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Processo: R-4356/07 (A6)

Recomendacéo n.° 1/B/2008
[art.°20.% n.° 1, dineab), daLei n.°9/91, de 9 de Abril]

1. O actua Regulamento de Taxas e Outras Receitas do Municipio de Vila Nova
de Gaia prevé, no respectivo art.° 25.° e no art.° 53.° da Tabela pelo mesmo
aprovada, 0 pagamento de uma taxa pelo acesso de veiculos a garagens, pétios,
armazéns, oficinas de reparacéo automaével, parques de estacionamento, stand de
automoveis, estacdes de servico, instalagbes fabris e outros locais privados,
através de passeio ou outro espaco publico especiamente destinado a pedes ou
velocipedes.

O mencionado art.° 53.° da Tabela estabelece um conjunto de valores a pagar,
anualmente e por acesso, atitulo da referida taxa, em funcéo designadamente do
tipo de afectacdo do edificio onde se insere(m) o(s) acesso(s) objecto de
tributacéo.

A iniciativade me dirigir aV.2 Ex.2 a proposito da mencionada taxa foi motivada
por vérias queixas que recebi de municipes que contestam, ndo SO aspectos que se
relacionam com a aplicacéo as situacBes concretas das regras contidas no art.°
53.° da Tabela, a que adiante voltarei, como a prépria razdo de ser ou finalidade
de um tributo com estas caracteristicas.

2. Antes de mais, ndo desconheco naturalmente que deverd a autarquia adaptar,
se for caso disso, até final de 2008, o seu Regulamento de Taxas ao regime gera
das taxas das autarquias locais, aprovado pela Lei n.° 53-E/2006, de 29 de
Dezembro (cf. art.° 17.°), devendo a mencionada taxa passar, também ela, pelo
Crivo dessas novas regras.

Designadamente deverdo os tributos em causa obedecer aos principios da
equivaléncia juridica e da justa reparticdo dos encargos publicos, tal como
resultam explicitados nos art.% 4.° e 5.° da mesma Lel, bem como devera o
regulamento que os cria conter “ a fundamentacéo econdmico-financeira relativa
ao valor das taxas, designadamente os custos directos e indirectos, os encargos



financeiros, amortizacOes e futuros investimentos realizados ou a realizar pela
autarquia local” (art.° 8.2, n.° 2, alineac), do diploma em aprego).

Tal obrigatoriedade legal levaria sempre a autarquia a cumprir, até ao termo do
prazo definido, o exercicio, quanto a taxa em causa, imposto pelo referido art.
17.° 0 que poderia, por s, levar a alteracbes na concepcédo e aplicacdo da mesma.
Alias, de acordo com uma Informacdo da Direccdo de Assuntos Juridicos dessa
Céamara que oportunamente me foi enviada, e que aproveito para agradecer, 0s
trabalhos tendentes & adaptacdo do Regulamento a Lei n.° 53-E/2006 estardo ja
em Curso.

Apesar disso, ndo posso deixar de transmitir neste momento a V.2 Ex.2 as
preocupacdes que a taxa em referéncia, tal como esta configurada actuamente e
como € aplicada concretamente, me sugere, sga do ponto de vista da sua
conformidade a Constituicéo, sgja até do ponto de vista do mérito da solugdo que
aenquadra. E o quefarel de seguida.

3. De acordo com a mesma Informagéo dessa Camara Municipal a que acimafiz
referéncia, “ 0 principio subjacente a aplicacdo da taxa prevista no Regulamento
Municipal de Taxas e Outras Receitas do Municipio de Vila Nova de Gaia é o da
possibilidade de utilizac&o individualizada de um bem do dominio publico, ou a
disponibilidade dessa utilizagdo, para um fim diverso e ou mais intensivo
daquele a gque tal bem esta destinado, 0 gque leva ao seu mais rapido desgaste.
Isto & trata-se de um uso comum extraordinario do referido bem dominial,
resultando para o respectivo utilizador um uso mais vantajoso desse bem
compar ativamente com os restantes particulares’ .

