12478

PARTE D

Didario da Republica, 2. série— N.° 91 — 13 de maio de 2014

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acoérdao n.° 316/2014

Processo n.’ 204/12

Acordam, em plenario, no Tribunal Constitucional:

|. Relatério

1 — Nos presentes autos, vindos do Tribunal Central Administrativo
Sul, em que inicialmente ¢é recorrente o Ministério Publico e recorri-
dos Repsol Portuguesa, S. A., e o Municipio de Sintra, foi interposto
recurso para o Tribunal Constitucional, ao abrigo da alinea a) do n.° 1
do artigo 70.° da Lei da Organizagdo, Funcionamento e Processo do
Tribunal Constitucional (Lei n.° 28/82, de 15 de novembro, adiante
referida como “LTC”), do acorddo daquele Tribunal de 10 de janeiro
de 2012, que, recusando aplicacdo ao artigo 70.°, n.° 1, 1.1, da Tabela
de Taxas e Outras Receitas do Municipio de Sintra para 2008, na versao
publicada pelo Aviso n.° 26235/2008 no Didrio da Republica, 2.* série,
de 31 de outubro de 2008, e mantido em vigor, sem qualquer atualizagdo,
no ano de 2009, por deliberacdo da Assembleia Municipal de Sintra,
de 27 de fevereiro de 2009, conforme o n.° 1 do Aviso n.° 5156/2009,
publicado no Didrio da Republica, 2.* série, de 9 de marco de 2009,
concedeu provimento ao recurso interposto da sentenga do Tribunal
Administrativo e Fiscal de Sintra e anulou a liquidacéo, referente ao ano
de 2009, das taxas devidas pela recorrida por equipamentos de abaste-
cimento de combustiveis liquidos situados em propriedade privada. O
fundamento da aludida desaplicagdo foi a desconformidade do citado
artigo 70.°, n.° 1, 1.1, com o estatuido nos artigos 103.°, n.° 2, e 165.°,
n.° 1, alinea ), da Constituigao.

Pelo Acorddo n.° 581/2012 — disponivel, assim como os demais
adiante referidos, em http://www.tribunalconstitucional.pt/ — a 2.* Sec-
¢do do Tribunal Constitucional decidiu nio julgar inconstitucional,
quando aplicavel a equipamentos de abastecimento de combustiveis
liquidos inteiramente localizados em propriedade privada, o artigo 70.°,
n.° 1, 1.1, da Tabela de Taxas e Outras Receitas do Municipio de Sintra
para 2008 acima identificada.

2 — Notificada deste Acordao, a recorrida, Repsol Portuguesa, S. A.,
considerando existir oposi¢do entre 0 mesmo e o Acorddo n.° 24/2009,
proferido pela 3.? Secgdo, que julgou inconstitucional, por violagado do
disposto na alinea i) do n.° 1 do artigo 165.° da Constituicdo da Repu-
blica Portuguesa, a norma do artigo 69.°, ponto 1.1., da Tabela de Taxas
e Licencas do Municipio de Sintra, aprovada pela respetiva Camara
Municipal, em 6 de novembro de 2001, e publicada na 2. série do
Didrio da Republica, de 1 de Outubro de 2001, quando interpretada no
sentido da sua aplicagao a posto de abastecimento instalado totalmente
em terreno privado, interpds recurso para o Plenario, nos termos do
artigo 79.°-D, n.° 1, da LTC.

Por despacho do relator, de 7 de janeiro de 2013, o recurso néo foi
admitido. Inconformada, aquela recorrida reclamou para a conferéncia.

Pelo Acordado n.° 599/2013, proferido em 18 de setembro de 2013, de-
cidiu este Tribunal, em plenario, deferir a reclamagéo, considerando que
a2.* Seccdo e a 3. julgaram em sentido divergente a questao da inconsti-
tucionalidade da norma segundo a qual ¢ devido um tributo estabelecido
por um municipio relativamente aos equipamentos de abastecimento de
combustiveis liquidos inteiramente localizados em propriedade privada.
No acorddo fundamento — o Acorddo n.® 24/2009 — julgou-se tal norma
inconstitucional, por se entender que o tributo em causa reveste a natu-
reza de imposto; no acérddo recorrido — o Acérddo n.° 581/2012 — foi
a mesma norma julgada ndo inconstitucional, por se entender estar em
causa a previsdo de uma taxa.

Consequentemente, foram as partes notificadas para alegagoes.

3 — Arecorrida, ora recorrente, alegou, tendo concluido nos seguintes
termos:

I) O escrutinio da inconstitucionalidade da norma em questéo deve
orientar-se por verificar se ela ndo é a roupagem de «um mero estra-
tagema para obter receitasy, usando a expressao sugestiva de Casalta
Nabais (Direito Fiscal, 5.* ed., Coimbra 2009, p. 15. nota 27).

1I) O julgador ha de usar de um especial cuidado no recenseamento
de consideragdes aprioristicas que tendam a ver numa taxa municipal
de supostos fins ambientais, e sobre postos de venda de carburantes,
uma medida justa.

IIT) Ou porque a designagao taxa indiciasse um modesto peso
financeiro, ou porque os municipios sejam associados a escassez de
recursos, ou pela tonalidade verde e ecologica com que o autor da
norma a pinta, ou pela redistribui¢do de riqueza que potencia, ou pela
submissdo da propriedade privada a sua fungfo social e ambiental, a
norma do artigo 70.°, n.° 1, da Tabela de Taxas e Receitas do Municipio
de Sintra (2008) poderia insinuar-se como uma medida a salvar de
algum excessivo formalismo.

IV) E que tais consideragdes relativizam, por vezes, o facto de as
normas e principios constitucionais preverem meios proprios seja para
dotar os municipios de recursos, seja para alcangar verdadeiramente
fins de prote¢do dos recursos naturais, seja para submeter a proprie-
dade privada a sua fungdo social e ambiental.

