Excelentissimo Senhor Juiz Conselheiro

Presidente do Tribunal Constitucional

Q/6273/2015

O Provedor de Justica, no uso da competéncia prevista na alinea ), do n.°
2, do artigo 281.° da Constituicao da Republica Portuguesa e no n.° 3, do artigo 20.°,
da Lei n.° 9/91, de 9 de abril, vem requerer ao Tribunal Constitucional a fiscalizagao
abstrata sucessiva da constitucionalidade das normas constantes dos n.>s 1 e 2 do
artigo 59.°, dos n.>s 1 e 2 do artigo 60.° e da primeira parte do artigo 61.°, bem
como, consequencialmente, dos n.°s 1 e 2 do artigo 63.°, e do n.” 1 do artigo 64.°,
todos do Regulamento Geral de Taxas, Precos e outras Receitas do Municipio de
Lisboa, tal como resulta da tepublicacio efetuada pelo Aviso n.° 2926/2016,
publicado no Diario da Republica, 2.* série, n.° 45, de 4 de marco de 2016.

Considera o Provedor de Justica que as referidas determinag¢des violam o
n.° 2, do artigo 103.° e a alinea 7), do n.° 1, do artigo 165.°, ambos da Constitui¢ao da

Republica Portuguesa, nos termos e com base na fundamentagao a seguir aduzidos.

1.°
Estd em causa a taxa municipal de proteciao civil (TMPC) criada pelo

Municipio de Lisboa.
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De acordo com a Lei n.° 27/20006, de 03 de julho, a protegao civil é a
atividade «permanente, multidisciplinar e plurissectorial» (n.° 2 do artigo 1.°),
desenvolvida em todo o territorio nacional «pelo Estado, regides auténomas e

autarquias locais, pelos cidaddos e por todas as entidades publicas e privadas com a
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finalidade de prevenir riscos coletivos inerentes a situagdes de acidente grave ou
catastrofe, de atenuar os seus efeitos e proteger e socorrer as pessoas e bens em

perigo quando aquelas situagdes ocorram» (n.° 1 do artigo 1.°).

3 (o]

No que diz respeito a esfera local, as bases desenhadas naquele corpo
normativo sao densificadas pela Lei n.° 65/2007, de 12 de novembro, que define o
enquadramento institucional e operacional da prote¢ao civil no ambito municipal,
estabelece a organizacao dos servigos municipais de prote¢ao civil e determina as

competéncias do comandante operacional municipal.

4 (o]
Relativamente ao suporte financeiro da intervengao naquele setor, vem a
Lei n.° 53-E/20006, de 29 de dezembro, enunciar, nos termos da alinea /), do n.° 1,
do artigo 6.°, que «as taxas municipais incidem sobre utilidades prestadas aos
particulares ou geradas pela actividade dos municipios, designadamente (...) pela

prestacao de servicos no dominio da prevencao de riscos e da proteccao civily.

5.°

E neste horizonte que o Regulamento Geral de Taxas, Precos e outras
Receitas do Municipio de Lisboa (na sua primeira versio, publicado como
Regulamento n.° 569-A/2014, no Diario da Republica, 2.* série, n.° 251, de 30 de
dezembro), alterado e republicado pelo Aviso n.° 2926/2016, ctia a taxa municipal
de protecao civil, deixando expresso, no seu artigco 58.°, que o novo tributo «visa,
em particular, remunerar os servicos assegurados pelo Servico Municipal de
Prote¢ao Civil nos dominios da protecdo civil, do combate aos incéndios e da

garantia da segurancga de pessoas e bens.



6.°
De acordo com o Regulamento, a TMPC opera em dois horizontes
distintos. O primeiro deles toca os prédios urbanos, sendo o seu devedor o sujeito
passivo do respetivo imposto municipal sobre iméveis (IMI). O segundo tem em
vista o exercicio de determinadas atividades com risco acrescido, consoante o n.° 3,
do artigo 59.°, e o n.” 3, do artigo 60.°, daquele mesmo diploma. Enquanto esta
ultima vertente de tributa¢ao parece nao suscitar maiores problemas de legitimidade

constitucional, o mesmo ja nao se pode dizer a proposito daquela outra via.

