houve algum custo para a entidade publica em questso. Se 
assirn for, em alguns casos. o beneficio que o particular retire dessa actividade pliblica 
custosa pode ser utilizado como urn dos criterios de quantificayiio. sopesado e com- 
parado corn esse mesmo custo. 

Nao pode e inverter-se o raciocinio, procurando beneficios e laneando taxas onde 
nao haja qualquer custo. 

2.2.3.3 - Limites de Direito Comunitjrio a criaqiio de taxas 

J i  niio C novidade a real import5ncia do Direito Comunitario no actual momento 
do Direito Fiscal ( l i ) ,  que tambern se sente. embora com lnenos vigor do que em 
outras areas. no dominio das taxas. 

0 Tribunal de Justiea das Comunidades tem desrnvolvido alguns principios em 
rnatCria de taxas. Comeqa por estabelecer um irnportante pressuposto: a qualificacao 
feita pelos e dentro dos estados de uma qualquer figi~ra tributiria e irrelevante para o 
Direito e juiz comunitirios (-l" e o que prevalece C n substdncia dos tributos, que 
devem ser analisador objectivamente. 0 principio. solidificado no caso B.&UTIAA {39), 

de 13 de Fevcreiro de 1996, mas coin origern nos casos ~ < O U S S E A V  WILMOT, de 27 
de Novernbro de 1985 e DEP~KAVIT E POCLSEN TRADING DANSK. de 31 de Marqo 
de 1992 ( j ' ) ,  6 o de qile "a qualifica~cio lie urna imposirdo, impo.rro, rmn ocr direito 
2 luz [lo direito comunircirio compete no Tribunul cie Jusrigu, ern fc~r~giio rfus cnruc- 

(&'I J .  J TEIXEIR.?I  RI~IEII(O. "No@io juridica dc taxa". R U .  117 (1985). 291. 
(Jh)  AcTC n.O 630195. de 15-11-95. Proc. n." 286193. P l t n j r ~ o  (Kel.: R I B E ~ R O  MENDES). pan- 

~ o s  40 e s ~ .  
(J:) Entre outros, J. L. SAILDAIVH-I  SANCHES. "Karmas Anti-abuso. JUI-isprud6ncia Cornunitiria c 

Direito PortuguSs: as provisdes no balanqo fiscal", in Plane(rrr~rr~ro e CorzcorrPrlcia Fiscni lrircr~rucior~nl 
(Lisboa: Lex, 21)03). passim, ninrirtie. 330 ss.: A .  S.ALGADO D E  MATOS 1 J .  T A B ~ R ~ . A  D A  G~s1.4. "0 pram 
para o exercicio do direito i resrituil;Zo dos ernolumfntos no~ariais indcviclalnente cobrados". Fi.si.aiido~ie, 
9 (2002). 115-120. 

("> Quc ~nclui os juircs n~lcionais quando acruern comr ~ u i z e s  cornuni~arios. 
('"I Casos. C- 197194. "Hni~rinc; irfld .Sbcieri fi-oriqaisr~ r71(1rifir71~, /' L)I~LJC(CII~.\ d t ' ~  x t ~ r ~ l . ~ . ~ '  , ~ ~ T ~ . L I L I . ~  de.\ 

l.ii~rrIt,.r u~7d d i ~  Fitii~ri.rc," iKfc. 1996. p 1.5051 
('"1 C-395181. Rut-lrril. p. 3759. 
( ' I )  C-2OOic)O. Colrl'!.. n 1-21!'. 

~r~ri'sticn.\ objecti1.n~ do irnpu.rifCio, ir~dependo~rc-menre rlu quallficagdo quc' lhr h ii[idii 
ern direito national" (j2). 

Daqui decorrem as seguintes conclus6es: que a qualificaqao feita por urn Estado 
C irrelevante; que essa qualificaqiio pode estar errada em face do direito interno; e que, 
rnesrno qile esteja correcta em face do direito interno, para o Direito Comunitirio 
pode existir um esquema qualificatorio e conceptual diferente. 

Para este Tribunal, o que C necessirio 6 analisar a substhcia e nZo a forrna dos 
tributos. 

Urna segunda linha de argurnentac;,To do  Tribunal do Luxemburgo passa pela 
proibiqao de taxas, mesrno que qualificadas enquanto tal i luz do direito cornunitirio, 
que contendarn com os principios basilares e liberdades fundamentais do  Tratado. 
mas que niio parece poder ser aplicivel ao caso concreto, pelo menos enquanto o 
n~ercado da igua se mantiver, de direito e de facto. nos termos actuais. 

2.2.4 - Concretizaqlo jurisprudencial de um conceito de taxa 

2.2.4.1 - Introduqlo 

E na apreciaqiio de especies tributirias concretas que a dogmilica dos virios 
tipos de tributos tem evoluido de forrna rnais cornpleta, atravCs do labor dos nossos 
tribunais, que procuram ir construindo um conceito de taxa em continuo, que se ali- 
cerce nas anteriores drjcis6es e nas opinioes doutrinirias existentes, com actualiza- 
56es e afinayoes cle alguns pontos. 

Partindo da clissica distinqao entre imposto e taxa. o Tribunal Constitucional 
tern vindo a lilnitar o poder n~unicipal de criaqao e cobranqa de taxas, exigindo o 
respeito de 11ni conjunto de principios dc natureza material para que possamos estar 
perante uma taxa e nao um irnposto. 

Estarnos. nesta rnateria, perante uma daquelas ireas do Direito Tributirio em que 
se assiste de forma mais clara a densificaqiio e desenvolvimento de principios cons- 
titucionais atraves do labor judicial do Tribunal Constitucional, partindo da anilise, e 
da decisiio de casos concretos que lhe sao submetidos. 0 s  Tribunais Tributirios, o Tri- 
bunal Central Adininistrativo e o Supremo Tribunal Adrninistrativo tern tambem desern- 
penhado urn papel de extrerna importdncia na delimitaqao das figuras em causa. Por 
esta razao. proceder-se-i tambirn a uma anilise critica de alguns ac6rdZos destes tri- 
bunais, escolhidos pela similitude dos factos ou pela relevhcia dos argumenrds para 
o caso em apreqo. 

2.2.4.2 - Tribunal Constitucional 

h'cste ponto. a an6lisz da jurisprudSncia constitucional sobre a figura das taxas seri 
feita tendo em conta algumas das especies tributarias concretas submetidas i aprecis- 

- - - - - - - - -- 
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AcTC n." 20412003. em situaclio identica, devia ser aplicado tambem no caso da uti- 
lizaqiio do subsolo para a passagem de pipelines e nao o foi. por exemplo. nos j i  
citados AcTC n." 36512003 e n." 36612003. 

No caso das condutas de agua de Lisboa, nlio se vislumbra desgaste para o sub- 
solo causado pela passagem das condutas, pelo que, tambem aplicando este argu- 
rnento. niio 6 devida qualquer taxa. 

f) 0 AcTC 11." 365/,3003 ("1 e o AcTC 17." 366/-7003 (7i) - 05 plpel~nes de 
.iMnror~rzhos 

Deiximos para o firn estes acordjlos pela maior proxirnidade que esiste entre a 
sua facticidade e a do presente artigo ('9: estk aqui em causa a passagem de canali- 
zafiies pelo dominio pliblico (viirio) municipal de Matosinhos, com a diferenqa de que 
se trata de tubos de combustiveis, o que convocou, j. semelhanfa da decisiio ante- 
riorrnente analisada, uma argumentaqlio, ou prC-entendimento, relacionado corn a 
eventual capacidade poluente ou desgastante da passagern desses mesmos ramais, 
resultante do tipo de substincia que neles corre. 

0 Tribunal admitiu, sem justificar. que solo e subsolo pertencem unitariamente ao 
dominio publico vi6rio e que pode ser cobrada ulna taxa pela passagem de qualquer 
conduta ("), argumentando, corn base em parecer junto aos autos, que a Lei das 

- . .- 

decorre pcirn o ~ltentr clu rrtrliz~i(.50 do ~ Y / I ( I ~ O  j)dhlico 171~i111cil1cii. Riil r o ~ o  do5 n~tto.r. o grill1 de ~itil i-  
dade (e ,  por isso, o vnlor dr~ tnscl) re~rrltci /~recixirnc~lrc drl rntensirlude cia t,.~p/orcr~c?o ecoiirj~~iicn darjurie 
loco1 priblico, iiferido do  t~rirnvro de bornbas de cur-6~0.iii1te riele i l l ~ l ~ / ~ d ~ . ~  1)elii enlpresci. Asrilii, in1 o-i- 
t irio trc~driz u11lcr certci rt,[)ercu.c.r~io. 1 7 0  riloritai1le tlii 1n.m dt,ridn, do gruir de irtilidode econdlnicii efec- 
trvanlel1te alciznqndo atrur,6~ du pcr-irii.~srit] cle irti/r;uqcio dc L I I I I  he111 [~rihlico, referirrtlo-se, ciiitili~. qlle i r  

e5sa ninior inte~isidade dir t~.rj~ior-aqdo crt1ncjit1il.ti rorrerpo~lde rrnla rg1tnInlei7te I I I ~ I I ~  illtensii iriili:~i(-do 
do  dot~linio publico. 

Exirte, portni~to. 110 caro dos uiitos. r r i ~ ~ c i  ct~i-r-c~.rpectii.idade relevai~te e~iirt, o tributo devirlo e o ar~io- 

ri:[i(-do conced~tla, pelo qrre esse trii~uto 6 ~lirirlu irri7n [~Lua. firinhhti 1750 P /~roceder~te afirn~ar rl~rr, 
e-ri~te rrrrrn ilegitii~lcr i11~asiTo do ouio~lo~~rrii i ~ ~ c l i ~ ~ i ~ l r i i i ~  1/11., rvccrr-I-id(].\ 1111 linlbito do .sue1 actiridode eco~ld- 
rriic.u Na verdade, o tribirto dvvidn explica-se, conlo se demorrstrorr, pcla cxist8ncia de ulna calrsa que 
P o beneficio ecorrdnlico decorrente de urna rnais irlfensu (e ,  por isso, nlais desgastante) rrtilizaqc?~ do  
dominio piiblico". C ~ I . .  ponto 3 ,  in fine. 

ACTC n.' 36512003, dc 14-7-2003. Proc. 11 " 23112002. 3." S c c p o  (Rel.:  M A R I A  DOS PRAZERES 
PIZARRO BELEZA). 

( ' 5 )  AcTC n.' 36612003, de 14-7-2003. Proc, n " 24612002. 3.' Secc3o (Rel.:  GIL G. \L \~o) ,  que C 
uma mera adcsiio i fundamentnpo do AcTC citado na nora anterior. 

('9 Chamado a drcidir sobre 3 constitilcional~dadc de nutraa normas que previam ta,uaa pol. utlll- 
za$30 do subsolo, o Tr~bunnl .  num c x o .  n3o ss pro~lunciou, pelo facto dc n5o ter sido suscltada a quer- 
t3o de cons!lrucional~Jnds norrn.itiva. Ac'fC n " 22312002. Proc 11." 28212002. 2."cc~5o (Kel.: ~ I A R I A  
F t r n ~ h n ~  P~l.kla): no outrcr, dcsidiu no sclltldn da ~nconstltuc~onal~iiacle de urna normn, constante do 
"A'r,qulrinre~~to (10 Erbeltr (le Zirus e LLCI, I I~LI . \  jlitr-<: IYY6' &a Cjmara .L.lurllc~pal do Porto, pclo vicio or@ 
nico de f a l ~ a  de ~ndlca$Zo cupressa da rlornll t i nh~ l~ tnn[c .  AcTC n " 951?_O(l?. de 26-2-?-002. I'roc 
n " 2 1Y/2001. 2 . 3 ~ r c q 5 o  (Rei : P~u1.o Mar.\ f ' l ~ r o i  

(''1 C I I  . ponto 9. 