V) E nem sempre consideram que a ordem juridica ja dispde de
instrumentos bastante aperfei¢coados para conferir exequibilidade a tais
normas constitucionais: alguns impostos com incidéncias ambientais
sobre a circulagdo automovel, a venda e o consumo de carburantes; o
licenciamento e fiscalizagdo de atividades econdémicas segundo pa-
drdes rigorosos de seguranga ambiental, quando os riscos de impacto
ndo justifiquem o procedimento de avaliagdo do impacto ambiental
e o de pds-avaliagdo a intervengao da Administragao Central do Es-
tado na execug@o das politicas ambientais e sobretudo no exercicio
de poderes de policia ambiental, sem prejuizo das competéncias dos
6rgdos municipais.

VI) Um outro risco ¢ o de querer difundir a viragem jurisprudencial
obtida no Acérdao n.° 177/2010, de 5 de maio, para fora dos pressu-
postos em que foi tirado.

VII) A norma em causa, justamente, permite ao Tribunal Constitu-
cional confirmar a delimitagio e esconjurar a erronea convicgdo de a
jurisprudéncia ter feito um bordo de 180 graus.

VIII) Com efeito, no citado aresto, o que se discute ¢ a extensdo
da remog@o do obstaculo juridico por meio de uma licenga ao pe-
riodo subsequente por via da fiscalizacdo a tributar. Ao invés, no
caso presente, ndo se trata da taxa sobre a licenga (dessa cuida-se no
artigo 69.° da Tabela).

IX) Por seu turno, no mesmo acérdao, discute-se a extensdo do
aproveitamento do dominio piblico municipal pela publicidade afi-
xada ou inscrita em terrenos privados vizinhos que tiram partido
dessa proximidade.

X) No caso vertente, o que esta em causa ¢ a utilidade proporcio-
nada por iméveis privados a rede de estradas para que estas possam
justamente satisfazer as necessidades coletivas a que se propdem.

XI) J& a fundamentagdo linear da designada taxa deixa adivinhar
a fuga para o imposto, ao usar expressoes e nexos de causalidade tdo
nebulosos como o do proprio conceito de taxa se presta a ser: «em
virtude dos condicionamentos no plano do trafego e acessibilidades»,
«impacto ambiental negativo da atividade».

XII) Esfuma-se a equivaléncia juridica propria das taxas em nome
de uma presungéo de impacte ambiental que ¢ afastada, ora por a
venda de carburantes nao estar sujeita — nem no direito comunitario
nem no direito nacional — a avaliag@o do impacto ambiental, ora por
se postergar o cumprimento devido pelos postos de abastecimento
a uma sucessao de preceitos legais e regulamentares de seguranga
ambiental.

XIII) Nos postos licenciados reconhece a ordem juridica a redugéo
de efeitos ambientais nocivos para limiares aceitaveis e comuns.

XIV) Confessando o municipio de Sintra que a fiscalizagdo especial
que pratica — entre as inspec¢des obrigatorias — ¢é destinada recensear
e sancionar os postos de abastecimento ilegais, confessa a infragdo
do principio da equivaléncia juridica e até o da bilateralidade com o
que isso significa de violagdo do principio constitucional da igualdade
(artigo 13.° e artigo 266.°, n.° 2, da Constitui¢ao).

XV) Nio ¢ legitimo que se exija aos agentes econémicos cum-
pridores o pagamento de uma taxa para fiscalizar os prevaricadores,
sob pena de pagar o cumpridor pelo infrator em violagdo do principio
constitucional da justica na atividade administrativa (artigo 266.°,
n.°2).

XVI) A fiscalizagdo desta atividade, a efetuar nos termos do Decreto-
-Lein.® 267/2002, de 26 de novembro, pratica-se por meio das inspe-
¢des ordinarias e extraordindrias a que houver lugar. E por estas sdo
ja liquidadas as taxas previstas no artigo 69.° da Tabela

XVII) Se porventura o municipio pretende ir mais longe e in-
tensificar as a¢des de fiscalizagdo, ha de fazé-lo por sua conta, ndo
podendo duplicar taxas.
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XVIII) Pois, com efeito a dupla tributacéo através de taxas quebra
a equivaléncia juridica, sem a qual a taxa ndo pode ser reconhecida, e
infringe o principio da igualdade tributdria (artigo 13.° e artigo 266.°,
n.° 2, da Constitui¢do), ao mesmo tempo que exorbita dos poderes
regulamentares combinados na Constituigdo entre os artigos 238.°,
n.°4,241.°¢ 165.°, n.° 1, alinea 7).

XIX) Bem andou o0 Acordao n.° 24/2009, de 14 de janeiro (3.* Sec-
¢d0) ao iluminar os tragos de «um tributo ambiental em sentido amplo
ou improprioy, por incidir sobre os postos de abastecimento, inde-
pendentemente da utilizag@o ou ndo de bens do dominio publico, «a
que acresce uma taxagdo determinada em fungdo da utilizacdo da via
publicax. E, em outro passo, denuncia com lucidez e pragmatismo que
«o tinico elemento da norma suscetivel de ser erigido em pressuposto
de facto do tributo ¢, afinal, a existéncia de um posto de abastecimento
de combustiveis liquidos».

XX) Anorma do artigo 70.°,n.° 1, da Tabela de Taxas e Outras Re-
ceitas do Municipio de Sintra colide, por outro lado, com a proibigao
constitucional do arbitrio (artigo 13.°, n.° 2).

XXT) Isto porque duma leitura sistematica de toda a Tabela resulta
que nem os estabelecimentos industriais, nem as grandes superficies
comerciais, nem a exploragdo de massas minerais, nem os recintos
itinerantes, nem o comércio alimentar, nem o plantio de espécies
florestais de rapido crescimento, como os eucaliptos, sofrem um
agravamento tributario analogo ou aproximado ao do artigo 70.°,n.° 1,
relativo aos postos de venda a retalho de carburantes automoveis.

XXII) Todas essas atividades, cujos efeitos ambientais e de desgaste
em bens publicos e recursos naturais dispensa particulares conheci-
mentos técnicos, sujeitam-se a taxas por conta do seu licenciamento
e das vistorias, inspe¢des, exames ou vistorias a que concretamente,
haja lugar.