Como V.2 Ex.2 bem sabe, desde logo a Lei Geral Tributéaria, aprovada pelo
Decreto-Lel n.° 398/98, de 17 de Dezembro, ensaia uma distin¢éo entre os varios
tributos, adiantando que “ os impostos assentam essencialmente na capacidade
contributiva, revelada, nos termos da lei, através do rendimento ou da sua
utilizacdo e do patrimonio”, “ as taxas assentam na prestacdo concreta de um
servico publico, na utilizacdo de um bem do dominio publico ou na remocao de
um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares’, mais explicitando
gue “ as contribuicOes especiais que assentam na obtencéo pelo sujeito passivo
de beneficios ou aumentos de valor dos seus bens em resultado de obras publicas
ou da criacdo ou ampliacéo de servicos publicos ou no especial desgaste de bens
publicos ocasionados pelo exercicio de uma actividade sdo consideradas
impostos” .

N&o entrando, para ja, em consideracOes doutrindrias e jurisprudencias sobre a
referida distincdo, que serdo chamadas mais tarde a colagdo, a caracterizagao,
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alias feita pela propria autarquia, do tributo que agui nos ocupa, associada a
aplicagdo concreta das regras regulamentares que o enquadram, levam-me a
duvidar de que 0 mesmo possa, tal como se encontra neste momento conformado
e é aplicado as situacbes concretas, ser qualificado como uma taxa e,
conseguentemente, a ter sérias reservas sobre a respectiva constitucionalidade
face aos art.°s 165.°, n.° 1, dinea i), e 103. n.° 2 e 3, da Constituicdo da
Republica Portuguesa. De acordo com estes normativos constitucionais, a criagao
de impostos — ou, nos termos mais a frente explicitados, de outras figuras
tributé&rias que devam, em termos juridico-congtitucionais, ser tratadas como
impostos —, € matéria da reserva relativa de competéncia legidativa da
Assembleia da Republica, sO podendo os mesmos ser criados por lei da
Assembleia da Republica ou por decreto-lei do Governo por aquela autorizado,
ndo podendo ninguém ser obrigado a pagar impostos que ndo tenham sido
criados nos moldes referidos.

4. Assim, diga-se que a taxa que motiva esta minha iniciativa junto de V.2 Ex.2
serd cobrada a municipes que, embora moradores em edificios com acessos a
garagens ou outros locais privados que possam servir de garagem, ndo utilizaréo
pura e simplesmente esses acessos, por um conjunto variado de razdes, desde
logo pelo simples facto de ndo terem automovel. Neste caso, o valor cobrado
apenas pode ter fundamento numa utilizagdo potencial do bem puablico, mas
eventua mente nunca verificada.

A mesma taxa serd, por outro lado, cobrada em situacBes em que o eventual
acesso aos locais referidos ndo se processa através de uma rampa, por
inexisténcia de passeio ou de outro espaco publico especiamente destinado a
pedes ou velocipedes. Nestas situagdes, que tendencialmente ocorrerdo em zonas
menos popul osas do concelho, a estrada prolongar-se-a até ao proprio acesso, Nao
ocorrendo desgaste do passeio ou de outro espago publico especiamente
destinado a pedes ou vel ocipedes, desde logo por inexisténcia destes.

Nos dois tipos de situagdes mencionados ndo se vislumbra contraprestacéo
efectiva pelo pagamento do tributo, no primeiro caso néo se verificando pura e
simplesmente a utilizagdo — apenas potencial — do dominio publico, no segundo
havendo, quando muito, a utilizacdo de um bem do dominio publico diverso do
passeio, concretamente a via publica, em termos que sdo inteiramente indistintos
danormal circulagéo de veiculos, esta ndo sujeita a qualquer taxa.

5. Em segundo lugar, também o principio da proporcionalidade, que deve
enquadrar um tributo que ndo sgja considerado imposto, como a taxa, no sentido
de dever o vaor a pagar a titulo da mesma basear-se no critério do custo do



servico prestado ou do bem utilizado, me parece comprometido em algumas
situag0es de aplicagao concreta das regras regulamentares agui em apreciagao.