Finanqas Locais. ao permitir a cobranp de taxas pela ocupaq5o do subsolo. "rrcorzize~:e 
a a~ltorzorniu ecorzdrnicu do  sid~solo". 

Salvo o devido respeito, o problerna reside na legitimldade constitutional do pre- 
ceito. como se veri ~ ' ~ 1 .  0 Tribunal. da existencia de dominio pliblico e de urna 
conduta, quase que retira. sern niais, a legitimidade da cobranqa da taxa, passando ime- 
diatamente para o controlo de legitimidade proporcionado pelo montante da taxa: 
como mais detalhadamente se argumentard. o fundamental teria sido questionar se 
qualquer utilizaq50 do subsolo da direito, de per si, i cobranqa de urna taxa. 

0 Tr ib~~nal  refere tambkrn que esse montante pode ser controlado pela compara- 
$50 com o custo que implicaria o transporte dos combustiveis por estrada ou pela 
ocupaqiio de subsolo privado. Tal argument0 n8o pode colher: em primeiro lugar, 
porque mesmo a utilizacZo do subsolo privado n5o e equiparbvel no que diz respeito 

oar. o argu- a custosheneficios a utilizaqiio da s~~perficie dos imoveis (79): em segundo lu, 
rnento apresentado d extremamente perigoso se transposto, por esemplo. para a acti- 
vidade econcimica do abastecimento de igua, uma vez clue poderia permitir aos muni- 
cipios cobrar taxas pela passagem de condutas em montantes pr6ximos do custo de levar 
a cada municipe, por transporte terrestre, a agua de que necessitasse. sernpre que 
necessitasse, o que seria complicado tendo em conta 0s 350 mil clientes da empresa 
abastecedora.. . 

Por outro lado, continuando coin o caso das canalizaq6es de igua ,  essa compa- 
raq5o nlio pode tambem ser feita pelo simples facto de que o fornecimento de igua 
rst5 concebido, iib irzitio, para ser feito por condutas c rarn:~i:, quc entroncam nos 
locais onde 6 efectuado o consumo. Por ultimo. n5o seria possivel. pela natureza 
das coisas. rct:~i~ls, do ordenamento do territorio, aceder aos referidos locais de con- 
sumo atrabes dc terrenos privados. pols seria impossivel esquissar L I ~ I  t r a p d o  desde 
a barragem de Castelo de Bode ate toda e cada uma das habitaqoes, por exemplo, de 
L,isboa. 

Por estas razoes, a afer i~i io do montante pela comparaqao com o preqo cobrado 
pela passagern de condutas em subsolo privado ou com o custo de transporte terres- 
tre nio pode proceder porque, entre outras 1-aziies, parte de uma inadmissivel equipara~50 
entre solo e superficie. entre dominio privado e dominio publico e esquece a natureza 
dos produtos transportados. como se estivesse e m  causa a comparaf5o entre a via 
rodoviaria e a via ferroviiria para o transporte de batatas entre Lisboa e Coimbra. 
Diga-se que o proprio Acordiio admite. implicitarnente, a pouca utilidade cconomica 
do subsolo. ao afirmar que o mesmo niio 6 afectado pelo dihmetro das condutas !"))). 

E se juntarmos este facto a urn outro, que e o cblculo do impost0 a pagar dever 
levar em conta a natureza d o  liquid0 que circula nas condutas (p roduto  petroliferos) 
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e a actividade econdmica do particular irefinagiio de petr6leo). podemos cornpreender 
como esta taxa se encontra quantificada niio na perspectiva do benefi'cio ou vantagern 
que a entidade pliblica proporciona ao particular (taxa), mas na perspecti\.a do bene- 
ficio que o particular tira da actividade (impost0 sobre o lucro). 

0 que quer dizer que, se esta jurisprudkncia vingar e for levada as suas ultimas 
e natt~rais consequCncias. os  municipios poderao l a n ~ a r  niio apenas a derrama sobre 
o IRC, que a lei prevE, mas outro tip0 de impostos sobre os lucros que presumam que 
as empresas possam ter. 

2.2.1.3 - Supremo Tribunal Administrative e Tribunal Central Adminis- 
trativo 

0 s  casos acabados de referir tern nluitas vezes na base decisaes dos tribunais 
administrativos e fiscais que se pronunciani no sentido da ilegitirnidade constitucio- 
nal de certas exacgoes tributirias - e foi precisamente isso que se passou nos casos 
descritos que mais importam a quest20 objecto de artigo. Ora vejamos: 

a) 0 5  pipelines de Matosinhos 

0 problema juridico deste aresto (S ' )  e um aumento de mais de 1000 vezes do seu 
montante de Lima taxa pela utilizaq20 do subsolo para a passagem de condutas de 
combustiveis. H5 uma semelhanpa evidente com o caso das condutas de igua. 

0 TI-ibunal entendeu que tal aumento era totalrnente desproporcionado por nzo 
resultar de ~lriia actualizapiio de pregos, por niio ter equivnlente no aumento das taxas 
para outro tip0 de condutas e por n5o aumentarem os custos para a autarquia. Per- 
passa implicitamente por todo o accirdao que as anteriores taxas, mil vezes mais bai- 
xas. s i o  vertladeiras taxas e por isso admissiveis, facto com o qua1 n l o  concordamos 
e que pelo menos deveria ter sido justificado. PorCm. a refer6ncia b inesistkncia de 
custos para a autarquia com aquele tipo de ocupapao do subsolo 6 transponivel para 
o caso das condutas de igua. 

b) As tubagens de 36s no s ~ ~ h s o l o  de Lisboa 

No caso das tubagens instaladas no subsolo municipal pela GDL - Sociedade Dis- 
tribuidora de G i s  Natural de Lisboa, S.A.. o STL4 ( S ' )  e o TCA (83) decidiram qtle as 
mesmas se devem considerar impostos corn base, entre outros. num interessante argu- 

(") AcTC.4 de 13-5-2003. Proc 11." 3i2003. SeccSo: Contcncio.;o Tr~hurirro (Rcl.: J o i o  . A X T O N I ~  
I I T r i o  Sohrt. cbls assunto. J .  R O B I ~  nt: A s n ~ - i n r .  "Tax~is r n u n ~ c ~ p ~ ~ i i  - lirn~tr< :I s uu  fixa- 
$50 (parcwr jur1~1ic.o)'. Rci~s/<i Jirridiici dii ('rbot~i.\tli~> r tlo ;ltiihi~,nic. S ! 149'1 

i") Entrc oulrdy. ALSTA de 2-6-19Oc). Proc 11." 027166. 2 "  Secfio (Rcl . BR.AA~) \o  U F  P IXHO) .  
("I AcTC.4 Jc 12-3-2002. Pri~c. 11.' 557512001. Scci.30 Crlntcnciiho Tr~hutirrri (Kei.: G o ~ c s  

( Ol<I2l 1 . 4 )  

mento de que, na iitilizapiio de um bem do dominio publico por uma concessionkia. 
"o yue se ver$ca 6 cc ocupacdo e utilizap!io de bens clotniniais para itzstalapio e 
jtncionut7rento de L L ~ T ~  s e r v i~o  p~iblico; trata-se de bens publicos yue sEo utillzados rza 
sLta f ~ ~ n q d o  prbpria de sat is fa~do de necessidacles colectivas que P n e.riste^ncia cle 
~ ~ t i z a  recle de clistribui~do de gcis natural (indepet~cletzternente da procura que ela 
verlha n ter e sern que se possa irlcliviclualizar q ~ l e m  e en7 9~1e rnedida podt'rri indivi- 
dualnlente vir a usufruir das ~~tilicle~cles por ela proporcionarlas)" (SJ). A tese que fez 
vencimento no ac6rdao constava de dois pareceres dados a concessioniria do g5s ("1, 
um deles citado no aresto acabado de transcrever. 

E desnecessirio repetir que tambim a empresa nbastecedora de iguas presta um 
serviqo pliblico e que, por isso, estes argumentus Ihe siio inteirarnente apliciveis. 

C)  A instalaqdo no subsolo de infra-~~stt-ut~trns para telecon1~~nicap7es pela Por- 
tugal Telecon~ 

Nestes casos ("1, o argument0 da inexistencia de vantagem individualizada foi 
ainda Ievado rnais longe, uma vez que nos autos est i  efectivamente dado como pro- 
\ado que o municipio efectuou actos de fiscaliza@o das obras levadas a cabo pela con- 
cessioniria. Contudo, mesmo quando exista a presta~ao de um serviqo pela autarquia. 
o que acarreta reconhecidamente custos, o facto de  niiu ser a concessioniria a bene- 
ficiar individualmente com a obra impossibilita tarnbCm qiie estejamos perante uma t a u .  
Afinnou-se qne "a recorrellte pretcnrle que existe tal sinalagma entre o pagametito dc7ssc 
t r ih~~to  e a cornpensaq&n pelas despesas cle ,fiscalizaqdo decorrente rlas obras ~jtctuaclas 
pela recorriiln. Mas se se aceita e.ristir- uma re la~do  elirecta er~tre n efectivaqdo e1e.s- 
sas ohras e a fi.rcali,-n~&o ejectuutla pela CML hen1 conlo utn acre'scitno cle encargos 
cle tnl situa@o pnr(z ( 1  CML o certo P tanzl~c'tn que aqueln ucrividatle n~unicipal cla CML 
nEn visa unlu stztisfu~do individual clo s~ljeitc~ passir'o. Assinl seiltlo o tributo filce a 
sua fit1alirlaclt~ hti-cle ser entenelido antes conlo irizpostn rnais precisarnetlte conzo ulna 
~.otztrib~~igiio especial yue tenz a natureza rle irnposto" (87). 

(Y-') AcTCA de 12-3-2002, Proc. n." 557512001. cit., ponlo 3. in ,fine. No inesrno sentido, j i  o 
AcTCA de 23-10-2001, Proc. n." 541812001, SecfBo: Contenc~oso Trihut3rio (Rrl.: J .  LOPES): "O que se veri- 
j c a  i ii ocupuqiio c ~itilizo~r7c1 dc ilol.7 dotniniu~s para instalaqcio e /irticior:un~enro de unl re ry i~o  publico". 
Este argumento lambern se encontra no .4cTCA de 18-7-2002, publ~cndo na CTF, 4@6.F2002. 275 5s. 