XXIII) O tratamento igual dos postos de abastecimento de com-
bustiveis obtém-se simplesmente pela liquidagdo das taxas previstas
no artigo 69.° da Tabela, sendo as taxas e sobretaxas contidas no
artigo 70.°, n.° 1, uma oneragao discriminatoria.

XXIV) A norma do artigo 70.°, n.° 1, da Tabela de Taxas e Outras
Receitas do Municipio de Sintra viola outrossim o principio consti-
tucional da proporcionalidade na atividade administrativa, compreen-
dendo a tributaria (artigo 266.°, n.° 2) na sua vertente de adequacgao.

XXV) E ofende, bem assim, o principio de prossecugio racional
do interesse publico (artigo 266.%, n.° 2).

XXVI) Se, na verdade, o que se pretende ¢ conter o congestiona-
mento do trafego e salvaguardar os recursos naturais, ¢ pelo exercicio
dos poderes de licenciamento, previstos no Decreto-Lei n.° 267/2002,
de 26 de novembro, e através dos adequados instrumentos de gestdo
territorial, designadamente através do Plano Diretor Municipal, que
se alcancam esses objetivos.

XXVII) S6 o exercicio desse poder de policia administrativa permite
impedir a localizag@o de postos de abastecimento em areas mais sensi-
veis, s0 0 exercicio desse poder permite estipular condi¢oes adequadas
as circunstincias concretas do local, dos acessos e da rede viaria, sO
esse exercicio permite adequadamente garantir a compatibilidade com
a preservacdo dos recursos naturais que pudessem ser afetados e com
a salvaguarda da qualidade de via (v.g. horarios de funcionamento
reduzidos para maquinas ruidosas de lavagem automoével).

XXVIII) Ao invés, esta taxa s6 produz um desincentivo que ¢ o
de evitar o uso de imoveis privados para instalar postos de venda a
retalho de carburantes, ja que a diferencga perante os encargos com
a renda por utilizagdo do dominio publico justificam racionalmente
esta opgdo.

XXIX) E contrario a racionalidade na prossecugao do interesse pu-
blico deferir uma licenga para um estabelecimento e, depois, procurar
anualmente incentiva-lo a cessar a atividade por forca da crescente
carga de taxas.

XXX) Por se turno, registe-se que os supostos fins regenerativos
dos recursos ambientais e que a norina pretende fazer inculcar a
titulo de consignacao das receitas obtidas com a taxa, constitui mais
uma falacia.

XXXT) Primeiro, porque ndo pode indistintamente arrumar esses
recursos na categoria dos bens publicos. Nem o ar, nem as aguas
subterraneas nem os solos e subsolos sdo, por defini¢do, publicos.

XXXII) Depois, porque ainda que fossem publicos, isso ndo implica
necessariamente fazerem parte do dominio publico municipal.

XXXIII) Alias, se ha alguma presungéo sobre os bens dominiais
publicos ¢ a de pertencerem ao catalogo dos bens dominiais nacionais
(artigo 84.°, n.° 1, alinea f), da Constitui¢ao), o que bate certo com a
natureza unitaria do Estado (artigo 6.°, n.° 1).

XXXIV) E, com efeito, no continente, ¢ a Administracao Central
que incumbe prover a recuperagao e regenera¢ao dos recursos naturais,
seja através da Agéncia Portuguesa do Ambiente, IP (Decreto-Lei
n.° 56/2012, de 12 de marc¢o), seja através das comissdes regionais de
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coordenacdo e desenvolvimento regional (Decreto-Lei n.® 228/2012,
de 25 de outubro).

XXXV) Nesta medida, a norma em causa viola os limites da auto-
nomia regulamentar dos municipios (artigo 241.°), modelada pelo que
a lei defina como atribui¢Ges proprias (artigo 235.°, n.° 2).

XXXVI) Por fim, contanto que a norma do artigo 70.°, n.° 1, da
Tabela de Taxas e Outras Receitas do Municipio de Sintra, revele
tragos tipicamente fiscais — desde logo, a incidéncia na capacidade
contributiva (artigo 104.°, n.° 1 e n.° 2, da Constitui¢do), de par com
a falta de bilateralidade e de equivaléncia juridica— ndo seria de
excluir a sua qualificagdo como contribuigao financeira especial em
favor de entidade publica.

XXXVII) Esta categoria sim, permite tributar o desgaste especial
de bens publicos ou de outros recursos naturais como um fim em si,
onerando um grupo homogéneo de sujeitos, ao contrario das taxas,
cujo alcance moderador de certas atividades pode contar apenas para
a definicdo do montante da taxa, havendo sempre de ter na base a
prestagdo de um servigo, a remogdo de um obstaculo juridico ou a
utilizagdo privativa do dominio publico.

XXXVIII) A reconhecer-se materialmente uma contribuigdo finan-
ceira especial, ocorre violagdo da reserva de competéncia legislativa
parlamentar (artigo 165.%, n.° 1, alinea 7)), enquanto por ato legislativo
nao for definido o seu regime geral (que, de momento, ¢ o dos impos-
tos, nos termos do artigo 4.°, n.° 3, da Lei Geral Tributaria).»

4 — O Ministério Pablico contra-alegou, pugnado pela confirmagéo

do citado Acordao n.° 581/2012:

«l.°

Nas suas alegagdes iniciais [...] o Ministério Publico defendeu,
designadamente o seguinte (cf. fls. 519-524 dos autos):

“VII. Apreciagio do thema decidendum

40.°

Ponderosos sdo, como se acabou de ver, os argumentos que se
poderdo aduzir, a favor, ou contra, a constitucionalidade da norma
impugnada, da Tabela de Taxas e Outras Receitas do Municipio de
Sintra, para o ano de 2009.

Desde logo, estamos perante a instalagdo de postos de abasteci-
mento de combustiveis liquidos em terreno do dominio privado, muito
embora com acesso por vias publicas.