7.°

Isso vale tanto na dimensao formal (na perspetiva do principio da reserva
de lei) quanto no aspeto material (referente ao principio da equivaléncia). Com
efeito, relativamente as pessoas singulares ou coletivas que exer¢am, no concelho de
Lisboa, as atividades ou usos de risco acrescido identificadas no anexo do
regulamento, serd possivel vislumbrar, embora com algum esfor¢o hermencutico,
por certo, um nexo de correspondéncia (juridica) entre a prestacio administrativa e
o sujeito passivo do tributo, seja em termos de aproveitamento das utilidades, seja
em termos de provocagao dos servigos, ainda que aquela relagao se alicerce em uma
simples presun¢ao de aproveitamento ou de causagao de grupo, configurando, nesta
hipétese, uma taxa coletiva, rectzus, uma contribuicao financeira a favor de entidade

publica.

8 o
As exigéncias constitucionais parecem encontrar satisfagdo nos preceitos
da Lei n.° 53-E/2006, de 29 de dezembro: em matéria de tributacio local, esta
normagao funciona como regime geral aplicavel nos termos da alinea 7), do n.° 1, do

artigo 165.° da Lei fundamental.
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Por razdes de clareza do discurso, transcrevo aqui as determinagoes

normativas pertinentes:

«Artigo 59.°
Incidéncia objetiva da taxa municipal de protegio civil

1 - A taxa municipal de protec¢io civil incide sobre o valor patrimonial tributirio dos
prédios urbanos ou fra¢des destes, situados no concelho de Lisboa, tal como esse valor
¢ determinado para efeitos do Imposto Municipal sobre Iméveis.
2 - A taxa municipal de prote¢do civil incide também sobre o valor patrimonial
tributario dos prédios urbanos ou fra¢oes destes, situados no concelho de Lisboa, com
risco acrescido por relagio com a condicao de degradado, devoluto ou em estado de
ruina.

Artigo 60.°

Incidéncia subjetiva da taxa municipal de protecio civil

1 - E sujeito passivo da taxa municipal de protecdo civil prevista no n.° 1 do artigo
anterior o sujeito passivo do correspondente Imposto Municipal sobre Iméveis.
2 - E sujeito passivo da taxa municipal de protecio civil prevista no n.° 2 do artigo
anterior, o sujeito passivo do correspondente Imposto Municipal sobre Iméveis.

Artigo 61.°

Facto gerador e periodicidade da taxa municipal de protecio civil

O facto gerador da taxa municipal de protegao civil reside na titularidade dos prédios
tributaveis, tal como resultante do artigo anterior, a 31 de dezembro de cada ano, ou no
exercicio a essa data dos usos ou das atividades tributaveis.

Artigo 63.°

Valor da taxa municipal de protecio civil

1 - O valor anual da taxa municipal de prote¢io civil relativamente aos prédios a que se
refere o n.° 1 do artigo 60.° é de 0,0375 % do valor patrimonial tributario.
2 - O valor anual da taxa municipal de protegao civil relativamente aos prédios a que se
refere o n.° 2 do artigo 60.° ¢ de 0,3 % no tocante aos prédios degradados e de 0,6 % no
caso dos prédios devolutos ou em ruina, como tal considerados para efeitos do Imposto

Municipal sobre Iméveis.



Artigo 64.°
Liquidagdo da taxa municipal de protecao civil
1 - A liquidacio da taxa municipal de protecdo civil serd feita por relacio com o
cadastro do valor patrimonial dos prédios relativos a 31 de dezembro do ano anterior
aquele a que respeita, no caso do n.° 1 e 2 do artigo 60.°, ¢ de acordo com o cadastro de
atividades de risco e respetivos titulares reportado a0 mesmo momento, no caso do n.’

3 do mesmo artigo.

(c.)»

10.°
Na parte em que se refere aos prédios urbanos ou fracdes destes, o
Regulamento suscita perplexidades, consagrando um esquema de tributagio que
muito dificilmente estara em harmonia com o que estabelece a Constituicdo da

Republica Portuguesa. A validade desta afirmacdo convoca o exame da natureza

juridica da TMPC.

11.°
Cabe desde logo sublinhar, como premissa, que a jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional tem sido constante em asseverar (cf., entre outros, 0s
Acérdaos n.os 29/83 e 365/2008) que a caracterizacdo de um tributo, na linha do
que se 1é no Acérdio n.° 539/2015, «ha de resultar do regime jutidico concreto que
se encontre legalmente definido, tornando-se irrelevante o nomen juris atribuido pelo
legislador ou a qualificagdo expressa do tributo como constituindo uma contrapartida

de uma prestacdo provocada ou utilizada pelo sujeito passivor.