(45) J L. SALDANIIA SANCHES I F. ARAUJO, Purecer - iicet~qu ilc ociipn$Go du viti piiblicu (Ine- 
d~ to :  poilc.. 1995): e J.  L. S.ALDANHA S A ~ C H E S  I F. ARAU.IO, P a r e ~ t ~ ~ .  - l icen~u de oc~lpitcdo dii vlri 

plibi~ra (1112d1to. polic , 1999). 
("') Erltrr outros, AcTCX de 21-5-3002. Proc. n." 325512000, SecfHo: Contenc~oso Tr~butlirio 

(Kel.: Fo , \ j cc .~  CAICVAI 110): AcTCA de 13-7-2000. Proc. n." 325312000. S e c ~ i o .  Conlencioo Tr~bilta 
rlo (Kel.: J .  C ~ I < I ~ ~ I , A ) .  XcTCX de 26-9-2000. Proc. n." 32'1012000. Secfao Conlenc~r~$o Trihutjr~o 
(Krl : J .  C O R I < ~ I . A ) .  AsTC.4 dc 7-1 1-2000. Prix n." j406i2000. SecyZo. Cnnlcncloao T I - I ~ L I L J ~ I O  tKeI 
J COl<RL-I.A). 

I?') 4cTCA Lie 30---:001_. Proc n " 328 112000. Ss,.r;So- Conrencioso Tnhut:~ri~, (Kel. J~)sr L I A R I ~  



E prrcisarnente o que se passa no caso do exercicio das actividades concessinnadas 
uma ernpresa que distribui Bgua, tanto mais que, neste caso. niio existe qualquer acti- 
vidade por parte do rnunicipio relacionada corn a passagem das condutas de Bgua. 

A jurisprudCncia do Tribunal Constitucional em materia de taxas tem tido nos ulti- 
rnos anos desenvolvimentos importantes e encontra-se num momento de rnutaqlio. 
apesar de os acordlios o nho assurnirern expressamente. As rnutaqbes em causa s30 
perigosas pois. a niio haver ulna clam defini~zo por parte deste Tribunal de alguns pon- 
tos. continuarlio a ser admitidas decisdes financeiras. sobretudo autarquicas, que colo- 
cam em causa as garantias dos contribuintes rnunicipts. Assirn, dos acordlios acaba- 
dos de analisar. e coln relevo para o caso em apreGo, podein tira1.-se as seguintes 
i l a~6es  conclusivas: 

i) Se. por Llm lado, alguns acordiios e juizes v@m adrnitindo o rtlevo, para a 
quantificaqho do  encargo, da utilidade / beneficio criado pela prestaqiio 
publica relativamente ao particular, por outro lado ainda nho houve nenhurna 
decislio em que. de urn modo frontal. se analisassern os montantes cobrados 
e se aferissem se estes s,?o relativamente proporcionais ao custo ou ao bene- 
ficio: continuando a admitir-se suhidas astron6micas dos rnontantes a supor- 
tar pelos particulares. Porem. e sempre admitido, ainda que irnplicitarnente, 
que deve haver urn sinalagma material por parte do sujeito publico. 

ii] A inexistincia de criterios de quantiticaflio de encargos tributh-ios 6 urn perigo 
ainda maior cjuando se consagra a possibilidade de cobrar taxas por beneficios 
ecentuais ou a consagraqiio de urn sinalagma difuso (ou prejuridico). 

iii) C) acordiio dos pipr1irlc.s de Matosinhos enferma sobretudo do vicio jh refe- 
rido ("8) de admitir a cobranqa de taxas como decorrencia natural. 16,' 01ca e 
automitica da utiliza~iio de urn bem do dominio publico. sem se exercer 
um prirneiro nivel de controlo de legitirnidade atraves da indagaqho da exis- 
tEncia desse pressuposto ontologico e juridic0 (0s cabos atravessarao subsolo 
integrado exelusivamente no dominio publico municipal?; quando se prevE 
a cobranqa de taxas pela utiliza@o do  dominio pilblico es t i  o leeislador a 
"pensar" no subsolo?) e de, num segundo mornento. tentar saber se. no caso 
conereto, C possivel a cohranqa de quaiquer tributo (a passagern de cabos no 
suhsolo que se encontra dentro da circunscric;Zo territorial de urn municipio 
d6 direito i cobranc;a de uma taxa'?). 

Neste contexto. e sobretudo tornando ern considera~iio a similitude existente entre 
~i facticidadc subjaccnte h taxa de ocupaqiio do subsolo pelas condutas de 5gua ern Lis- 

boa e pelos ~~ipclirzes de blatosinhos. p o d ~  antever-se algunia resistSncia ao vrnci- 
mento dos argumentos evpendidos sobre a nlio qualificaqlio do tributo em causa como 
taxa em sede constitucional se a jurisprudencia se mantiver, n5o atendendo ao caric- 
ter niio poluente da Bgua e se niio tiverem acolhirnento os argumentos suscitados no 
presente artigo, ou outros. 

3 - A UTILIZACAO DO SUBSOLO 

3.1 - A actividade da empresa abastecedora e a inactividade do municipio 
de Lisboa 

A ernpresa abnstecedora das aguas, hoje uma sociedade anonima de capitais inte- 
gralmente phblicos. "r '  resl~o~~scivel pol- ion sisternu de proti~tcao, trurzsporte e rlisrri- 
Dllipio clue se dcseizvolve rio 1o11go de n~uis  tie 1900 q~~ilhn~etros I . . . )  e 93 mil ramais 
de ligu~cio aos prr'dios, proporc-ioilri o uDustecir?zetrto dottzic.i/icirio nzirna rireu de 
83 Krtzz que albergu ulna pop~tlacCo de 564 inil habitantes resirlentrs. (...) Abasrrce 
c-erca de 3 r~zillzdes de pessocts, de 35 c-uncclhos da rnurgenl nor-ie ti11 rio Trjo, cor- 
re.sporlder~do a arerr total abasrecida u 6917 Kln'. Marztr'rn rrluc6e.s contratcctzis con1 
cerca tie 350 rnil clientcs tiir-ectos, do concelho de Li.shoa, ondt~ izssegilra o abasre- 
cirnerlto rlornicilicirio" (s4j .  

Para levar a cabo todas as suas atribui~oes legais e contratuais. a ernpresa utiliza 
as condutas colocadas no subsolo, algumas ha rnais de cern anos. 

Olhando agora para o outro lado do bin6mio subjectivo, qua1 a prestaqao do 
municipio em rrlafiio a ernpresa, no que diz respeito i existEncia dessas condutas no 
subsolo? 

No plano dos factos, a actividade desenvolvida pelo n~unicipio C nula no contevto 
delimitado pela cobran~a de urn tributo pela pasagern de canos de igua no subsolo. Mais 
correctarnente: a actividadc do municipio limita-se ao exercicio das operaqdes dc 
cobranqa, rec t i~~s ,  de arrecada~iio do tributo. posiqHo de frui@o que nlio nos parece 
poder integrar o coneeito de contraprestaqiio Iegitimadora desse mesmo tributo.. . Nlio h i  
a prrstat$io de qualquer serviqo de fiscalira~iio, vigil9ncia ou controlo ou o desenvolvi- 
rnento de qualquer outra aetividade norn~alrnente enquadrada nas actividades de policia. 

Ora, por urn lado, o Tribunal Constitucional tern evigido urna qualquer contra- 
prestaqiio por parte das autarquias. Mais: por euernplo. no caso do saneamento de Pare- 
des, ernbora tenha cjualificado tais tributos como taxas, o Tribunal afirmou que "n6o 
.sc rlivisa ctqili, em cor~seq~tr^ncia, rlualqlier irnposifllo c.ontrib~,tivu .Tern fi~rzdurun~er~to sinn- 
la,ymcitico, ncio se tli1:isantr'o i,qualrnerzte iluulqurr imnpo.\iccio que vise lirna desrinu~rio 
tle recc~itus ronsigrzrztlas en/ pi-irzcipio a q~lalqltcr outro J t i ~  que 1/60 u sLlporia1. (e .  rle.rtca 
ponto, como jti .\e assinolor~, r~cio .se rornn r~cce,s.siirio clue as tt~-~il.s cor/.vtiti~arr~ o ~jrl.:'"- 



nlclrzro iizregral do ser-vigo realmmte prclporclor~udo) os - 011 parre c1cj.r - cu.rtos 
advirldos da uctivirl~lde rle depdsiro, remo~clo e tratamenro de lixos" 

No nosso caso, nunca C demais repetir, niio havia actividade ou custo municipais 
- apenas receita. 

Como muito bem afirmaram FRETTAS DO AIVIARAL e LTNO TORGAL. a prop6sito de 
uma quest50 n5o muito distante. n5o pode haver uma 'preren.scio dos propriettirios dos 
imdveis oneratlos [...I no serltido de qilinhoarem nos heneficios obtidos pelas con- 
cessionar-ins" i 9 ' ) .  E nZo tem sido oum a atitude dos municipios neste caso e em outros 
semelhantes. 

3.2 - Dorninio publico, subsolo, aguas e condutas 

Do conceito de rerrirdrio como elemento do Estado ( 9 2 )  e sua condiy5o de euis- 
tsncia ("1 resultaria sempre alguma dominjalidade sobre o solo, subsolo e camada aCrea, 
que cornpoem. na sua tridimensionalidade ("), esse mesmo territorio. Uma das ver- 
tentes de relevfincia do territ6rio do Estado e precisamente este ser "iinl meio ile 
ucrua@o do pocler polllico rlo Esrudo". que utiliza para os seus fins as zonas de que 
6 proprietirio ("). E neste ponto que do conceito de rerrirdrio se passa ao de doini- 
rzio pdblico. 

A def in i~ao  de rlorr~inio pliblico e a sua indefini~80 conceitual e normativa C 
uma materia dificil (y6) e susceprivel de gerar conflitos negatives eiou positivos em rela- 
y5o aos bens sohre os que recaia esta qualifica~5o. Dombzio publico ser5 assim, em 
definiyao que se vem mantendo constante h i  virias decadas. "n  conju~lto de coisa.~ 
pLi11lic.a~ e os direiros plib1ico.s que a Aclmirzistra~~rio coniperenz sobrc e1u.r". sendo 
"coi.sus pliblicas" as que "s60 subn~erirlus por lei ao rln/nDzio de unza pessou colecriva 
rli. direiro plihlico e .ruDrruidus ao conzdrcio jliriilico privarlo por ccl~~sa rlu s~ la  prirr~acial 
urilidade colecriva" (97) .  

("I AcTC n.O 1139196. de 6-1 1-1996, P r o ~ .  n." 573196. 2.Yec$3o (Rel.: BRAVO SERRA), ponto 4.2. 
("') D. F R E ~ T , ~ S  DO AMARAI. 1 L. TURGAL, "ConcessBo dr Scrviqos P~iblicos Estaduais: devern os 

titulares de prediob onerados corn servidoes de gas natural ser ressarcidos pela afectaqao de cabos de fibra 
(jptlca a telecomunicaqdes de uso publico?", in E.rrtidos sabre Cuncess6tr~ cJ Ourios Acros dct Adirtirrisrrnglio 
- poreceres (Coimbra: Alrned~na. 2002). 264. 

("j 1Ll. CAETANO 1 M. G A L \ , ~ o  TEI.ES. Maiitrol de Cic^r~ciu Poliiicct e Direiro Co17srir1rcioriui~ lrc'mp'. 

vol. I (Coimbra: Almedina. 1995 (1972)). 125-9. o territbrio "riefi~ie o cirrtbiro ile corrrper@rlciu 1 7 0  evpnqo 
do> drgBos srcprerno~ do Esrado". 