Depois, o conceito formal de taxa, por oposi¢do ao conceito de
imposto, pressupoe um sinalagma entre o montante da taxa aplicada
e o(s) servigo(s) prestado(s) pelo Municipio de Sintra — ou seja,
impoe a ndo unilateralidade do tributo, uma vez que tal tributo tem
de consubstanciar uma contraprestagdo ou contrapartida —, que
poderd ndo resultar inteiramente comprovado nos autos, pelo menos
quantitativamente, pelo mesmo Municipio (cf. no entanto o referido a
pags. 220 dos autos e supra n.° 13 das presentes alegagoes).

Acresce, que poderdo suscitar-se duvidas se estaremos, no que
a atividade desenvolvida pelo Municipio de Sintra diz respeito, pe-
rante uma verdadeira remogdo de um qualquer obstaculo juridico
ao exercicio da atividade em causa por parte da Repsol, uma vez que
ndo foram suficientemente justificados, em concreto, pelo mesmo
Municipio, a prestagdo de concretos servigos de fiscalizagdo ou
de quaisquer alteragées, por exemplo, no plano de trdfego ou de
acessibilidades.

41.°

Em contrapartida, a Repsol aceitou, anteriormente, proceder ao
pagamento das taxas relativas aos anos de 2005 a 2008, apenas tendo
contestado o pagamento da taxa relativa ao ano de 2009.

Por outro lado, a Camara Municipal de Sintra justifica a liquida¢do
da taxa com os condicionamentos de trafego e acessibilidades, o im-
pacto ambiental e consequente atividade de fiscalizagdo desenvolvida
pelos servicos municipais.

Atividades, essas, que tiveram, necessariamente, de ser equaciona-
das antes da concessdo da necessaria autorizagdo para a exploragdo
dos referidos postos de abastecimento de combustivel — mesmo que
a autarquia possa ndo o ter suficientemente demonstrado -, sendo
certo que as atividades de fiscalizagdo terdo, ainda, de ocorrer pos-
teriormente a concessdo da referida licenga de exploragdo.

42.°

Nao ha, pois, duvidas que tal atividade tem custos financeiros para
a autarquia, e isto, quer os referidos postos de abastecimento estejam
em dominio privado ou publico. E o ressarcimento de tais custos
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pode, perfeitamente, integrar a nogdo de taxa, com o correspondente
sinalagma, a que a doutrina persistentemente se reporta.

Sendo, por outro lado, inegavel, que a entidade administrativa as-
sume uma particular obriga¢do — a duradoura obrigagdo de suportar
uma atividade que interfere permanentemente com a conformag¢do
de um bem publico, pelo que se entende que as taxas cobradas, pela
instala¢do daqueles equipamentos, consubstanciam, realmente, a
remogdo de um obstdculo juridico ao exercicio de uma tal atividade.

Para além de que a relagdo sinalagmatica, entre a taxa aplicada
e a prestagdo de servigos subjacente, ndo implica necessariamente
uma equivaléncia econémica entre eles, aferindo-se, antes, em fungdo
do custo e do grau de utilidade prestada.

Acresce que, para haver lugar ao preenchimento do conceito de
taxa, “‘tem de existir uma contraprestag¢do, que nem sempre pode
significar para o particular o gozo de uma vantagem ou beneficio,
nem tem que constituir o exato correspetivo economico de um servigo
ou de uma atividade da Administra¢do”.

43.°

E, ainda, indubitdvel, o facto de que um posto de abastecimento
de carburantes tem marcante incidéncia «externay», que extravasa
o local do dominio privado em que estd implantado, implicando,
necessariamente, a utilizagdo de recursos naturais (ar, solo e agua),
ocasionando forte desgaste ambiental, determinando condicionantes
urbanisticas e de aproveitamento dos solos, causando riscos ambien-
tais, que incumbe a autarquia inspecionar, fiscalizar e prevenir, para
além de colocar delicados problemas de planeamento e prevengdo
em termos de seguranga civil.

Com efeito, a utilizagdo de tais postos de abastecimento apresenta
elevados riscos — mesmo se instalados em dominio privado -, de
contaminagdo atmosférica e de solos, quer em termos imediatos,
quer futuros, pelo que representa um fator poluidor com enorme
sobrecarga ambiental e riscos para uma vida humana sadia e eco-
logicamente equilibrada.

Para além de implicar o armazenamento e manipulagdo de mate-
riais altamente inflamaveis.

44.°

Como consequéncia, implica — ou, pelo menos, deveria impli-
car — a necessdria adaptacdo de estruturas e servi¢os municipais,
em termos ambientais, urbanisticos e de seguranga civil, com a cor-
respondente adogdo de medidas adequadas de controlo de riscos de
eventuais acidentes.

Assim, a atividade de exploragdo de postos de abastecimento de
combustiveis ndo se pode configurar como uma atividade livre, mas
é, antes, sujeita a restri¢oes varias, implicando uma rigorosa avalia-
¢do dos seus riscos potenciais, pelo que a concessdo da necessadria
licen¢a constitui, realmente, como se disse, a remogdo de um obstdculo
Juridico a tal exploragdo.

45.°

Também ndo podera, por ultimo, olvidar-se o facto de a Consti-
tuigdo consagrar o “direito a um ambiente de vida humano, sadio e
ecologicamente equilibrado” (cf. artigo 66.°, n.° 1 da Constitui¢do),
cabendo ao Estado particulares responsabilidades neste dominio, de-
signadamente, o de “prevenir e controlar a poluicdo e os seus efeitos
e as formas prejudiciais de erosdo” (cf. n.° 2 do mesmo artigo).

Ora, a taxa aplicada a Repsol pode, realmente, integrar-se no con-
ceito do poluidor/pagador (cf. artigo 3.°, alinea a) da Lei de Bases do
Ambiente), cabendo-lhe, assim, suportar os encargos dai resultantes,
uma vez que é a principal beneficiaria das vantagens economicas
decorrentes dessa exploragdo.