12.°
Sem prejuizo da superagio, por forca da revisio constitucional de 1997,
do tradicional paradigma dualista das espécies de tributo, em favor de um modelo
que hoje abraga, como fzertium genus ou modalidade intermédia (Canotilho, J. J.

Gomes/Moreira, Vital, Constituicio da Repiiblica Portugnesa Anotada, Vol. 1, 4.* ed.,



Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 1095), as denominadas «contribuicoes
financeiras a favor das entidades publicas» (a proposito desta modificagio, vejam-se,
pot exemplo, os Acérdaos n.os 613/2008 e 152/2013 do Tribunal Constitucional),
pode dizer-se que a distingao entre Imposto e taxa segue como o primeiro e mais
importante pilar da constru¢iao do sistema tributdrio balizado pela Constituicio da

Republica Portuguesa e densificado pela atuagao legislativa ordinaria.

13.°

O critério de destringa entre aquelas duas figuras dogmaticas continua a
ser a unilateralidade ou bilateralidade do tributo: enquanto os impostos tém uma
natureza unilateral (ndo sinalagmatica), na medida em que atendem unicamente a
necessidades genéricas de obten¢ao de receitas publicas que revertem em beneficio
indiferenciado da comunidade como um todo, as taxas assumem um caracter
bilateral (sinalagmatico), pois a sua cobranca depende da existéncia de uma pontual
mas efetiva relacdo de correspondéncia (juridica) com uma prestagao especifica e
concreta da Administra¢ao, que pode consistir em um determinado servigo publico,
no uso de um determinado bem de dominio puiblico ou ainda no afastamento de um
determinado estorvo juridico (pars pro tots, embora argumentando a luz do modelo
dicotomico: Nabais, José Casalta, O dever fundamental de pagar impostos, Coimbra:

Almedina, 1988, p. 256 ss.).

14.°
Deste modo, se «a taxa constitui um tributo exigido em contrapartida de
prestacOes administrativas efectivamente provocadas ou aproveitadas pelo sujeito
passivo» (Vasques, Sérgio, O principio da equivaléncia como critério de ignaldade tributaria,
Coimbra: Almedina, 2008, p. 248), as manifestagoes tributarias orientadas para o
financiamento de atividades gerais e indivisiveis — defesa nacional, atuagao
legislativa, servico diplomatico, iluminagao publica, sinalizacio de transito,

acessibilidade urbana, etc. — nao podem ser subsumidas ao conceito juridico de



taxa, na exata medida em que nio permitem a individualizagiao da utilidade recebida

ou da conduta de causagido relevante na perspetiva de quem tem o dever de pagar.

15.°
Esta férmula vem trilhando um caminho sélido e seguro, nio s6 na
doutrina, mas também no direito positivo. Basta reparar como o legislador faz
questdo de enfatizar, sempre que julga necessario ou conveniente, o aspeto da
contraprestacao divisivel e individualizada como elemento constitutivo daquela

espécie tributaria.

16.°

Nao sera por acaso que o n.° 2, do artigo 4.°, do Decreto-Lei n.° 398/98,
de 17 de dezembro, enuncia que «as taxas assentam na prestacdo concreta de um
servico publico, na utilizagao de um bem do dominio puiblico ou na remogao de um
obstaculo juridico ao comportamento dos particulares». O mesmo pode ser dito
relativamente ao artigo 3.° da Lei n.° 53-E /2006, de 29 dezembro, onde se 1é que «as
taxas das autarquias locais sao tributos que assentam na prestagao concreta de um
servico publico local, na utilizagdo privada de bens do dominio publico e privado
das autarquias locais ou na remoc¢ao de um obstaculo juridico ao comportamento

dos particulares, quando tal seja atribuigdao das autarquias locais, nos termos da lei».

17.°
Ora, em nenhum destes casos estamos diante de um mero golpe do acaso
ou de uma simples opcao de técnica legislativa. Bem ao contrario: na base daquelas
normas estd a vontade de realizar o conteudo de sentido util embutido na clivagem
formal e materialmente imposta pelos termos ora vertidos na alinea z), do n.° 1, do

artigo 165.° da Constituicao da Republica Portuguesa.