('jj J MIRANDA, "0 Territbriu", in Errudos snhre a Consriruiq20 (L.ishoa: Petrony. IYiY), 73-81, 
("1 R. ZIPPELIUS, T ~ ) ~ r i i t  Gei-ul dr  Esmrlol: (Lisboa: FCG. 1997 (lYc)4jj. I I4 
("'1 h.1. REBELO U E  S0115~. Dire110 Con.srirt~cioiict/ -- IilrroduqCo 6 reoria dii C ~ ' r ~ s t i r t ~ i ~ n ~ ! .  vol. I 

(Brafa: Livrarla Cruz. lL17Yj. 125. 
( ' l h )  Cha~nando-lhe prublrma "urcluo r corli rlilrnrro.sm.s inlpiiciig6es'. J .  3 l r i r ~ ~ u ~ .  Mcir~tini i l r  

C)~ri,tio ~ ~ ~ ~ i ~ s r i r t i c r o r ~ a l . ' .  torno 111 (Coimbra: Co~rnbm. 199s). 243. 
1"') h.1. CAET.ANO. :Llurtuni rlr I)irczin) 4i l11:tnirrr i rr !vo'~. vol. 11 (Co~nlbra. Alrnedir~a. 199 I (reimp 
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Em Portugal, o dominio publ ic~  encontra-se hoje estabelecido, em prinleira linha. 
no artigo 84." da ConstituiqSo: 

"Arrigo 84." (Dotnit~io Pliblico) 

a )  As riguas terriroriais ~.oni  os seu.~ leitos e os funclos rn[~rirzhus contig~~os. 
hem conzo 0s lagos, lagoas e ciirsos d~ dgun nnveyirveis o ~ i  flutuuveis, 
coiiz os respectivos leitos; 

b )  As canzadas ae'reas sliperiores ao rerritdrio acitna [lo lirizite reconhecirlo 
no proprierario oii supefficiario; 

c )  0 s  jr1:igos ri~iner-ais, us nascenres de Li,quas nrineroinedicinais. as nzvidnrles 
izaturais subterr61leas existenres no sltbsolo, conz e.rcepC6o clus rochas, rer- 
rL1.T cornuns e ourros mareriais hubiiualnzenre usudos nu constrll~clo; 

i f )  As e.srrarlas; 
e )  As linhas firreus nacionais; 

,f) Ourros bens cot7zo fa1 c1ass~i;cados por lei. 

2 - A lei define quais os herzs que inregranz o dotninio plihlico rlo Estuclo, 
o donzinio publico r1u.r regioes autdnoma.~ e o tlor~zinio p~iblico das nlltczrquias 
locais, Oenz como o sell regime, condi~des de 1trilizu(-6o e li~nires. " 

Esta definiyiio C tardia no actual texto constitucional. tendo sido apcnas introdu- 
zida na Revis50 Constiti~cional de 1989 ("), Deve notar-se que ern ncnhum trecho 
do preceitu transcrito se faz menyao a0 subsolo. mas apenas se delimita a parte do suh- 
solo que constitui donlinio publico: "[ol.r ju:igos nzinernrs, as ntzscenres rle aguus 
rnirzeromedicirzai.~, u.r cnvidudes nar~lrais subterrrinens exisrentes 1 1 0  s ~ ~ b s o l o  ". Estas 

formas especificris do subsolo fazem partc do dominio publico, mas n5o integra o 
dorninio publico a parte maior do subsolo composta por "mcha.~.  rerras comlrrls e 
outro.r mareriuis habirualtnente ~tsarlos na consrr~cp=io". 

A remiss80 constitucional para a lei na al. J) - seja qua1 for o conteudo da 
lei - n3o pode deixar de pressupor q i ~ e  urn conteudo nuclear do conceito de domi- 
nio publico foi concretizado ao longo das alineas precedentes. 

( O R )  A Consrituiqiio dc 1933 definin o dorninio puhlico no Titulu XI ("Do d o n ~ i r ~ t o  piiblico e pn- 
~,urlo do Esriirlo"), ern rennos muito prdximos do actual texto constirucional revisto, 110s artigos 49." a 52." 
Sohre o dominio piiblico na ConstiruiqZo de 1933 e nos d~plomas qur replamentan1 o Titulo XI, v.. rntre 
outrob. M .  CA~.II.EIRO U E  FL 'K~~EIRA.  B P I ~ S  do Uonrinio Ptiblico tf Privoiic~ do E.sri?rin (Piirrcer J (5.1.: dis- 
ponivel em: t~ttp:i/u~w.grociries.com1tnca~aleirofidomt.st.h11, s.d ). Sobre a evolu$Zo das ~onccpgors 
do dorninio publico c a infixidez terminol6gicn do conceito, por todos. J .  L. R4hlO~. O Kc~ i r r r t~  t, u 
.L.UIII~L';II Jur ic i i ( .~~ d i ~  D ~ r ~ i r i ,  ~ O S  RCCU~JUS Grolijgicus duv Pur~ ic t r l a rc  (Lishoa: Lrx. 1991). 137 SS.. 

rrrn.rir~~t?. 12(J ss. 



Niio ha don~inio publico por capricho, ou por acaso - havera dorninio pliblico 
onde se justifique uma extensso dos poderes do Estado imposta pelos seus fins (9g). 

Daqui tambCm decorre que a inexistencia de um artigo na Const~tuiqao com a indi- 
caqiio de bens do  dominio publico, ou inesmo de uma lei infra-constitucional que os 
elencasse, niio poderia ser assirnilada inexistencia de dorninio publico. 

PorCm, nem so o Estado tern dorninio pliblico. 
Como refere o pr6prio n." 2 do referido artigo 81." da CRP, a par de urn donii- 

nio publico do Estado. outras pessoas colectivas territoriais (Io0) podem ter dominios 
pliblicos: as autarq~~ias locais - o dominio publico local e as Regices Autcino~nas - 
o dorninio publico regional. 

0 don~i'nio pLiblico local resulta, assirn, da lei (Io1) - C um domitlio p~ihlico por 
arrihuic6o. Contudo, deve admitir-se que esta deterniinaqiio legal do  dominio 
publico local nao C expressa. nem resulta directarnente de um linico preceito legal. 
Resulta. sim. das atribuiydes dos municipios e do principio da autonomia patrimo- 
nial local. visivel na conjugaqiio dos artigos 84.", n." 2. e 238.", n." 1, da CRP ( I u 2 )  

com os artigos 3.", n." 2, e 11." da Lei n." 159199, de 14 de Setembro, que estabe- 
lece o quadro de transferencia de atribuiqdes e cornpetEncias para as autarquias 
locais. e segundo os quais as au ta rq~~ias  dispoem de atribuiqces quanto a rede via- 
ria municipal (Io3). 

Por outro lado, perpassa todo o diploma citado a ideia de que o pittrimonio muni- 
cipal, a sua extensso e o Lmbito dos poderes rnunicipais sobre ele est5o directamente 
relacionados com as atribuiqoes do municipio i v .  artigo 3.", n.' 2) .  

No caso em aprep .  tern ainda que se considemr o facto dc esta atribuiczo por lei 
poder gerar conflitos ('"9, nao s6 entre o Estado e o municipio, mas tambirn corn a 
entidade que vai utilizar o dorninio pilblico local (a concession5ria) e ainda contlitos 
entre autarquias locais (Io5). 

(Coimbra: Co~mbra. 199.71, 170 ss., que significa que o Erado,  sem apropnac;io, cxerce urn qualqlrer con- 
trolo sobre urn bem 

('Oil) Nestas o elemento territorio assume um papel dinda malor do q ~ l c  no E s t ~ ~ d o .  pois e o "eie- 
itieriio ~ie:fiiiidor dos inre i -es~e~" municlpais. Assim, I. k 1 1 1 : ~ x o ~ .  "0 Territorto", in Esrlirios sohre a 
Ci~nriiiuiqcio (L~sboa:  Pelrony, 1978). 76. nu estelra dc ANDRE GUNCALVES PFREIRA.  

0'") J .  G O ~ I E S  CAKOTILHO 1 V, ~IIJREIRA. Cot~~r~riiiqcio do Reprilriicir Pilri~rgiiesii At70rudn1 (Corm- 
bra: Coililhr;~, 1993). 413. V. tambeln J .  M. S-ZRDINIIA.  "Dominio Puhl~co Autbrquico. Caminhos 1'6bl1~ 
cos e Dire~to  de Proprledade P ~ I : J ~ L I " .  111 E S I ~ I ~ ~ O S  de Dir.etro do L'r6~1rii.~nio e drr Orde~rumenro do Ter-- 
1-rrijrio (L~sboa :  SPB. 19971. 416 ss. 

Oo:j "As ( I L I I I I J - ~ / ~ I ~ L I I  i oco i~  r?nz peirriii~(jt~tc e Ji1~cit7qo.~ pr(;/irios". 

(I") Isto l ud t~  ~nilependentclnenri. dc po~lel- hu\t.r ~nventirios e cadastros elaborados pel07 rll~ini- 
ci[xo\ quc (n~zro-i~ni.luarn irniivc~s nun1 prercnw dolllln:o publico m u n ~ c ~ p a l  

(I:'" CCh:imanda .I atenpiio para ehtcs contlir,h, A.  S(JI.!SA P I X I I E I R O  / &I .  J .  F t ~ < h r i ~ ~ i i s .  Con le~~rc i~  
rro /i ib' Rf .11~6o C'oi~.srrrir~~ionol (L~sboa.  A.AFDI.. lYL)Q~.  220-30 

i !'!'I Pcnsc~sc nas canal~/;ic;des que atia\e>aJrn i.;lm~nhos da irzpuchia. ou rnesrnc ~ n i B ~ e i s  dcsta. 
I Y I  I~l:raiii)u~~os dc imobeis do E t ~ d o  

A questgo previs que se nos coloca C si~nples: de quem C o subsolo onde estao 
as canalizaqdes da empresa abastecedora que niio estiio instaladas em jazigos minerais 
ou em cavidades naturais subterrineas? 

A inexistencia de uma norrna que defina o dominio public0 local leva a que se 
debs partir da definiqiio das atribui~des destas pessoas colectivas de base tenito~ial para 
se tentar encontrar a resposta a questiio. Ora. cabendo nas atribuiqdes municipais a 
gestiio, o planeamento e investimentos na rede viaria municipal, C de concluir que as 
estradas dos rnunicipios fazem parte do seu dominio pliblico: como se afirmava no 
Dec.-Lei n." 34 593, de 11 de Maio de 1945 (Ioh). Por outro lado, secundariamente, 
pode afirmar-se que os municipios tCm atribuiqdes em rnatCria de abastecimento de 
riguas ( I o 7 ) .  

Dentro das classificaqdes do dorninio publico. pertencern as estradas municipais 
ao ckjn~inio pLihlico viririo, dc circuln@o ou circulutdriu (Io8). Como C sabido. os n~uni- 
cipios tern tambCrn competCncias quanto B rede viiria de Smbito municipal. artigo 13.". 
n." 1 ,  31, a), e artigo 18." da Lei n." 159199, de 14 de Setembro, que estabelece o qua- 
dro de transfcrEncia de atr ibui~des e competCncias para as autarquias Incais. 