Apenas a titulo de exemplo, no caso das habitacdes multifamiliares sera, para
efeitos de aplicagdo do Regulamento, indiferente que um mesmo acesso sga
utilizado por vinte ou duzentos carros, sendo certo que o desgaste do passeio e a
necessaria reparacéo do mesmo, por parte desse 0rgéo autarquico, que motivara a
referida tributac&o, ndo seréo naturalmente 0s mesmos.

Também ndo sera certamente igual, por exemplo, 0 desgaste de um acesso
construido com cimento face a um outro feito de calcada, ndo distinguindo o
Regulamento as taxas em funcdo dos materiais com que 0S acessos Sao
construidos, logo do custo de reparacdo dos mesmos ou mesmo da propria
susceptibilidade ao uso.

Acresce que, em alguns casos, a conservacdo do acesso, muitas vezes construido
pelo proprietario da habitacdo, sera feita a expensas deste, ndo tendo a autarquia
custos com a respectiva manutencao.

A inexisténcia de uma contraprestacéo especifica do valor a pagar, por um lado, e
ando verificacdo de proporcionalidade natributagdo, por outro, nos termos acima
referidos, comprometem a caracterizagéo da figura de que nos ocupamos como
taxa, fazendo-a aproximar mais de um imposto ou, como se disse, de uma outra
figura tributéria que como tal deva ser tratada em termos juridico-constitucionais
— V.g., as contribuigbes especiais a favor de entidades publicas de natureza
contributiva, a que se refere o preceito da Lei Geral Tributéria citado™.

! De acordo com alguma doutrina — por exemplo, J. J. Gomes Canotilho, em parecer de que tive
conhecimento — a auséncia, até ab momento, de um regime geral das contribuicdes financeiras a favor das
entidades publicas, que, nos termos da alinea i) do n.° 1 do art.° 165.° da Constituicdo integra a reserva
relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Republica, faz com que um tributo desta natureza
gue ndo possa ser reconduzido ao conceito de taxa— uma contribuicdo especial com natureza unilateral ou
contributiva —, deva ser criado nos moldes constitucionais previstos para os impostos, isto & com
obediéncia ao principio da legalidade fiscal. Adianta o autor naquele parecer: “ Todavia, entendemos que
podera admitir-se a conformidade constitucional das normas que instituem estes tributos, mesmo na
auséncia da lei da Assembleia da Republica, nos casos em que, em concreto, 0S Mmesmos possam ser
reconduzidos ao regime juridico das taxas. Referimo-nos a possibilidade de recortar, na relacdo
juridico-tributaria em causa, uma “bilateralidade concretizavel”, isto é demonstrar a natureza
retributiva do tributo suportado pelo sujeito passivo, através da verificagcdo em concreto de uma relacéo
de equivaléncia entre o valor pago e a contraprestacéo recebida. Referimo-nos, claro estd, a situacGes
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6. E ja abundante, como V.2 Ex.2 bem sabe, a jurisprudéncia do Tribunal
Condtitucional sobre a distingdo entre as figuras da taxa e do imposto.
Concretamente num recente Acorddo — n.° 68/2007, publicado no Di&rio da
Republica, 2.2 Série, de 5 de Marco de 2007 —, o Tribunal Constitucional faz,
com grande utilidade, uma resenha da doutrina e da jurisprudéncia daquele
Tribunal sobre a matéria.

Ai pode ler-se, apelando-se a fundamentacdo de varios arestos anteriores aquele:

“ Como se sabe, existe uma abundante jurisprudéncia constitucional sobre
a distincéo entre imposto e taxa (...). Para extremar a nog¢éo de ‘imposto’
constitucionalmente relevante da de ‘taxa’, o Tribunal tem-se socorrido
essencialmente de um critério que pode qualificar-se como ‘estrutural’,
porgue assente na ‘unilateralidade’ dos impostos (...), admitindo ainda,
porém, como factor adicional de ponderacéo, que se tome em consideracdo
a ‘razdo de ser ou objectivo das receitas em causa’, quer para recusar a
certas receitas o caracter de imposto, quer como argumento ponderoso
para afastar o caracter de taxa de uma dada prestacéo pecuniaria coactiva
(...)-

(...)