VIII. Conclusdes

46.°

Em conclusdo, em face de todo o referido ao longo das presentes
alegagées, atendendo as importantes questoes de prote¢do ambiental
necessariamente subjacentes ao recurso em apreciagdo, que sobre-
levam a mera apreciagdo formal dos conceitos tradicionais de taxa
e imposto, cré-se de concluir, propugnando por:

a) conceder provimento ao recurso;

b) consequentemente, considerar constitucionalmente conforme a
norma constante do disposto no artigo 70.°, n.° 1, pontos 1.1. e 1.2.
da Tabela de Taxas e Outras Receitas do Municipio de Sintra para
o0 ano de 2009;
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¢) revogar-se, em conformidade, o Acorddo recorrido do Tribunal
Central Administrativo Sul, de 10 de Janeiro de 2012.”

[.]
8.0

[A] inicialmente recorrida Repsol Portuguesa — S. A., ora recor-
rente, [apresentou] as suas alegagdes (cf. fls. 733-776 dos autos).

9°

Compulsadas as referidas alegagdes, e apesar da sua inegavel qua-
lidade, ndo cré este Ministério Publico de alterar a sua posicao inicial
nos presentes autos, constante das suas alegacdes iniciais.

Subscreve, por outro lado, inteiramente, a fundamentagao expen-
dida, por este Tribunal Constitucional, no seu Acordao 581/12, de 5 de
Dezembro, anteriormente prolatado nos presentes autos.

10.°

Nestes termos, entende o Ministério Publico que devera negar-se
provimento ao presente recurso, confirmando-se, assim, o sentido
do Acordao anterior deste Tribunal Constitucional, n.° 581/12, de 5
de Dezembro.»

5 — Devidamente notificado para o efeito, o Municipio de Sintra nao
apresentou contra-alegagdes.

6 — Concluida a discussdo e tomada a decis@o, nos termos previstos
no n.° 5 do artigo 79.°-D da LTC, cumpre agora formula-la.

Il. Fundamentagao

7 — A Tabela de Taxas e Outras Receitas do Municipio de Sintra
para 2008, na versao publicada pelo Aviso n.° 26235/2008 no Didrio
da Republica, 2.* série, de 31 de outubro de 2008, foi, por deliberagao
da Assembleia Municipal de Sintra, de 27 de fevereiro de 2009, man-
tida em vigor no ano de 2009, sem qualquer atualiza¢do (cf. o n.° 1 do
Aviso n.° 5156/2009, publicado no Didrio da Republica, 2.* série, de 9
de marco de 2009). E o seguinte o teor do preceito em que se integra a
norma objeto do presente recurso:

«Artigo 70.°

Equipamento de abastecimento de combustiveis liquidos — Ali-
nea d) do n.’ 7 do artigo 64.° da Lei n.’ 169/99 de 1 de janeiro,
com a redacio introduzida pela Lei n.’ 5-A/2002, de 11 de
janeiro; RMOVPMS; Reg. Obras Trabalhos no Subsolo de
Dominio Publico, n.” 2 do artigo 6.° da Lei n.’ 53-E/2006 de
29 de dezembro; Lei de Bases do Ambiente — Lei n.° 11/87
de 7 de abril.

1 — Por cada um e por ano: € 80,00 (d).

1.1 — Em virtude dos condicionamentos no plano do trafego e aces-
sibilidades, do impacto ambiental negativo da atividade nos recursos
naturais (ar, aguas, solos) e da consequente atividade de fiscalizagido
desenvolvida pelos servigos municipais competentes:

1.2 — A taxa prevista no ponto 1.1. acresce, ainda, a seguinte
taxagao:

1.2.1 — Instalados inteiramente em dominio publico — € 590 (d).

1.2.2 — Instalados em dominio publico, mas com depdsito em
propriedade privada — € 416,50 (d).

1.2.3 — Instalados em propriedade privada, mas com depdsito em
dominio publico — € 518,50 (d).

1.2.4 — Instalados inteiramente em propriedade privada, mas abas-
tecendo em dominio piblico — € 233 (d).

(d) — IVA n@o sujeito»

O acorddo do Tribunal Central Administrativo Sul fundamentou o
seu juizo de inconstitucionalidade da norma do artigo 70.°, n.° 1, 1.1,
na violagdo dos pardmetros contidos nos artigos 103.°, n.° 2, e 165.°,
n.° 1, alinea i), da Constituicdo. Tais parametros estabelecem que no
ordenamento juridico portugués a criagdo de impostos deve ser feita
através de lei, integrando-se tal matéria na reserva relativa de compe-
téncia legislativa da Assembleia da Republica. Verificando-se no caso
concreto que os postos de abastecimento de combustiveis se encontram
totalmente — “inteiramente” — implantados em propriedade privada,
os tributos liquidados pelo Municipio de Sintra ndo teriam como funda-
mento um qualquer correspetivo prestado pela entidade administrativa,
assim falhando o contetido sinalagmatico que deve presidir a aplicagdo e
cobranga de qualquer quantia a titulo de taxa. Diferentemente, os mes-
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mos tributos seriam exclusivamente marcados pela sua unilateralidade,
revestindo a natureza de verdadeiros impostos, o que redundaria em
inconstitucionalidade por violagdo das regras constitucionais relativas
a competéncia para a criagdo de encargos desse tipo.

8 — Todavia, mesmo a luz dos parametros constitucionais convocados
por tal decisdo, afigura-se redutora uma analise dos tributos considerando
apenas a classificacdo dicotomica imposto-taxa. Na verdade, importa
considerar, fugindo aquela «alternativa excludente», a existéncia de
outras figuras designadas genericamente no texto constitucional por
“demais contribuigdes financeiras a favor de entidades publicas” (cf. o
artigo 165.°, n.° 1, alinea i), da Constituig¢o e o artigo 3.°, n.° 2, da Lei
Geral Tributaria). Como refere Sérgio Vasques, trata-se de tributos
situados “no terreno intermédio que vai das taxas aos impostos [de
que sdo, ou podem ser, exemplo] ndo apenas as taxas de regulagdo
economica, mas toda a parafiscalidade associativa, as contribuigdes
para a seguranga social, as contribui¢des especiais de melhoria, assim
como o universo crescente dos tributos ambientais, todos eles com
estrutura paracomutativa, dirigidos a compensagdo de prestagoes de
que os sujeitos passivos sdo presumiveis causadores ou beneficiarios”
(v. o Autor cit., in Sérgio Vasques (Coord.), 4s Taxas de Regulagdo
Econoémica em Portugal, Almedina, Coimbra, 2008, p. 38). Pode, por
isso, afirmar-se com Cardoso da Costa:

«[Alfigura-se forgoso concluir [...] que a luz do direito constitu-
cional portugués vigente, e para os correspondentes efeitos, ndo ¢é
possivel manter uma classificagao dos «tributos» reduzida a alterna-
tiva excludente «imposto» ou taxa»: a partir do momento em que a
Constitui¢do se ocupa delas a se, definindo igualmente a extensdo em
que ficam subordinadas a reserva de lei parlamentar, importa ainda
considerar esse fertium genus de receitas, que incluiu sob a designagéo
genérica de «demais contribuig¢des financeiras a favor das entidades
publicas». Na verdade — e, no fundo, dizendo o mesmo por outras
palavras — para decidir, face a um determinado tributo, qual o regime
de reserva que se lhe aplica, ndo basta (ou ja ndo basta) apurar qual
daquelas qualificagdes tradicionais lhe convém (ou mais lhe convém):
ha que ver ainda se ela nao cai antes dentro desse terceiro, e residual,
tipo de receitas.

E certo que na alinea /) do n.° 1 do artigo 165.° da Constituigdo
nao se define mais do que dois tipos de reserva de lei parlamentar:
um, com a extensdo que acima recordamos [v. p. 797: nos termos
do artigo 103.° n.° 2, daquele diploma — com o qual a mencionada
alinea i) do artigo 165.°, n.° 1, deve, nesse capitulo, combinar-se — a
reserva — referida, como vai, a «criagao de impostos» (e ao «sistema
fiscal») — abrange todos os «elementos essenciais» de cada um deles,
ou seja: «a incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e as garantias dos
contribuintes»], relativo aos «impostosy; e outro, restrito ao respetivo
«regime geraly, aplicavel as «taxas» e as demais contribui¢des finan-
ceiras». Mas, ndo s6 isso ndo pde em causa o que vem de dizer-se,
como [...] o que justamente € mais significativo (até desse ponto de
vista classificatorio) € o facto de o legislador constitucional ndo haver
sujeitado esse terceiro tipo de receitas & mesma reserva parlamentar
dos primeiros e antes a uma reserva menos exigente, idéntica ou se-
melhante a que passou a consignar para as taxas: ¢ que, anteriormente,
e quando a doutrina e a jurisprudéncia tinham que operar unicamente
com as duas categorias classicas, a classificagdo que acabavam por
atribuir a muitas dessas situagdes abrangidas agora pela referéncia
constitucional «as demais contribui¢des financeiras» — e assim, no-
meadamente e em especial, no caso das receitas «parafiscais»y — eraa
de «imposto», com as correspondentes consequéncias, em matéria de
principio da legalidade e reserva de lei. Se a nossa leitura do preceito
constitucional em analise esta correta, quanto a essas receitas — e,
desde logo, quanto as receitas ditas «parafiscais» — deixou, pois, de
ser assim: para efeitos constitucionais, deixaram elas, numa palavra, de
poder ser tratadas como impostos.» (v. Autor cit., “Sobre o Principio da
Legalidade das «Taxas» (e das «Demais Contribui¢des Financeiras»)”
in AAVYV, Estudos em homenagem ao Professor Doutor Marcello
Caetano — No Centenario do seu Nascimento, Faculdade de Direito
da Universidade de Lisboa, Lisboa, 2006, Vol. I, pp. 805-806).

Neste mesmo sentido se pronunciou ja este Tribunal no seu Acordao
n.° 365/2008, entendendo-se o seguinte quanto a extensdo da «reserva
de lei formal em matéria tributaria»:

«A criag@o de impostos foi na nossa historia constitucional, apesar
das incertezas manifestadas entre 1945 e 1971, apds o esvaziamento da
competéncia legislativa da Assembleia Nacional resultante da Revisao
Constitucional de 1945, matéria sempre reservada a aprovagdo par-
lamentar (sobre a evolugdo desta competéncia legislativa, vide Jorge
Miranda, em “A competéncia legislativa no dominio dos impostos e
as chamadas receitas parafiscais”, na R.F.D.U.L., vol. XXIX (1988),
pag. 9 e segs. e Ana Paula Dourado, em “O principio da legalidade
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fiscal: tipicidade, conceitos juridicos indeterminados e margem de
livre apreciagdo”, pag. 50 e segs.).

A fidelidade a esta exigéncia nao deixa de ter justificagdo no princi-
pio dos ideais liberais “no taxation without representation”, correspon-
dente a ideia de que, sendo o imposto um confisco da riqueza privada,
a sua legitimidade tem de resultar duma aprovacao dos representantes
diretos do povo, numa logica de autotributagdo, a qual permitira a
escolha de tributos bem acolhidos pelos contribuintes e, por isso,
eficazes (sobre uma mais aprofundada justificac@o da reserva de lei
fiscal, vide Ana Paula Dourado, na ob. cit., pag. 75-84).

Foi esta a opgao da Constituigao de 1976, que deixou de fora desta
exigéncia as taxas (sobre esta opgdo, vide o Parecer da Comissao
Constitucional n.° 30/81, in Pareceres da Comissdo Constitucional,
17.° volume, pag. 91, da ed. da INCM, o Acérddo do Tribunal Cons-
titucional n.° 205/87, em “Aco6rddos do Tribunal Constitucional”,
9.° vol., pag. 209, e Casalta Nabais, em “Jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional em matéria fiscal”, no B. F. D. U. C. n.° 69 (1993),
pags. 407-408).