Desta forma, atravCs da aplicap5o do Smbito do direito de propriedade - ou da 
extens50 do direito e poderes de expansiio do proprietirio (I0"  -, alguma doutrina 
e jurisprudencia (Il0) conclueni, acriticarnente. que no dominio circulat6rio se abran- 
gera tambCm o que se encontra debaixo das estradas, recorrendo-se ao critCrio do 
artigo 1344." do Codigo Civil ("I), aplicavel ao dominio publico ex vi i l l3)  artigo 1304." 
do CC (l l3) .  

--- ~~ 

I l f ' h )  Sobl-e a evoluc;Zo das nnl-rnas sobre as redcs viirias.  v. o parecer da PGR n." 0462002. 
dc l h- I-2003. pubitcado no DK, n " 56. de 7-3-2003, 3678. 

("'-) Na clouil.lna, poi rodos, M .  ~ . A L A R E I . A  ~ o ~ i o .  ~\[ciiiut~i iio ~i i - t , i to  d r  rigi~as', v o ~ .  I iCoi~nl.ra. 
Coimbra. 1999). 192 ss. 

("'9 A csra conclusZo tem chcgado a doutnna que se debruc;a sohre este assunro, apesar da in?- 
xisr&ncia ou de quslquer referencia a uma norma . . .  Entre outros. M. C ~ E T A N O ,  M I I ~ ~ U I I ~  de  Diroro 
Adtiiit~~srrciri~,o'", vol. [I  (Coimbra: Almedina, 1991 (reimp 1973)). 9 18, A. ~ ~ E N E Z E S  CORDEII<~). Direi- 
ros Reois '5p"n! (Lishoa: Lcx, 1993 (1979)), 132-3; J .  P. F E I ~ P ~ A X D ~ S .  "Dornin~o Pilblico". DJAP, IV (+I. 
189: J .  Rontu DE ASI)R?DE, "Taxas municipais - lirnites i sua fixaqio (parecer juridicoi", Revista juri- 
ffic-11 do  L'i-bot~isnro e do Ambierrre. 8 (1997). 64: J .  COMES D E  A L ~ ~ E I D A  1 F. hZ. Lr~rEs. " 0  dominlo 
puhlico e privado das autar~llrias lucais". Purri~nonriiri~. 2 (1998), 8. 

( lOy)  J .  01 I V E I R A  ASCT-vsI\o. Direiro Civil - Reais' (Coimbra. Coimbra. 19931, 182. . 
7 4.2.f. (Ii") Fa1 C flagrante no caso do\ pipeiine.~ no subsolo de hlatosinhos, j b  citado, siiprc;. - -. 

( I i 1 )  Artigo 1344." (Limites rnarcrials) - ' .l .  A propriedodr dos inioveis obrunge o r.;i)izqo at'rrrl 
cot-respondenre i2 sirj)erjiCic,, 6en1 coma o subso i~ .  con? riiiio o c711e neies se  conrt+n e 1160 rc i e~o  rirsin- 
regrcidr~ di, doniit~ic. /lor lei ou negcicro jirridrco. 2. 0 projirisrlirio 11nc1 pode, rodavio. proibir 0.5 ncro.\ 

d r  rrrceirr~ iji~i., ijciu airurii oil pi-ofuiidirii~d~. 11 qirt. 12rn illgar, rldo hiiju rrzreresse m i  iinpe~fir" 
("'1 E. naiuralrnente. mesirlo que esrc altigo faltasse. Aasiln, F PIRES nE 1.1hlii / 1. AXIL N L S  

' V ~ R E I  .\. C',~d:yc Ci~. i i  :\i~or~ldo'. vol. I11 iCo~mbra. Coimbra. 1987). 90. 
( " ' j  .Ar-rlgo 1304" (Uominio do Estado c. de outras pessoas colectivas puhlicas~ - "(7 dc~inhio ei~ls 

1 1 l r ~ c 1 i  pertdn'f'nte.~ or) Esiadil (11, a qiitri.syuer. oirrr-us pc.\soos ro1ecrri.ci.s pdbli(.ils esrc: r?uoitrrrnrr AllJt'irO 1 ( IF  ci~.s[~o.sr~Gt~.\ d e ~ r t ,  ( , I , ~ I Y ~ ,  ~ , I ! I  iird11 o yiic 1160 J i ~ r  t~xp(~crorrrierire t - e g ~ i / ~ u f ~  e trGo ctjrir?~urie u ntl!lirf':d 
/~i.6[1rici d<r(/;icit, d(~rri;i~io" 



hlas os poderes do proprietario em relac50 ao subsolo n5o szij os mesmos que os 
que se encontram assentes en1 rela550 a propriedade da superficie. Longe vai o tempo 
do senhorio absoluto e imenso sobre o subsolo - da propriedade "qui donzinus c.rt .roli, 
doininus cst usyue all coel~~i7z et ~ s q ~ i c  ad inferos" (/I4). Hoje, os poderes sobre o sub- 
solo n5o s2o vistos sem qualquer referEncia B utilrdade desse mesmo subsolo, nem 
nlesmo quando esta em causa o conflito entre propriedades privadas. como bem mos- 
tra o n." 2 do citado artigo 1334." do CCI que, como afirma OLIVEIRA ASCENSAO. 
consagra a f u n p o  social da propriedade. n3o se aceitando assim "poderes de expan- 
s(io que tzGo rorrespot~dnrlz ,jii n t~etzlz~lril itzteresse colectivo" (115).  

Por maioria de raz5o. o dominio dos municipios sobre o subsolo incluido no 
chainado dominio pilblico circulat6rio ha-de ser caracterizado apenas pelos podet-e.s 
nrcessarios a marzter a ~ltili~iade resultante de.rse mesmo dominio: a circulaqiio de 
pessoas, bens e informa~5o ([I4). Numa primeira linha. depara-se, naturalmente, com 
urna possibilidade de afectapo do subsolo a esses mesmos fins circulat6rios: os tuneis 
rodoviarios e ferroviirios? ou mcsmo a pori.50 de s ~ ~ b s o l o  normalmente ocupada pela 
passagem de canalizaq6es e tubagens de apoio a infra-estruturas circulatorias (cabos 
elCctricos de sinalizaq2o do trafego rodoviirio e fe~~oviario.  passagens subterrjneas de 
peoes, t t c . ) .  

Numa segunda linha. pode estender-se o poder dominial local no subsolo sernpre 
que, supletivumente, o municipio deva assegurar, por qualquer meio e dentro das suas 
atribuic;6es, a protecc;Zo dos interesses circulat6rios, impedindo actuac;Ges sobre o sub- 
solo q ~ i c  ponham eln causa esses interesses: por- exemplo, a construqjlo de valas que 
prejudiquen~ o pavimento de urna estradu. 

O que nao pode defender-se C L I ~ I  donunio publico local ilinzitndo e nhstrircto sobre 
o subsolo; quando este nern sequer existe no rimbito da propriedade privada. 

Assim, qunndo inexista este nexo entre necessidade de fazer valer atribuiqoes 
nlunicipais no subsolo. o dorninio da pessoa colectiva em causa ha-de ser de alguma 
forma rnatizado. 0 subsolo das ruas de Idisboa nZo pode ser, em termos de extenszo 
dos poderes do municipio. equiparado ao palco do Teatro S. Luiz ou aos terrenob 
municipais onde se realizou o concerto "Rock in Rio". evento curiosamentc isento do 
pagalnento de  qualquer taxa pela autarquia ( [ I 7 ) .  

A extens50 lirnitada dos poderes sob,-e o subsolo da Autarquia acresce urn outro 
facto: pelo que foi dito em re lac;,?^ ao dominio pilblico, as situaqbes juridicas dorni- 

( I i4 )  NJS palavras de OI . IVEIRA ASCENSACJ. xnlelhante concep$iio, prcsenrr alnda no Codigo Civil 
dz 1867, de "rlm rscliisiivo (ie ocupaqcin do .role 'ern toda a sua profundidade, toca as raias do absurdo"', 

J .  O L I L E I R A  A S C E N S ~ O .  Dir.cilo Civil - R P O ~ S ?  (Coimbra: Coimbra. 19911. 184. No mesmo sentido, 
I\.1 F I .  1\.1ES01:17i. U I ~ P I J ( J . S  R I ! I I I S  - Siui?l~irio.s i j t i ~  !I(-6e.s uu C L I I - . ~ , ~  de 1966-67 (Colrnbra: polic.. s d 
( 111671!. 138. n. I 

' I  J I I R  A D r  I - KC~(ii.si 1(:<11mhri1. Co~rnbra. 14'13'1. 184. 
( ' " J  SesrLl linhn de argulnenld;;h, v. ji J R O H I ~  DL .A\DR~uE.  "'raxah rnullic~pa~s - li1111ies 3 s ~ a  

I . I \ : ~ $ > o  (pilreccr jurid~co)". Rc~i~i,s~u J~iri(1icu do L'~, 'I ,IIZL.SI~IU c >  (10 .41?1111t,11rt~. 8 (19971, 74. 

( I 1 ' )  Por exernplcl. Jornnl ''0 Publico". ti< 12 ilz Xlaio dr  2004. 

niais locais resultam das atribuiqoes municipais concretas - onde nrio haja atribuic;des 
ou competEncias, n5o se justifica o dominio public0 local. Ora, estes dois argumen- 
tos concorrem, es t i  bom de ver. para a mesma ideia: para que haja o exercicio de urn 
poder pliblico autarquico sobre o subsolo - e a cobranqa de uma presta~5o pecunii- 
ria pela passagem de um can0 subterr5neo C um exemplo tipico de exercicio de 
poder ... - deve haver urna justificaqzo finalistica fundada nas atribuiqoes &a pessoa 
colectiva em causa (lI8). por um lado, e por outro, na concreta necessidade de esten- 
der os poderes exercidos superficie at6 B camada de solo subjacente. 0 poder de 

extens50 n5o C livre e abstracto. mas funcionalizado. 
N5o se esqueqa o que se disse: a consagra~jlo do subsolo normal ('I9) como 

integrante do dominio pliblico, neste caso dominio publico local, n5o resulta de 
nenhuma ideia aprioristica daquilo que deva integrar o dominio publico, nem tao 
pouco, directamente da Constitui@o ou de qualquer preceito legal infra-constituciond. 
A Constituiqiio C,  em rela~rio ao subsolo, extremamente cautelosa, recortando deste os 
elernentos que. por critCrios de raridade ou valor econ6mico. devem integrar o domi- 
nio pliblico. Estes aspectos apenas confirrnam o que antes se disse sobre a necessiria 
especial justificaq50 da dominialidade sobre o subsolo. 

H i  ainda um outro tipo de problemas: o dorninio pliblico de circula~ao e, pela natu- 
reza das coisas. altamente mutavel em virtude das necessidades de corrigir e alterar tra- 
q d o s  de estradas, construindo novas or~de niio existiam e passando antigas vias a 
integrar terrenos privados. Todas estas vicissitudes, que ocorrem com alguma fre- 
quEncia. teriam algum reflex0 nas condutas da Bgua, a tudo alheias? N2o faz sentido. 
E nZo faz sentido porque a integrafjlo do subsolo por onde passam as canalizac;6es de 
6guas no dominio pliblico local resulta de um percurso 16gico de rernissSes que n2o 
tEm em conta a verdadeira nafltreza das coi.ras. Por isso, ern Franqa, a doutrina vem 
admitindo que o subsolo de urna estrada - esta indiscutivelnlente integrada no domi- 
nio publico local - possa ser afecto a outras utilizaqGes (120). 