18.°

Vai igualmente nesta direcdo a jurisprudéncia pacifica do Tribunal
Constitucional, ao sublinhar o perfil remuneratério ou compensatério das taxas, por
contraposi¢ao ao significado meramente arrecadatério dos impostos. A titulo de

exemplo, o Acérdio n.° 152/2013 vem acentuar o seguinte:

« sobejamente reconhecido que a diferenciagio entre imposto e taxa reside na
unilateralidade ou bilateralidade dos tributos: o imposto tem uma estrutura unilateral,
enquanto a taxa apresenta uma estrutura bilateral ou sinalagmatica. (...) E pois
fundamentalmente o facto de as taxas ndo visarem a satisfacio de necessidades
financeiras gerais do Estado, em fun¢do da capacidade contributiva dos sujeitos
passivos e no cumprimento de um dever de solidariedade, que explica que a concreta
criacdo destes tributos ndo esteja subordinada ao principio da reserva de lei formal e,
logo, nio tenha de ocorrer através de lei em sentido formal (cfr. artigo 165.°, n.° 1,
alinea 7), da CRP). Em funcdo da visdo dicotémica tradicional, abundam os casos em
que o Tribunal Constitucional, em face da ndo verificagdo desse carater bilateral ou
sinalagmatico, concluiu que as receitas coativas em causa, apesar de formalmente
designadas por ‘taxas’ ou ‘tarifas’, deveriam na realidade reconduzir-se a categoria dos
impostos, gerando a inconstitucionalidade organica das normas que as criaram (cfr.,
entre outros, os Acérdio n.°s 369/99, 558/98, 437/03, 63/99, 127/04, 247/04,
disponiveis em www.tribunalconstitucional.pt). Cumpre, no entanto, sublinhar que a
jurisprudéncia constitucional tem reservado esta conclusdo para aqueles casos em que
exista uma ‘despropor¢io intolerdvel’ entre o montante pago pelo sujeito passivo a
titulo de taxa e o custo do bem ou servigo prestado (cfr., entre outros, os Acoérdaos n.%
369/99, 1140/96, 22/00, 227/01, 68/07 e 410/10, todos disponiveis em

www.tribunalconstitucional.pt)».

19.°
Ainda que o regime geral das taxas das autarquias locais (RTL) seja
excessivamente aberto, a ponto de expressamente agasalhar a possibilidade de
criacdo de taxas sobre servicos ou utilidades publicas indivisiveis, ou seja, sobre
atividades cujo aproveitamento ou provocac¢ao nao ¢ suscetivel de individualizagao,

e por mais que esta permissibilidade seja eventualmente censuravel do ponto de


http://www.tribunalconstitucional.pt)/

vista da conformacdo legal do principio da equivaléncia (juridica), hipétese cuja
analise, nesta oportunidade, seria de todo o modo desinteressante, ¢ razoavel
concluir que, nos termos em que aparece configurada, sobretudo por se referir
indistintamente a prestagoes gerais e difusas, a TMPC, quando lancada sobre

iméveis urbanos, nao pode ser juridicamente diferenciada de um imposto.

20.°
Na esteira do que ja foi aqui destacado, o categorial desencontro entre
nome e realidade nao é algo incomum nesta matéria. Na verdade, a distingao entre
as espécies tributarias, «ainda que nao raras vezes de complexa execug¢ao, tem vindo
a tornar-se um exercicio cuja necessidade se assevera recorrente, com a criagao, nos
ultimos anos, de figuras cuja designagao como Zaxas ou contribuicoes nao impede que
as mesmas revelem ser, afinal, outro tipo de tributos» (Soares, Sara, «A

parafiscalidade e as garantias dos contribuintes: algumas reflexoesy, Questies Atuais de

Direito Local, n.° 9 (2016), p. 102).