Os termos do texto constitucional, antes da Revisdo operada em
1997, suscitavam uma representagdo dicotomica dos tributos, pelo
que a doutrina e a jurisprudéncia procuravam equiparar os apelidados
tributos parafiscais a categoria dos impostos, ou das taxas, para conclui-
rem se a sua criagdo estava ou nao sujeita ao principio da reserva de
lei formal (vide Nuno de Sa Gomes, em “Manual de Direito Fiscal”,
vol. I, pag. 315 e seg., da 12.% ed., do Rei dos Livros, Sousa Franco,
na ob. cit., pag. 74-76, e Casalta Nabais, em “O dever fundamental de
pagar impostos”, pag. 256-257, da ed. de 1998, da Almedina).

No que respeita as contribui¢des cobradas para a cobertura das
despesas de pessoas coletivas publicas ndo territoriais, assumia algum
relevo a posicdo de as incluir na categoria dos impostos, exigindo que
a sua previsdo constasse de lei aprovada pela Assembleia da Republica
(vide, neste sentido, Alberto Xavier, na ob. cit., pag. 73-75, Jorge Mi-
randa, na ob.cit., pag. 22-24, e o Acoérdao do Tribunal Constitucional
n.° 1239/96, em “Acordaos do Tribunal Constitucional”, 35.° vol.,
pag. 145, relativo a taxa devida a Comissao Reguladora de Produtos
Quimicos e Farmacéuticos).

Esta qualificag@o visava combater o ja acima apontado objetivo da
subtracdo destas receitas ao regime classico da legalidade tributaria e
do orgamento do Estado, considerado um “perigoso aventureirismo
fiscal”.

Contudo, a alteragao introduzida na redagdo da alinea i), don.° 1,
do artigo 165.°, da C. R. P. (anterior alinea 7), don.° 1, do artigo 168.°),
pela Revisao Constitucional de 1997, veio obrigar a uma reformulagio
dos pressupostos da discussdo sobre a existéncia de uma reserva de
lei formal em matéria de contribuigdes cobradas para a cobertura das
despesas de pessoas coletivas publicas ndo territoriais.

Onde anteriormente o artigo 168.°,n.° 1, ), da C. R. P. dizia que “¢
da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica legislar sobre
as seguintes matérias, salvo autoriza¢do ao Governo: [...] /) Criagdo de
impostos e sistema fiscal [...]”, passou a constar que “¢ da exclusiva
competéncia da Assembleia da Republica legislar sobre as seguintes
matérias, salvo autorizagdo ao Governo: [...] /) Criagdo de impostos
e sistema fiscal e regime geral das taxas e demais contribui¢des
financeiras a favor das entidades publicas [...].

Para efeitos de submissdo dos diversos tipos de tributo ao principio
da reserva de lei formal a nova redagéo do artigo 165.%,n.° 1, alinea i),
da C. R. P,, autonomizou a categoria das “contribui¢des financeiras”,
a par dos impostos e das taxas.

Conforme resulta da consulta dos trabalhos parlamentares da Revi-
sdo Constitucional de 1997, a referéncia as contribuigdes financeiras
constante da alinea i), do n.° 1, do artigo 165.°, da C. R. P., procurou
abranger precisamente o mencionado fertium genus, incluindo as
contribui¢des cobradas para a cobertura das despesas de pessoas
coletivas publicas ndo territoriais. Conforme, nessa altura, esclareceu
o deputado Vital Moreira: “a expressdo “contribui¢des financeiras”
foi aquela que se encontrou para ser mais neutra, para ndo se falar em
contribuigdes especiais, em contribuigdes parafiscais, que é aquilo
a que a doutrina normalmente se refere: sdo as chamadas taxas dos
antigos institutos de coordenacdo economica, as atuais chamadas
taxas das comissOes vitivinicolas regionais ou seja, toda uma série
de contribuigdes financeiras que nao sdo taxas em sentido técnico
mas que sdo contribui¢des criadas para e a favor de determinadas
entidades reguladoras e para sustentar financeiramente as mesmas.
Penso que ndo devemos entrar nesta discussdo tedrica e por isso
a escolha da expressao “contribuigdes financeiras” foi aquela que
se encontrou mais neutra para que a doutrina continue livre para
fazer as suas discussoes tedricas doutrinarias.” (/n DAR, 2.% série,
de 30-10-1996, pag. 1381).

O artigo 165.°,n.° 1, i), da C. R. P., passou a referir-se a trés cate-
gorias de tributos, continuando os impostos sujeitos a reserva da lei
formal, enquanto, relativamente as taxas e as contribuigdes financeiras,
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apenas a defini¢éo do seu regime geral tem que respeitar essa reserva
de competéncia, podendo a concreta criagao deste tipo de tributos, ao
contrario dos impostos, ser efetuada por diploma legislativo governa-
mental, sem necessidade de autorizagdo parlamentar. [...]»

Uma das consequéncias metodicas e praticas da aludida triparti¢ao
dos tributos respeita ao teste da «bilateralidade». Continuando esta
a ser uma caracteristica essencial das taxas, ndo pode hoje todavia
ignorar-se a existéncia das «contribuigdes», entendidas como “figuras
de contornos paracomutativos que ddo corpo a uma relagdo de troca
entre a administragdo e grupos determinados de individuos” e em que tal
«relagdo comutativa» se pode mostrar mais ou menos difusa (cf. Sérgio
Vasques, ob. cit., p. 33). Como pondera Cardoso da Costa, “ndo que esse
caminho [— o do aludido teste da «bilateralidade» —| ndo possa e ndo
deva continuar a ser adotado em certas situagdes; mas, se agora se con-
templa uma terceira categoria de receitas, outras situagoes haverd em
que importara ainda analisar o cabimento, no caso, da correspondente
qualificagdo” (v. Autor cit., ob. cit., p. 806). E, atento o carater mais
ou menos difuso da relagdo comutativa que subjaz a alguns tributos,
ndo sdo de excluir dificuldades na sua qualificacdo, seja por referéncia
a categoria unilateral do imposto, seja em relagao a categoria bilateral
da taxa. De resto, a ja mencionada ideia, avangada por Sérgio Vasques,
das «contribuigdes da modernidade» como «tributos que se encontram a
meio caminho entre as taxas € 0s impostos» parece exprimir isso mesmo.
Ou seja, o alargamento dos tipos constitucionais de tributos vem obrigar
a uma analise mais fina de cada espécie tributaria, em especial no que
se refere a disting@o entre «taxas» e «outras contribui¢des financeiras
ndo unilaterais a favor de entidades publicas».