Admitir que uma pessoa colectiva pfiblica C dona de todo o subsolo dos seus 
irn6veis e estradas corresponde a urna visjlo "mitoldgicu" do dominio publico. nas 
palavras de JOSE PEDRO FERNANDES, baseada em ideias "aprt~s.cadasn e inexplicavel- 
mente consolidadas ( I 2 ' ) .  Em contrapartida, opini2o oposta pode basear-se na obra de 
LOBAO, de 1825 ("'), e em abundante jurisprudCncia francesa de 1900 ( I z 3 ) .  

( l L R ' I  Em Espanha, a fun~iio ~ u b l i c a  6 urn rsqu~sito de qua l~ f i ca~ao  dos bens como pliblicos. Entre 
outros, M. R. GARIJO,  Tusas locales (Miirzicipales y provir1cinles) (Edersa. 2002), 43. 

(11" Excluindo-se aqui o case da existencia de bens preciosos. jazigos, nrinas, etc. 
( I 2 " )  V. a vast2 doutrina citada em A.  R .  QI:EIRO i J .  G.  QUEIRO. "Propriedadz puhlica c Direitcls 

Kcais de uscl publici7 no dominio da circuia$iio urhana". Dirriro r Jii~riqo, IX, n "  2 (1995). 266 Ss. 
( I 2 ! j  J .  P. F E R S A N I X . ~ .  "Dominio publlco - n ~ i t o l o ~ i : ~  r realitlade", RDES, XX. n o  I (1973;). .73--1. 
(I:') M .  D .A. E. S. L.Ooio. Noios de U,'w Prociico, e Critica,~ Addiqfiec, llu.\rrciq6es, e Reniissfic? 

bol. 111 (Lishoa: lrrlpress%o Regia. 13251. 3.4. v. aincla 43 ss. 
( I 2 ' )  L.  BER.VAIID. L ) L L  Droir de Propr~irt; de I'Eiar .sur lcs Bie11.3 du Dom(rine Public- (Palib: KCCUCI~  

Sirey. l i > l O ) .  197-7-00. 



Rcfira-se ainda que ~ ~ n i  dos indices de dornlnialidude normalmente apontados 
pela doutrina e jurisprudgncia 6 o do uso p~ib1ic.o. 01.3, este falta na totalidade no caso 
do subsolo municipal por onde passam as canallzaq6es rnunicipais. Na verdade se ha 
caracteristica geral. natural, do subsolo 6 o set1 rziio-~iso, pDblico ou privado. 

Por outro lado, em termos econ6rnicos. o subsolo n5o se pode equiparar ao solo 
d ; ~  superficie. Embora em trrmos grofisicos o subsolo tambkrn seja finito, em terrnos 
de utilidade ele 6. ainda nos dias de hoje, vastissirno e subaproveitado. Aqui nem sequer 
podernos ter a c l i s s~ca  ocupaq5o de espaqo municipal por unla empresa: enquanto 
que o espayo da superficie tern todas as caracteristicns de urn bern econ6rnico - urn 
bern escasso. corn usos alternatives - o espaqo subterr9neo util e um espaqo artifi- 
cial criado. nlediante um elevado custo, pela empresa ahastecedora. 

E. por isso, um hem com natureza diferente do solo nlunicipal. existindo por 
esta razao urn Lirnite intrinseco h t r ibuta~ao d o  seu uso. por meio de uma taxa. 

Xao h i ,  neste caso, qualquer s e r v i ~ o  da autarquia nem qualquer problema de 
poluiciio ou outro para o subsolo resultante do liquid0 transportado nas condutas 
que inipliquem unia onera550 contributiva (a qual. mesnlo que assim niio fosse. difi- 
cilmente cairia no conceito de taxa). 

Para finalizar. pode ainda convocar-se o servifo pilblico prestado pela empresa, 
de abastecimento dc igua. Este a r ~ u m e n t o  e cornplenientar a0 da necessidade de 
uma especial utilidade do subsolo em causa para a cobranqa do tributo: niio s6 neste 
caso rlZo ha, pelos dados disponiveis, qualquer utilidade para o municip~o no quadro 
das suas atribuiyhes do subsolo pol- onde passani os canos, como. por outro lado, a exis- 
tgncia das canalizac6es 6 LIIII pressuposto da presta~50 de um serviqo de iltilidade 
geral por parte da concrssioniria (12j). 

4 - A "TAXA" COUKADA PELA PASSAGEM DE CONDUTAS NO 
SUBSOI~O E os SEUS DESTINATARIOS 

4.1 - Estrutura juridico-normatha 

A "Tabela de Taxas c 0 ~ ~ t m . s  Krceiras n/ll(nic.ij~clis plir~z 2004" do Municipio de 
Lisboa prevE no n." 2 do seu artigo 23.", soh a epigrafe '.equipamento das con- 

Relernbre-se a passagern do Tribunal Consrirucional no ponto 10 do  j d  c ~ t a d o  AcTC 
n." 3h517003. de 14-7-2003. Proc. n." ?11;7_0t12 (Rel.: h l ~ n r ~  nos PRAZERES P I Z ~ K K O  B E L . ~ Z A ) ,  sobre 
comburtive~s " (1  l,c~t-cic~cir. porP17i, e que triio se v i  po r  qlit rci.-jo r q ~ i r  o nlalor oLr menor volurlle dus 

cot~dti[ti.~ /rci-~it> ~ , c r i ~ . > ~ i t -  t~i~rtot- i111 uit2tior prejlr;:(~ par<[ u c f r c i ~ / ~ ~ \ ( i , ~ .  utti(r ve: ric1.j sc, etzco171r~1rn rlu 
~r i i~ \o Io ,  tnc~t.\ ~ ~ i ~ t r j ~ ~ t - t i ~ ~ ~  ~,11111 L , > ~ I  d~~retririrr~r~60 wr112. pot-l~elr[Lrr~l. rele1,6ticr(r do /iorure:u do l;~,~iido 
( . IJ~I / !</O no.\ IYIIIC/ : I I<I \  t r ,~~i~c( id<~t~t i~t r te  /lot. pcrmrrlt: pfjr e s ~ u  IVI[I .  i lr \ i i~r?~i;r l;q~~i(fo.i . s r i s cc~pr~~~c~r~  de PI-e- 

j ~ N i l f ' i I I  11 ~ O / O  i/'iir rrrelil jio/rit'~ric~, r etlr nlnior ou rtrrtlor ariru, pnr  t . tr ,rr~p/~i iiris cjur t i~io i~ 7 0 0  '' 

f b ' ,  ,\i~urllzrito u i ~ l ~ z a d o  p c l ~  jur~\prutlencia nos case\ i ~ t ~ d ( > s  .i~ipt-ir. 2.2.4.i .h c c. 
i '"I Ecltral n " 112004. dcl tbe~.~~cdo n " 02!.Ah1L1300~1 crii 2004-1-6. \uplemc.ilti) JO Evlctiin hlurll- 

c rp.~! 11 " 5 10. dc 2004- I > ,  l i f )  ( 2 1  ,I 1 1 0  ( 5 0 ) .  enrr,ld,~ em btpor a 2 0 0 4  I 9  

c.esrloniiriilr &s serviqo.~", o paganlcnto de urna quantia n5o definidn ( I:') pclr con- 
dutas de agua (por metro linear ou fracqiio e por ano), dependendo de o diirnetro ser 
ou n50 superior a 20 cm. 0 citado artigo encontra-se inserido sistematicarnente no 
.'Ca/~itulo 111 - Oc~ipa@o do Ka PU~IICLZ ", na "Secqno 2 - Mobiliririo e Equipanlenro 
L'rbizr7o ". 

A comepr .  uma breve nota para referir que as condutas existentes no subsolo de 
Lisboa niio parecem subsurnir-sr a urn conceito de mobiliano e equipamento urbanos, 
seja ele qua1 for. Em segundo lugar, a integrafiio sob a epigrafe de " o c u ~ ~ n ~ d n  do via 
puhlicu" adniite expressamente que todas as taxas ai  incluidas estiio pensadas para a 
ocupaqiio da via publica. conceito que se refere claramente a superficie d o  solo, uma 
vez que nem corn a maior generosidade se pode considerar como via publica o sub- 
solo de uma estrada municipal. 

Todos os tributos cuja legitilnidade se discute constam sempre tle uma previs5o 
corn caricter normativo. Independentemente da sua admissibilidade em termos juri- 
dicos. a descriqao da espCcie tnbutiria que se pretende analisar encontrar-se-a, em todos 
os casos, num enunciado formalmente norrnativo que Iht: confira o minimo de iden- 
tificabilidade como tributo. Contudo. os elementoh nornlativos quanto i incidincia 
podem ser de urn modo proclamados na lei r rrvrlarern-se de outro modo na pritica. 
devido a0 inevitli~el funcionamento das regras economicas. norneadarnente das leis de 
rnercadu. 

.";a legislaq5o corn acentuada incidencia economics. os seus cfpitos muitas veres 
subvertem unl ripe que. rio texto d ; ~  lei, parecia de contornos sufic~enternente definidos. 

4.2 - Funcionarriento econoniico 

4.2.1 - 0 mecanismo da repercusslo 

Na questZo da qualificaciio e posterior adrnissibilidade de ~ ~ r n a  qualqucr figura tn- 
butaria. deve ser tomada em consideral;?io a totalidade da realidadr q u r  rnvolve a 
simples previsao legal de urna pres ta~so  pecuni5ria a favor de urna entidade pilblica. 
0 s  efeitos econ6micos dos impostos s5o estudados, nomeadarnente, pela economia e 

(I2') Segundo a Tabeln. a quantta encontra-sc ~ndcfinlda. uma vcz que o "valor ncr1itrliz6ve/ etrr , f in-  
iCoii[> e.\rubelecirlo nos n.'.' 2 c 3 i1~1 cliii~si~lu ,ieglr~rilcr d ( ~  Atieritin no Prorocoio d r  12 cie Jntierro de 11142 
c,~irrt (7 C;\.ll. e a EE4L celebrada ern 1995/05/31 e lu~ificndti prlo Proposrn n." 400/95 cipr-ov(tdn em rru- 
tiijo ric, C ~ i t ~ i u m  de 1995/07/26". Apesar de estarmns perante urn caso especifico - norneadamcnre 
pelo facto de nao nos parecer existirern outros canos, nem nutras cuncessionirias utilizarem o auh5olo para 
canal~za$ilc, dc dgua -- somos de parecer que a n5o publicrr.q;lo do valor de urn qualqucr tribu~n rnunt- 
c1p.11 e tncorl\rttuc~on:il por \ic)Id~5o do p r~nc ip~o  da p ~ r h l i ~ ~ d ~ ~ l c .  LIDS I I T I ~ O S ~ O S .  dccorrerl~e tlo prtncipto 
Jrr I e ~ ~ l ~ d a d t .  triburar~:~ con1 aplicacZo tarnbllln a T ~ ~ u r a  da\  I:I\.IS. i on l r  acr~1n;2o rrlbuta~ 1 2  puhItc:i 
-\ p<r?\~h~lid.lde de se a h r ~ t  sc o rnonrantc de uma Laxa c. nornc.aJ;~mente. rnan~fc~rari~cnrc dr.\p~npor- 
C IO~<IJ I I  etn reIac;io ao custo. por cuernplo. de um servlco rxtgr ,j publtcira~51~ - como n& 11crn,11\ 
' t a ~ a a "  dl,.; elcmentos quant~ricadorec. 



pela teor-ia fiscal (I2$). Neste contexto. torna-se necessirio analisar as consequCn- 
cias economicas de urna qualquer exacyiio pecuniiria, norneadamente saber quem na 
realidade paga a quantia en1 questso. 