21.°

Se mal se nio vé, a TMPC pode muito bem ser inserida no rol das «taxas
locais que assentam sobre presuncoes de tal modo frageis que nao podemos dizer
seguro nem sequer provavel mas apenas possivel o aproveitamento de uma
prestagdo autarquica, como sucede quando um municipio langa laxas sobre anuncios
luminosos destinadas a compensar o putativo aproveitamento do ‘meio ambiente
local’ para o qual contribuird a intervencao das autarquiasy, sendo que, nestes casos,
«o tributo em questio deve ser qualificado como um imposto, estando sujeito ao
principio da capacidade contributiva e a reserva de lei parlamentar» (Vasques,
Sérgio, Regime das taxas locais - Introdugio e Comentdrio, Coimbra: Almedina, 2008, p.
88). Foi esta alids, a perspetiva assumida no Acérdio n.° 437/2003 do Tribunal

Constitucional, a proposito das taxas de publicidade.



22.°

Se por um lado é certo que o n.° 2, do artigo 5.°, da Lei n.° 53-E /2006, de
29 de dezembro, ao dispor que «as autarquias locais podem criar taxas para
financiamento de utilidades geradas pela realiza¢ao de despesa publica local, quando
desta resultem utilidades divisiveis que beneficiem um grupo certo e determinado de
sujeitos, independentemente da sua vontade», parece autorizar a criagio de taxas
sobre vantagens difusas (nao individualizaveis), das quais seria exemplo, nos termos
da alinea f), do n.° 1, do artigo 6.° daquele mesmo corpo normativo, a prestacio de
servicos no dominio da protecao civil, por outro lado, «uma vez que o RTL nao
pode, evidentemente, prevalecer sobre a Constituicao da Republica, comprimindo o
legislador ordinario a reserva de lei parlamentar, s6 haveremos de admitir que as
autarquias lancem tributos em contrapartida destas ‘utilidades’, ‘actividades’ ou
‘servicos’, quando nele se descubra uma prestacio concreta de que os sujeitos
passivos sejam efectivos causadores ou beneficiarios.» (Vasques, Sérgio, Regime das

taxas locais - Introdugio e Comentdirio (cit.), p. 89).

23.°
Tal como hoje configurada, seja no que diz respeito a natureza juridica,
seja no que se prende com o ambito objetivo e subjetivo de incidéncia, a TMPC
confunde-se, quase por ponto, com o IMI, havendo boas razoes para dizer-se, sem
nenhuma franja de exagero hermenéutico, que a pretendida tributa¢do sobre os
servicos de protecao civil representa, na verdade, um simples adicional do imposto
municipal sobre imoveis.
24.°
Afirmagao que ganha ainda mais forga se atentarmos nas regras do anexo
I, do Decreto-Lei n.° 287/2003, de 12 de novembro, em especial nos seus artigos
1.9, 8.°,112.° ¢ 113.°. Desta maneira, a0 menos na parte em que se refere aos prédios

urbanos, a taxa municipal de protegao civil do Municipio de Lisboa acaba por
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refletir ndo o principio da equivaléncia (juridica), mas o principio da capacidade

contributiva.

25.°

Sendo de todo o modo certo que, neste caso, verificando-se uma hipotese
de dupla tributagao, deparamo-nos com uma situacao de «intoleravel despropor¢ao»
— para empregar a linguagem do citado Acérdao n.° 152/2013 do Tribunal
Constitucional — entre aquilo que a autarquia local cobra a titulo de TMPC e as
prestacoes que ela garante no ambito da atividade em questio: no seu nucleo
essencial, a protegao civil resume-se ao exercicio genérico de poderes de policia,
envolvendo servicos de interesse difuso que ja sao devidamente custeados pela
participagao financeira dos proprietarios de imoveis, em cumprimento de um dever
fundamental de cidadania (solidariedade). Convém recordar que, na esfera nacional,
o servico de bombeiros, um dos principais segmentos da atividade de protegao civil,
também ¢ financiado, nos termos do Decreto-Lei n.° 97/91, de 2 de marco, pelo
chamado «Imposto para o Servico Nacional de Bombeiros», que hoje reverte em

favor da Autoridade Nacional de Protecao Civil (ANPC).