Tanto na jurisprudéncia uniforme do Tribunal, como na orientacdo
unanime da doutrina, um elemento ou pressuposto estrutural ha-de, desde
logo e necessariamente, verificar-se, para que determinado tributo se possa
gualificar como uma ‘taxa’, qual sgja o da sua ‘bilateralidade’: traduz-se
esta no facto de ao seu pagamento corresponder uma certa
‘contraprestacao’ especifica, por parte do Estado (ou de outra entidade
publica). Se tal ndo acontecer, teremos um ‘imposto’ (ou uma figura
tributaria que, do ponto de vista constitucional, deve, pelo menos, ser
tratada como tal). (...) Se se ndo divisarem caracteristicas de onde decorra
a ‘bilateralidade’ da imposicdo pecuniaria, nada mais sera preciso indagar
para firmar a conclusio de harmonia com a qual € de arredar a
gualificacdo dessa imposicéo como ‘taxa’.

(...)

Nao é suficiente para pdr em causa o carécter sinalagmatico do tributo que
nao exista uma equivaléncia rigorosa de valor entre ambos, ou qualquer
desproporc¢éo entre a quantia a pagar e o valor do servigo prestado — sgja

em que a liquidacéo do tributo assente em regras que permitam diferenciar o0 montante a pagar por cada
regulado, quer com base num critério de beneficio auferido, quer, subsidiariamente, num critério de

maior despesa provocada” .



COM O Seu custo, sgfa com a sua utilidade para o particular. Mesmo a falta
de equivaléncia ou essa desproporc¢ao nao afecta a relacdo sinalagmatica
existente e a bilateralidade da taxa. (...) E, porém, necessario que a causa e
justificacdo do tributo possa ainda encontrar-se, materialmente, no servico
recebido pelo utente, pelo que uma desproporcéo manifesta ou flagrante
com o custo do servico e com a sua utilidade para tal utente afecta
claramente a tal relagdo sinalagmética que a taxa pressupde. Assim, por
exemplo, no Acérdao n.° 640/95 (...) o Tribunal Constitucional questionou-
se se ‘num caso de uma taxa de valor manifestamente desproporcionado,
completamente alheio ao custo do servicgo prestado, ndo devera entender-se
gue tal taxa ha-de ser tratada, de um ponto de vista juridico-constitucional,
como um verdadeiro imposto, de tal forma que tenha de ser o 6rgao
parlamentar a decidir sobre o seu quantum'.

(...)

Tal desproporcao intoleravel, ou montante manifestamente excessivo, da
guantia pode resultar, designadamente, de os critérios de determinacéo
desta serem inteiramente alheios ao montante desse custo do servico — ou,
como se admitiu no Acorddo n.° 115/2002, também em relacdo a sua
utilidade — e relevara, pois, em primeira linha, em sede de
inconstitucionalidade orgéanica, quando o tributo ndo tenha sido criado (ou
autorizado) por lel parlamentar (podendo deixar-se em aberto a questdo de
saber se, qualificado o tributo como taxa, existird ainda espago para
intervencao autbnoma do principio da proporcionalidade, em termos de a
sua violagdo determinar uma inconstitucionalidade material)” .

A proposito da fixagéo do valor das taxas escreve-se ainda no mesmo A cordéo:

“Pode dizer-se que, na fundamentacdo do citado Acdrdéo n.° 115/2002
guanto ao montante da taxa a pagar, se refere, como critério decisivo para
a nocao de taxa, a relacéo entre esse montante e a presumivel utilidade,
para o particular, do bem ou servico, € ndo ja apenas a relacéo entre
aquele e 0 custo — mesmo que apenas em termos de aquele ndo ser
‘totalmente alheio’ a este. Afirma-se, assim, que a ‘ldgica da fixacdo da
taxa [...] € ditada através da utilidade’ que do servico se retira, ndo se
estando perante uma ‘ concepcdo parametrizada apenas pela equivaléncia
ao valor de custo do servico prestado, mesmo que flexivelmente entendida’ .
Por outras palavras, o fundamento para a delimitacdo da nocédo de taxa,
entendida como preco de um bem ou servico publico ndo é apenas um
‘principio de cobertura de custos' (...), para passar a ser um ‘principio de
equivaléncia’ (...) com a utilidade do bem ou servico.