A taxa de ocupapio do subsolo cobrada pela C5rnara de Lisboa 2s ernpresas pro- 
prietirias de condutas de igua configura o exeniplo tipico de tributo em relay30 ao qua1 
se poderi verificar o fen6rneno economico da repercussEo do inlposto (I3O). 

A elasticidade da procura, ou seja. a "sen.ribilidade dn quantidade procuradn de 
urrl bem as variac6es do p r e p  do hem, mantendo-.re o r-esto cor~star~te" (I3[),  ou, 
rnais precisarnente, a sua pouca elasticidade faz, neste caso, corn que haja urna rnaior 
repercussao do irnposto no consunudor devido ao principio economico de que " o  dn~ls  
[burde~l] do ir7lposto 6 diridido oltrcJ o 1,erldedor e o comprador nu rnedida da ratio 
da elasticidade da oferta para ~1 elasticidade da procura" (I3?). E m  inercados irnper- 
feitos este fenorneno verifica-se igualrnente, corno nos casos de monop6lio - em 
que os preyos sobern na rnedida em que a ernpresa rnonopolista possa ainda fazer 
uso do seu poder de rnonop6lio e ainda niio esteja a obter o preyo mais alto 
possivel (atraves da ocupa~iio da mairn~ltn profit position) - e tambem nos casos de 
oligopolio. na rnedida em que seja expectivel que o aurnento de preyo induzido pela 
introduyiio do tributo ou pelo seu aurnento seja seguido pelas outras ernpresas forne- 
cedoras do rnesrno bern 

So excepcionalrnente a repercuss30 se r i  irnputada no lucro da entidade que 
suporta em prirneira linha o tributo: a tendencia ser6 a de que havera apenas repercussiio 
regressiva na rnedida em que a possibilidade de regressao da procura o exija e ape- 
nas at6 ao ponto em que, no novel contexto, a procura e oferta se equilibrern de 
novo. Deve tornar-se sernpre em consideraygo que este ajustarnento da oferta, pelo valor 
dos irnpostos, 6 ainda rnais visivel nurn rnercado irnperfeito corno o da igua. 

No caso em apreyo. sera0 previsivelrnente os consurnidores de igua a "nrcar 

("9 Por todos, G .  SCHMOLL)ERS 1 K.-H. H ~ N S M E Y E R .  Allgen~eine Srerrerleh~e'(Ber1im: Duncker 9i 
Humblot. 1980). pn.s.si~t~. 

(I2') S~mpletmente ,  saber "who pays". como perguntam R. M U S G I ~ A L E  I P. MUSGRALE. Public 
F l ~ ~ a n c e  in Theory and Procrice5 (Nova lorque . . .  McGrav. Hill, 1989), 269. 

( '3")  Sobre o feniimsno da repercuss5.0, entre outros, A.  L. SOUSA FRANCO. Fi~ranqas Piiblicos e 
Direiro F i ~ ~ o ~ ~ c e i r o ~ ,  vol. I1 (Coimbra: Almcdina. 1992), 213 ss ; J.  J .  TEIXEIRA RIBEIRO, Liqiies de 
F i ~ l a n p s  P~ibi ic i i~ '  (Co~mbra: Coinibra. 1995). 381-396; J .  L. S A L D A ~ H A  SANC~ES, M a n ~ a l  de Direiro Fis- 
cal' (Coimbra: Colrnbr-a. 20021, 135; 1. CUALTA NABAIS, Direlto FISC~IJ~ (Coimbra: Almedina, 2003), 
42-3. 251. 

(I3') P. S A ~ ~ U E L S O N  I W. NORDHAUS. E c o ~ ~ o n ~ i a ' ~ L i s b o a  . . .  McGrafi H111, 1993 (1992)), 78. V. tam- 
bem J .  SLOMAN, ECO~OIIIICS' (Nova Iorque . . .  Harvester Wheatsheaf. 1994). 67 ss. 

(I1') R. MLSGRAVE I 1'. MI!SGRA\~E, Pirblic F i r i c ~ ~ ~ c e  in Theol-v c111i1 Pracf ice5 (Nova lorqus . . .  
McGrav. Hill. 1989). 253 

(I;') Sobre 0 s  prey05 e m  rnonophlio. entre nos. P S o a ~ r s  ~ . ~ . A R T I ~ . . ~ z .  E C - ~ V I ~ I I I I ~ ~ I  Pol i r ice~~ (Coiln- 
h r ~  ,Almcdina. 1995). 64.7 s \  

( I : . ' )  R .  41r S G I I A L F  I P. MLSGII.\LI.. Piihlic I ; I I IUI~I . I~  111 Tlici~r? n ~ i d  Pracrices ( N o ~ a  Iorque. 
blctirav. H11l. 1989). 265-6. 

(I") J .  L. SAL.LI.\WHA S.\&\.CHLS. .M(i1:u(11 d/s I)~~-eiri> F'iri~111: ico~mbm. Cnirnbra. 2002). 297. n. 13 

corn a pr-oporqtio tnaior- da carga trib~ctaria" Lima \ e z  que estamos perantz urn 
rnonopolio publico com constrangimentos quanto aos preyos que se cobram actuando 
sernpre coin dCfice e com um preyo minirno. 0 que h i  em cornurn com o rnonopo- 
lio e o dominio do preGo. Por isso, uma subida de encargos equivale a um rnaior sub- 
sidio ou a preGos rnais elevados, pois n5o existe uma rnargem de lucro qiie permita 
absorver ulna parte razoivel d o  aurnento dos encargos. 

4.2.2 - Repercusslo, ilus5o tributliria e legalidade fiscal 

Tendo em consideray50 o qile se disse sobre o rnecanismo repercutivo dos tributes. 
pode rnesrno afirrnar-se que o esquerna rnontado pelas autarquias "6 facil. 6 barato e 
d5 milhdes": deparando-se com a irnpossibilidade de, no panorama actual. lanyarern 
irnpostos. viranl-se para urna presa facil - as ernpresas prestadoras de se rv i~os  de uti- 
lidade geral !I3'), que niio podern fugir a urn tributo que e l an~ado  insidiosaniente sobre 
algo que j i  cxiste e que n3o pode deixar de existir: os canos no subsolo. Estas 
ernpresas aurnentariio os preGos cobrados pela Q u a ,  na proporyao desse novo tributo, 
na medida ern que as leis econornicas do rnercado e o enquadramento juridico da 
sua actividade o permitam; os consumidores de Q u a ,  colectivos e privados. iludidos 
e sern alternativa, pagariio, nas S U ~ S  fact~ras, o tributo que seri depois entregue 5s auta1.- 
quias. 

Surge, assim. sob a forina de taxa. urn irnposto local sobre o consurno de igua. 
de facil e certa cobran~a ,  sern us custos sociais e politicos do rnesrno. 

Quais sZo as consequCncias juridicas dn repel.cussiio deste tributo? 
Naturalrnente que o facto de estarmos perante urn tributo oculto e que 6 directa- 

mente repercutido nos consunlidores de Bgua. rnesrno qne parcialrnente, hi-de ter 
algurnas consequEncias no plano do direito. 

Em primeiro lugar, urna t a u  ou irnposto ocultos niio se podern considerar cons- 
titucionalmente admissiveis por violayiio do principio dcr legalidnde fiscal. Corno C 
sabido, uma das funy6es do principio da lsgalidade C a garantia de publicidade do fenu 
nieno decisorio e do seu resultado ("9). Ora. se US contribuintes siio onerados por exac- 
y6es tributirias das quais desconhecern a existCncia e que, para rnais. lhes s3o cobra- 
das de urna forrna que n3o lhes perrnite conhecer ou suspeitar dessa existencia. os 

( "0  Que 6 o que se passa nos casos em que a oferta C mais e l js t~ca  do que a procura. c n h o  afirma 
F. ARA~:IO, Jnrrod~cqrio a E c o ~ ~ o ~ i ~ l a ' ,  vol. I (Cotmbra: Alrned~nu, 2004). -376 

(I1') Sobre este assunro f o ~  muito claro o TCA. "por oirrro lildo, 6 it1ey~iir,oco qice n IPC~~I -en t r f i .~ou  
i i ~  r a w s  a t e ~ ~ d e ~ ~ d o  il elel~ada re~~mhrlrclade qile a recorre~ire ( e  oirr,zir c u ~ i i j ~ c i ~ ~ h i n . ~  do I I ~ ~ S I I I O  r a ~ n o  de 
ocrii~idude) airfee,r ~ C I  rLrn acriridade. procurando riin~blm obrer conipnr.sii(~Z(r por rssr ~norivo. Proci~roii-se. 
pol i~ . \o .  lisclr a s  raxcis, niio arenelr~rdo uo clrsro do srrvICo 171a.c p ~ i ~ ~ c . i / ~ i ! l  e e.rclir~iver~i~entr devido no 
be~~efCc-icir~ ecv~ io~n lco  yiie (I Shell rerirci do,s co11i11rios i r~~ /~ l i~~~ i~c , i i : . s  11i7 ciihco1,r I ~ ~ L I I I I ~  ipul". AcTC.A 
de 13-5-?On?, I'roc n " 413003. Secyjo Contenclos~i T r~hu tu r~o  (Re1 J i ~ i c ~  . ~ , \ T O ~ I I I  \ 41 F ~ T F  - I ~ ~ I < I I A O ~ .  
al hi do pon[n h. 111 fi11i. 

( ' ' K ~  E n ~ r e  lunloh \outros. J h l ~ ~ ~ h ~ a .  "A compettnc~a legislaliba no domi1110 dos ~lllpo,to\ c a\ ch,l- 
inladah rccciba\ ~ ; I ~ ~ ~ I \ c ; I I s " .  RFDI.'L. XXIX 11988). 13-4 



contribuintes - corno destinatirios de normas - n50 podem evercer um c o n t r o l ~  
de racionalidade, eficihcia, proporcionalidade e mesmo de legalidade em relac50 a urna 
decisiio financeira. Mas C tambem uma flagrante viola@o do principio da legalidade 
fiscal, uma vez que uma das suas conhecidas funqbes - e que esteve na sua origem 
hist6rica - e a de garantir a publicidade (13'). 

Semelhante esquema representa uma fraude i constituiqao fiscal e financeira. 
A niio ser que se diga, como LOPES P R A ~ A  em 1879, que " i~o  estado de abatiivento 
em que se encontru o nosso paiz, similhante prerogativa P de pouco nlornei~to" (I4()) . . . 