26.°
Assim, a protecao civil s6 podera render ensejo a tributagao ali onde ela se
materializar ndo em servigos gerais, mas em servi¢os individualizados, ou seja, em
utilidades suscetiveis de serem apreciadas a luz do principio do utilizador-pagador
ou do principio do beneficiario-pagador. Permito-me reproduzir aqui, pela sua

limpidez, o arrazoado que segue:

«Afiguram-se-nos, assim, inconstitucionais as taxas municipais de protec¢do civil
instituida por diversos municipios para financiamento das despesas publicas locais
realizadas no ambito da proteccio civil. Em primeiro lugar, porque estamos no dominio
de uma actividade tipica das funcdes do Estado de policia, entre as quais se destacam
actividades de prevencido de riscos e programacdo da ac¢lo, que se repartem entre os
nfveis europeu, nacional e municipal e sdo financiadas por instrumentos europeus,

sobretudo em matérias de estudo e ac¢des de formacio e educagdo, e nacionais, quer
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através de transferéncias do or¢amento do Estado, quer com tributos préprios, como o
ja mencionado Imposto para o Servico Nacional de Bombeiros. A instituicio de faxas
municipais de protecgao civil (...) é juridicamente inaceitavel, pois inexiste qualquer
contraprestacdo especifica para os sujeitos passivos do tributo (os quais nio sio, sequer,
em muitos casos, beneficiarios de qualquer actividade prestada por estes servicos) e nao
se pode sequer afirmar que este servico — de protec¢ao civil — tenha sido instituido
com o proposito de dar satisfacio a uma necessidade por eles gerada. Trata-se de um
servico de interesse geral, que, nessa medida, deve ser financiado com impostos» (Silva,

Suzana Tavares da, As taxas e a coeréncia do sistema tributario, 2. ed., Coimbra: Coimbra

Editora, 2013, p. 139-140).

27.°
Portanto, a0 menos no que diz respeito a vertente dos imoéveis urbanos,
nao se compreende como o tributo em analise pode ser associado a logica de
sinalagmaticidade que caracteriza o conceito de taxa, em uma perplexidade que
aumenta exponencialmente quando observamos os objetivos e os dominios de

atuacdo da prote¢ao civil.

28.°

De facto, uma parcela significativa das utilidades em questao beneficia
indistintamente a todos os habitantes do municipio. Isso fica claro, por exemplo,
quando a lei enuncia que a protecao civil busca «prevenir os riscos coletivos e a
ocorréncia de acidente grave ou de catastrofe deles resultante» e «proteger bens e
valores culturais, ambientais e de elevado interesse publico» (vejam-se as alineas a) e
¢), do n.° 1, do artigo 4.°, da Lei n.° 27/20006, de 03 de julho, bem como as alineas a)
e ¢),do n.° 1, do artigo 2.°, da Lei n.° 65/2007, de 12 de novembro).

29.°
O mesmo pode ser dito, a depender das circunstancias, em especial da
dimensio do acontecimento relevante, quando se trata de «atenuar os riscos

coletivos e limitar os seus efeitos no caso das ocorréncias descritas (...)» e de «apoiar

12



a reposi¢ao da normalidade da vida das pessoas em areas afetadas por acidente grave
ou catastrofe» (cf. as alineas ) e d), do n.° 1, do artigo 4.°, da Lei n.° 27/2006, de 03
de julho, bem como as alineas &) e d), do n.° 1, do artigo 2.°, da Lei n.° 65/2007, de

12 de novembro).

30.°

Tal vocagdo prospectiva (ex ante facto) é confirmada ali onde o legislador
decompode a protecao civil em segmentos que abrangem as seguintes medidas
(segundo as alineas do n.° 2, do artigo 4.°, da Lei n.° 27/20006, de 03 de julho, bem
como as alineas do n.° 2, do artigo 2.°, da Lei n.° 65/2007, de 12 de novembro): (7)
«evantamento, previsao, avaliagdo e prevencao dos riscos coletivosy»; (z) «analise
permanente das vulnerabilidades perante situacdes de risco»; (i) «informacdo e
formagao das populagdes, visando a sua sensibilizacio em matéria de autoprotecio e
de colaboragao com as autoridades»; () «planeamento de solu¢des de emergéncia,
visando a busca, o salvamento, a prestagdo de socorro e de assisténcia, bem como a
evacuac¢ao, alojamento e abastecimento das populagoesy; (») «nventariagao dos
recursos e meios disponiveis e dos mais facilmente mobilizaveis, ao nivel local,
regional e nacional»; () «estudo e divulgacao de formas adequadas de protegao dos
edificios em geral, de monumentos e de outros bens culturais, de infraestruturas, do
patriménio arquivistico, de instalacbes de servicos essenciais, bem como do
ambiente e dos recursos naturais»; (vz) «previsiao e planeamento de agoes atinentes a

eventualidade de isolamento de areas afetadas por riscosy.