Ora, entende-se que a adopcgdo deste critério de equivaléncia ndo €, em
tese geral, constitucionalmente censuravel, ndo existindo qualquer
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vinculagdo congtitucional a observancia de um estrito principio de
cobertura de custos. Nao se exclui, pois, que na fixagcdo do quantum de uma
taxa possa ter-se em conta a utilidade que a pessoa obrigada ao seu
pagamento retira (...).

N&o pode, porém, aceitar-se que se submeta ao regime constitucional da
taxa uma figura em que tal utilidade presumivel € o Unico critério utilizado
para a sua determinacao, designadamente, quando se trata de servicos de
utilizacdo necessaria (...)" .

7. Findmente, e nd cabendo em principio ao Provedor de Justica tecer
consideragdes sobre o mérito das solugbes normativas, ndo posso deixar de
transmitir a V.2 Ex.2 a estranheza que de alguma forma me causa a ideia
subjacente a concepcao dareferida taxa.

De facto, nos casos de edificios destinados a habitacéo, os acessos, hormalmente
as garagens, sdo utilizados no dia-a-dia dos municipes para a concretizagcdo da
sua vida quotidiana, com isto querendo dizer que n&o sdo tais acessos utilizados
para a realizagdo de uma actividade especial, lucrativa ou ndo, no sentido de néo
comum a todas as pessoas (a0 contrério do que acontece noutros casos de
tributacdo, como os que tém por objecto acessos a stands de automéveis ou a
instalacbes fabris).

Tais acessos as garagens de edificios destinados a habitacdo sdo utilizados
diariamente pelos cidadaos para se deslocarem nas suas actividades normais do
diaa-dia, comuns a qualquer pessoa, isto €, para irem trabalhar, estudar, as
compras, a0 médico, etc., sendo certo que os proprietarios dos veiculos néo
podem estacioné-1os — com excepcdo dos locai s especificamente autorizados para
o efeito, e a maior parte das vezes pagando, aqui sim, uma verdadeira taxa— em
espacos do dominio publico, isto & narua.

Tendo presente a escassez do espago para estacionamento e as vantagens na
guarda de veiculos no interior dos edificios, serd certamente do interesse do
Municipio que existam garagens privadas que permitam o0 maior nimero possivel
de estacionamentos fora da via publica.

De alguma forma a ideia subjacente a tributacdo que envolve a taxa de acesso €
quase semelhante a que poderia justificar uma hipotética tributagdo do desgaste
dos passeios pelos pebes ou, permitindo-me utilizar uma imagem mais
extremada, uma hipotética tributacdo das pessoas pelo simples facto de sairem a
rua e autilizarem.



8. Assim sendo, permita-me que recomende a V.2 Ex.2 ao abrigo do art.° 20.°, n.°
1, dineab), daLei n.°9/91, de 9 de Abril,

a) Que sga suspensa a cobranca da taxa de acesso a que aludem
os art.% 25.° do Regulamento de Taxas e Outras Receitas do
Municipio de Vila Nova de Gaia, e 53.° da respectiva Tabela,
até que sgam feitos os estudos que me parecem necessarios
para uma eventual reformulacdo daquele tributo. Essa analise
pode naturalmente ser realizada no ambito dos trabalhos, ao
gue parece ja em curso, de adaptacdo do Regulamento
impostos pela Lei n.° 53-A/2006, de 29 de Dezembro;

b) Que essa reformulacao, entre outras questdes merecedor as de
reflexdo, algumas das quais tive oportunidade de deixar ja
acima expostas, designadamente afaste da tributacdo as
situacgoes, relativas a edificios destinados a habitacéo, em que o
acesso Ndo se processa através de qualquer passeio ou outro
espaco publico especialmente destinado a pedes ou velocipedes,
e também as situagdes em que a conservacao do acesso éfeita a
expensas do proprietario da habitagdo, ndo se verificando
gastos municipais na r espectiva manutencao.

Estando seguro de que o que fica acima exposto merecera a melhor atencdo de
V.2 Ex.2 aguardando natural mente por uma resposta a esta minha comunicaco.

O Provedor de Justica,
H. Nascimento Rodrigues