Em segundo lugar, a repercussiio do tributo nos consumidores de igua pode vio- 
lar o prirzcipio du cczpucidacle coiitributiva. Com efeito, uma decisiio niio estadual cujo 
efeito C onerar por via de um tributo o preqo de um determinado bem C capaz dt: sub- 
verter o sistema estadualmente concebido de imposiqoes tributirias que se presume ter 
sido racionalmente arquitectado com base numa escolha ponderada e equilibrada dos 
indicadores de capacidade contributiva fiscalmente relevantes. Ora, se por via de 
uma actuaqiio de um municipio, sem qualquer cobertura legal, o consumo de um bem, 
para mais com as caracteristicas especiais da igua. 6 tributariamente onerado, entiio 
temos, neste caso. uma diferenciaqiio entre rnunicipes, tanto vertical (em comparaqiio 
corn concelhos nos quais niio e Innqada esta "taxa" (I4')), como horizontal (maior 
relev8ncia do indicador de capacidade contributiva corIsumo em relaqiio, por exemplo. 
ao pati-inzdnio) 

4.2.3 - Fraude a lei ou fraude a Constiiuiqlo? 

E bem sabido que, com o modo corno actualmente se distribuem os encargos 
tributirios, a possibilidade de defraudar a lei com mnnipu1ac;io das formas negociais, 
por parte do sujeito passivo. tem que ter um obsticulo legal. sob pena de os princi- 
p ~ o s  de distribuic;io dos encargos tributirios entre os contribuintcs serem inteiramente 
subvertidos. 

Por isso. veio a Lei Geral Tributiria, por meio da adopqiio do principio da pre- 
valEncia da substhcia  sobre a forma (la) (artigo l l . " ,  n." 3) e da adopqao dn cl5u- 

sula geral anti-abuso (artigo 38.", n." 2). criar regras destinadas a evitar a manipula- 
$50 das formas negociais. A utilizaqiio de negdcios juridicos artificiosos. se niio for 
impedida, permite que a evitaqiio fiscal venha tornar inoperante o programa da norma 
fiscal quanto i distribuiciio dos encargos tributirios. Sem estas regras, cujas conse- 
quEncias e perigos niio podem ser aqui discutidos, a decisiio constitucional sobre a dis- 
tribuiqiio dos encargos tributirios ficari sempre a lCguas da realidade. Mesino sem vio- 
lar a lei. certos contribuintes conseguiriio, por meio da manipulafiio das formas 
juridicas, evitar a incidencia do imposto. 

Notemos que. no caso em anilise, n50 se trata de limitar e disciplinar o uso do 
espaqo publico mediante a cobranfa de um preqo ligado ii utilizaqiio de um recurso 
finito, mas sim do uso desviante de um poder pliblico para cobrar um imposto sem que 
haja servico nem utilizacao economicamente relevante de um espac;o municipal. E C 
precisamente ai que reside o comportamento abusivo e a fraude ao principio consti- 
tucional que limita os poderes tributirios dos municipios. 

Estamos aqui perante o comportamento oposto ao dafraus legis do contribuinte, 
mas perante a mesma quest50 de direito constitucional (IU): se os municipios. por meio 
de uma grosseira manipu1ac;-20 da forma, puderem tributar o consumo da igua, a uti- 
lizaqiio de telefones, da internet e da televiszo por cabo atraves de taxas aparentemente 
suportadas pelas distribuidoras, dcixari de haver limites para o seu poder tributjrio. 

Do mesmo modo que a fraude i lei fiscal torna inoperante a lei fiscal, a fraude 
;I lei constitucional tornarj inoperante a Constituiqiio se, ignorando um dos princi- 
pios basilares do Direito Fiscal, o Tribunal Constitutional atender i forma e ignorar 

6 tempo de concluir. 
A figura tributiria em causn niio pode ser considerada urna taxa. E m  suma. h5 

serias duvidns de que o subsolo onde estiio implantadas as canalizaqaes da empresa 
constitua dominio pliblico municipal; por outro lado, mesmo que assim niio seja, niio 

("') Sobre a evoluc;50 do princip~o no consritucional~smo liberal c, implicitamente, sobre a vsrtente 
de publicidade, J .  J .  LOPES PRACA. Direito Coi~stit i icio~~ni Por-tugiie;, vol. I1 (Colrnbra: Coi~nbra. 1997 
( I  559)). 279. 

('"9 J .  J LOPES PRAC, Direiro Con.rtitiicionn1 Po/-trrg~(e;. vol. 11 (Coimbra: Coimbra, 1997 
(1879)), 144. 

(Ia1) Record?-se que os ramals da empresa que d~stribui iyua a Liaboa atravessam 35 concelhos 
diferentes. 

( I 4 ' )  Sobre as rcl,i~6es entre etieito tios rributo.; e a capacldad? contrihutiv~ e as rel;1c;6ss entre estea 
factores e 3s ?scolha\ con\t~ruc~on;llrnente deterni~nadas de oncraq5o trihutirla. v .  por todos. J .  L.A\G. 
a m *  4 Ueclirs\t~atlrc.he Ordnung des Steuerrecht\". In . S ~ ~ ~ i i e r ~ - ~ ~ i . I ~ t  TipXe/Lnngr" ~ C o l t i n ~ n -  O ~ t n  Schrnidr. 
19451, 90-2 , 3 :  1 F ~i acc~te  pela doutrlna corno p r ~ n i i p ~ o  rnetodolo:rlcc, fund,imental dc apl~c.aqZcl du l e ~  fi\- 

L.JI .irrlck d;l 1-GT Vej.3-se J. L. SAILDANIIA S ~ i c - i i ~  \ .  ".A Segu~..in<a Jul-id1c.a no Eltado Soc~al  de D ~ r c ~ t r ~  

- concei~os indeterminados, analogia e retroactividade no d~rei to  tributario", CTF, 310 (1985): A. Lono 
X.A\IER. "0 principio contahilistico da prevalhcia da subst5ncla sobre a forma e o principio da considerac;;lo 
cconom~ca dos facros tributir~os; a classificac;5o contabllistica dos hens do activo: significad; e critCrio 
das i rnob~i lza~bes:  o relevo do object0 soclal", KDES. XXXVII. n."' 1-2-3 (1995): J. TABORDA DA GAMA, 
"Aclo elisivo. act0 I ~ S I V O  - notas sobre a adrnissibllidade do combate 5 elis50 fiacal no ordenamenlo juri- 
dlco portugui.~". KFDLrL.. XL, n."' I e 2 (1999); J. L. SALDANHA SANCHES. "Abuso de Direiro em matd- 
1-13 f~seal.  nature/a. alcance e I~mites". C7'F (20001: e G .  LOPES COURISFIA. A Cl~iusriln Gel-ni A~lti-iibu\-o 
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h i  qualquer sinalagrna material na passagem centenaria de condutas p e l ~  subsolo lis- 
boeta. Em resurno. falta o pressupnstn circur~srancial e o crite'rio da taxa, factos que 
em conjuga@o com a viola@io de v,irios principios, pela possibilidade de repercuss50 
deste tributo, levam a nSo se poder qualifick-lo como taxa. 

Por isso, esta exacq5o tributiria estd sujeita ao regime juridic0 dos impostos. 
Assim, por nBo terern sido criadas por lei ou por decreto-lei autorizado, as n o r ~ ~ l a s  
constantes do n." 2 do artigo 23." da "Tabela de Exus  e Ourrus Receirns Murlicipais 
para 2004" do Municipio de Lisboa (I"), e todas as norrnas sernelhantes. siio incons- 
titucionais, n5o sendo obrigat6rio o pagamento deste tributo. 

E possivel apresentar as seguintes conclus6es: 

1. A natureza sinalagmatica das taxas constitui uma quest20 pacifica para 3 

doutrina e para a jurisprudencia portuguesas; 
2. Essa sinalagrnaticidade constitui urn lirnite material de criaqso de encar- 

gos tributarios por meio de taxas, que s6 podem ser usadas quando haja uma 
ac tua~zo  que irnplique um encargo para o sujeito activo; 

3. A autonomia local tributaria, responsabilizando os municipios pel0 finan- 
ciarnento dos bens publicos que fornecem, devera serbir corno limite implicito ao 
crescirnento da despesa pliblica; 

4. Esse rnecanisrno de auto-lirnitaqzo serli distorcido se o rnunicipio puder 
criar tributos que aparentementc sao suportados por entidades n5o-residentes no 
rnunicipio; 

5.  A jurisprudEncia do Tribunal Constitucional tern irnpedido as forrnas 
mais claras de criac2o de impostos sob o disfarce de taxas. Mas. no cclso cle illaro- 
sinhos. a decisiio deste Tribunal abre a possibilidadc de os municipios criarem 
impostos sobre os lucros das ernpresas que actuem no seu ter-ritorio; 

6. 0 Tribunal Constitucional tern raz5o quando limita a sua interven~go 
aos casos de despropor~Zo rnanifesta entre o preGo do s e r v i ~ o  e o valor da taxa; 

7. No caso das condutas de agua no subsolo dc Lisboa, nBo h i  qualquer ser- 
v i ~ o  prestado pelo municipio ou custo por este suportado: 

8. 0 dorninio pliblico - nacional ou municipal - nSo abrange a totalidade 
do subsolo; 

9. A utiliza~Bo do dominio pliblico C uma mera circunstgncia prrssuponente 
fictica para a cobranqa de cei-to tipo de taxas. que funciona como condiq5o ncces- 
siri:l mas nso suficiente; 

10. 0 e s p q o  subterrBneo ocupado pelas condutas de agua foi criado pela 
ernpresa. h i  mais de cern arios: n b  existia antes da sua actua@o e deixaria de exis- 
tir se eventualrnente deixasse de ser utilizado; 

11. NBo se pode discutir o alcance e os lirnites do principio da legalidade 
fiscal sem levar em conta os rnecanismos de repercuss50 dos tributos; 

12. No caso presente, a taxa aplicada i s  condutas da 5gua 6 urn irnposto apli- 
cado ao consumo da dgua no concelho de Lisboa e dernais concelhos abastecidos 
pela empresa de abastecimento de iguas; 

13. A repercuss20 do imposto cria urn fen6meno de ilusao fiscal: os muni- 
cipes niio se apercebern que estBo a ser onerados pelo rnunicipio; 

14. E precisarnente a ilusao fiscal que explica a preferencia das autarquias 
por este tipo de irnposto; 

15. Corno o legislador portuguEs e o Tribunal de Ju s t i~a  das Cornunidadcs 
jd reconhecerarn, no Direito Fiscal C precis0 levar em conta a substgncia e n50 
apenas as forrnas utilizadas; 

16. Se  este C um principio limitador para o contribuinte, tern que o ser 
tambCrn para a criaqBo de tributos por parte de entes publicos; 

17. A ser aceite a nianipula$Bo da forrna pelo sujeito pnssivo. a decisBo 
constitucional sobre a distribuiqao dos encargos tributarios e a pr6pria coerencia 
do  sistema s5o inteiramente subvertidas: 

18. Se se aceitar estas possibilidades de  rnanipulacBo da lei constitucional 
pelos municipios, ser i  o principio da legalidade fiscal e da autonomia financeira 
local que se irBo transformar em rneras formas sem conteudo. 

(" ' I  Edital n " Il1004. deliber;t<io n." 02/AblI/?OO4 em 2004-1-2006. ruple~nento ao Rolcl~m 
blunicipal n." 516. de 2004-1-2008, 116 (71 a 1 lh (50). enrl.;lda rnr vigor 3 2004-l-l(lOq 