31.°
Por detras desta disciplina estdo, de acordo com as alineas &) e ¢), do artigo
5.% da lei de bases da prote¢ao civil, ndo sé o principio da prevengao, «por for¢ca do
qual os riscos de acidente grave ou de catastrofe devem ser considerados de forma
antecipada, de modo a eliminar as proprias causas, ou reduzir as suas consequéncias,

quando tal ndo seja possivel», mas também o principio da precaucio, «de acordo
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com o qual devem ser adotadas as medidas de diminui¢ao do risco de acidente grave
ou catastrofe inerente a cada atividade, associando a presuncdo de imputacio de

eventuais danos a mera violagao daquele dever de cuidado».

32.°

Posto isto, niao sera desaconselhado concluir que aquela légica de
prevencao e de precaucio — necessariamente fluida e indeterminada em termos
geograficos e populacionais — ¢ bastante avessa a pretensao de qualquer
individualizagdo do proveito realmente percebido pelo sujeito passivo ou do
comportamento particular que ocasionou a cobranga do tributo. Alias, de um certo
modo, esta conclusio encontra apoio na prépria natureza das coisas, tanto mais
quanto, na sua esséncia, a prote¢ao civil nada mais é do que um brago daquilo que a

doutrina chama de «defesa estatal contra perigos».

33.°
Admitir o contrario significa descaracterizar o conceito de taxa, enfraquecendo

aquilo que constitui a sua marca-d'agua, a exigibilidade da prestacao administrativa:
«se a utilidade ou as utilidades proporcionadas sio individualizadas em si mesmas e por
beneficiarem directamente o administrado sobre o qual impende o dever de pagar a
taxa, entdo esse administrado dispde do direito de exigir que a entidade publica em
questdo actue por forma a proporcionar-lhe aquela utilidade ou aquelas utilidades. Sob
pena de indemnizagdo por lesio de interesse legalmente protegido» (Sousa, Marcelo
Rebelo, Parecer acerca da constitucionalidade de taxas de criagio municipal respeitantes a disticos e
andincios implantados on afixados nas fachadas dos estabelecimentos de propriedade privada, e gue se
destinem a indicar ou tornar priblico os nomes dos estabelecimentos on das respectivas firmas ou marcas,
p. 7, texto disponibilizado pela Associagdo Empresarial do Concelho de Matosinhos em
http:/ /www.aecm.pt/uploads_newsletters/Parecer%20sobre%20taxas.pdf - acesso em

27 de marco de 2017).
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34.°

Deste modo, sendo o tributo chamado de «taxa municipal de protecdo
civilb um verdadeiro imposto, a sua criagao estia sujeita a reserva de lei formal
(patlamentar ou com sua autorizagio), consoante o disposto no n.” 2, do artigo
103.°, e na alinea 7), do n.° 1, do artigo 165.°, ambos da Constituicdo da Republica
Portuguesa, o que, na parte em que fazem a tributacio incidir sobre prédios
urbanos, configura como organicamente inconstitucionais as determinac¢oes que
aqui se impugnam, contidas na Sec¢io V, do Capitulo III, do Titulo II, do

Regulamento Geral de Taxas, Precos e Outras Receitas do Municipio de Lisboa.

35.°

Essa conclusio nao implica excluir de jeito absoluto e automatico a
legitimidade da criacio de taxas no dominio da prote¢ao civil. O que, segundo o
nosso modo de ver e de valorar as coisas, nunca podera ser admitido, a luz dos
preceitos constitucionais aplicaveis, é a criagdo de taxas cujo facto gerador
corresponda exclusivamente ou a0 menos de maneira preponderante a prestacio de
servicos gerais ou difusos naquele setor de atividade. Dito de outro modo, para que
davidas nao restem: nao ha nenhuma razao juridica que impeca a criagio de taxas
voltadas para a retribuicdo ou remuneracio da prestagio de servigos
individualizaveis no campo da protegao civil, bastando pensar naqueles casos em
que o SMPC atua, ex post facto, para minorar as consequéncias de um determinado
acidente grave ou de uma especifica catastrofe, socorrendo pessoas e outros seres
vivos em perigo ou protegendo o patrimoénio privado, hipdtese na qual ja se
afigurara como possivel e praticavel a identificacdo do circulo de beneficiarios da
atuacdo administrativa concreta, ainda que o tributo seja calculado, por exemplo,
com base no nimero e na categoria de profissionais, veiculos e outros aparatos

técnicos mobilizados aquando da particular situacao de sinistro ou tragédia.
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306.°

Caminhara nesse sentido o proprio Tribunal Constitucional, como sugere
o ja citado Acérdio n.° 539/2015, ainda que a proposito de outro tributo, a
chamada «taxa de seguranca alimentar mais». Com efeito, a decisao vem esclarecer:
«a ‘taxa de seguranc¢a alimentar mais’ ndo constitui uma verdadeira taxa porque nio
incide sobre uma qualquer prestagdo administrativa de que o sujeito passivo seja efetivo
causador ou beneficidrio, sendo antes tida como contrapartida de todo um conjunto de
atividades levadas a cabo por diversas entidades publicas que visam garantir a seguranga
e qualidade alimentar. E também porque o facto gerador do tributo ndo ¢ a prestacao
individualizada de um servi¢o publico mas a mera titularidade de um estabelecimento de
comércio alimentar, sendo o valor da taxa calculado, com base na 4rea de venda do
estabelecimento e ndo com base no custo ou encargo que a atividade de controlo da

seguranca e qualidade alimentar poderia gera.

37.°

Todavia, a recusa da qualificagio da TMPC como verdadeira taxa nio
significara — ao contrario do que se afirmou relativamente ao caso objeto daquela
decisio — que estamos diante de uma contribuicao financeira a favor de entidade
publica. Afinal, como destaca aquele mesmo Acérddao, uma caracteristica essencial
desta ultima categoria tributaria é o financiamento de despesas associadas a certos
servicos publicos cuja execug¢do pertence a esfera de responsabilidade de
determinados entes dotados de autonomia administrativa e financeira: «desse ponto
de vista o que interessa considerar é o grau de autonomia da entidade que presta o
servico publico e a qual se encontra consignada a receita resultante da contribuicio
financeira, de modo a poder afirmar-se que a receita nao serda canalizada para a

administracdao geral do Estado ou de outras pessoas coletivas territoriaisy».

38.°
Assim, diferentemente das receitas obtidas com a taxa de seguranca

alimentar mais, que sao consignadas a um fundo dotado de autonomia

16



administrativa e financeira, com atribui¢cGes especificas na area da seguranca
alimentar ¢ da saide dos consumidores (veja-se o artigo 6.° do Decreto-Lei n.°
119/2012, de 15 de junho), as receitas obtidas com a TMPC nao sio consignadas a
nenhuma entidade com semelhante independéncia: elas servem para cobrir,

indistintamente, as despesas gerais do Municipio.

39.°

Todavia, nem mesmo a eventual consignacio ao Servico Municipal de
Protecgao Civil teria o condao de transformar o tributo em uma genuina contribuicao
financeira a favor de entidade publica, pois a Lei n.° 65/2007, de 12 de novembro,
em momento algum deixa entrever que o SMPC goza daquela capacidade de
autogestio (diversamente do que se passa, nos termos do Decreto-Lei n.® 73/2013,
de 31 de maio, com a Autoridade Nacional de Protegdo Civil, enquanto «servigo
central, da administracao direta do Estado, dotado de autonomia administrativa e

financeira e patriménio préprio» (artigo 1.°).

Nestes termos, requeiro ao Tribunal Constitucional que aprecie e declare,
com forca obrigatéria geral, a inconstitucionalidade das normas constantes dos n.%s
1 e 2 do artigo 59.°, dos n.>s 1 e 2 do artigo 60.° e da primeira parte do artigo 61.°,
bem como, consequencialmente, dos n.>s 1 e 2 do artigo 63.°, ¢ do n.° 1 do artigo
64.°, todos do Regulamento Geral de Taxas, Precos e outras Receitas do Municipio
de Lisboa, tal como resulta da republicacio efetuada pelo Aviso n.° 2926/2016, por
violagao do disposto no n.° 2, do artigo 103.°, e na alinea 7), do n.° 1, do artigo 165.°,

da Constitui¢ao da Republica Portuguesa.

O Provedor de Justica,

(José de Faria Costa)
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