9 — No caso sub iudicio, porém, uma vez que o tributo aplicado pelo
Municipio de Sintra se funda exclusivamente num regulamento municipal
aprovado ao abrigo do artigo 56.°, n.° 2, da Lei das Autarquias Locais
(a Lein.® 169/99, de 1 de janeiro) e do artigo 8.° do Regime Geral das
Taxas das Autarquias Locais (a Lei n.° 53-E/2006, de 29 de dezembro,
adiante referida simplesmente como “RGTAL”); e, uma vez que inexiste
qualquer outro diploma legal que contenha uma habilitagdo genérica
para a aprovacdo pelos municipios de outro tipo de tributos, das duas
uma: ou o tributo previsto no artigo 70.°, n.° 1, ponto 1.1, da Tabela
de Taxas e Outras Receitas do Municipio de Sintra, aprovada no ano
de 2008, e aplicada a ora recorrente em 2009, se pode reconduzir ao
conceito de «taxa» consagrado no citado RGTAL, e, por conseguinte,
aquele preceito regulamentar ndo ¢ inconstitucional; ou, diversamente,
correspondendo o tributo previsto no artigo 70.°, n.° 1, ponto 1.1, da-
quela Tabela a um «imposto» ou a uma «outra contribuico tributaria
com contornos paracomutativos», 0 mesmo preceito nao podera deixar
de ser tido como incompativel com o artigo 165.%, n.° 1, alinea i), da
Constituigdo. E isto independentemente da compreensdo do conceito
juridico-constitucional de «taxay.

Na verdade, as referéncias a diplomas legais que se contém na epigrafe
do artigo 70.° daquela Tabela s@o, por si so, insuficientes para operar a
habilitagdo do Municipio de Sintra a aprovar quaisquer tributos:

— O artigo 64.°,n.° 7, alinea d), da Lei das Autarquias Locais limita-se
a prever a competéncia da cAmara municipal para “exercer as demais
competéncias legalmente conferidas, tendo em vista o prosseguimento
normal das atribui¢des do municipio”;

— O artigo 6.° n.° 2, do RGTAL contém uma norma de incidéncia
objetiva — “as taxas municipais podem também incidir sobre a reali-
zagdo de atividades dos particulares geradoras de impacto ambiental
negativo” — que pressupde o conceito legal de taxa consignado no
artigo 3.° do mesmo diploma: a prote¢do do ambiente ¢ um fim ex-
trafiscal legitimo, mas, para que exista «taxa», ¢ necessario que tal
«protegdo» se materialize em prestagdes publicas concretas de que os
sujeitos passivos sejam os efetivos causadores ou beneficiarios (nestes
termos, v. Sérgio Vasques, Regime das Taxas Locais — Introdugéo e
Comentario, Cadernos IDEFF, n.° 8, Almedina, Coimbra, 2008, nota 3 ao
artigo 6.°, p. 116; cf., também, em especial quanto aos fins extrafiscais,
Joaquim Freitas da Rocha, Direito Financeiro Local (Finangas Locais),
Cejur, Braga, 2009, p. 141):

— A Lei de Bases do Ambiente (Lei n.° 11/87, de 7 de abril), no que
para este efeito releva, prevé, como instrumento da politica de ambiente
e de ordenamento do territorio, “a fixagao de taxas a aplicar pela utili-
zacdo de recursos naturais e componentes ambientais, bem como pela
rejeigdo de efluentes” (cf. o artigo 27.°, n.° 1, alinea r); mas ndo as cria
ela propria, nem habilita os municipios a cria-las.

O RGTAL ¢, assim, o tinico diploma legal que habilita o0 Municipio
de Sintra a criar os tributos constantes da Tabela de Taxas e Outras Re-
ceitas do Municipio de Sintra, aprovada no ano de 2008, uma vez que
s0 ele permite dar cumprimento ao principio da legalidade das taxas e
demais contribui¢des financeira decorrente da norma de reserva relativa
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de competéncia legislativa consignada no artigo 165.°, n.° 1, alinea i),
da Constituigao.

10 — Decorre do Acorddo que deferiu a reclamagdo para a conferén-
cia — 0 Acorddo n.° 599/2013 — e do Acordao recorrido — o Acérddo
n.° 581/2012 — e, bem assim, das proprias alegagdes das partes, que a
questdo da qualificagdo, ou ndo, como «taxa» das quantias exigidas pelo
Municipio de Sintra como contrapartida da implantago de instalagdes
de abastecimento de combustiveis liquidos inteiramente em terrenos
de particulares — ou seja, ndo ocupando, nem utilizando, para o seu
funcionamento, quaisquer terrenos do dominio publico — ndo ¢é nova
nem na jurisprudéncia dos tribunais administrativos e fiscais, nem na
jurisprudéncia constitucional.

No Acoérddo n.° 24/2009 — o Acordado fundamento — entendeu-se a
tal respeito, tomando como referéncia a norma homoéloga constante da
Tabela aplicavel ao ano de 2001 e que corresponde aquela que ¢ objeto
de apreciagdo no presente processo:

«E certo que nada obsta a que as taxas municipais cumpram finali-
dades de gestao de trafego ou ambientais, desde que o seu pressuposto
de facto seja suscetivel de revelar o carater sinalagmatico do nexo
entre a imposi¢do e uma prestagdo individualizavel por parte do
ente publico, que o Tribunal sempre teve por integrante do conceito
constitucional de taxa no confronto com o imposto. Refira-se, alias,
que o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais, aprovado pela
Lei n.° 53-E/2006, de 29 de dezembro, passou a contemplar essa
possibilidade (cf. artigo 6.°).

Porém, na norma em apreciago, os elementos contidos non.° 1.1.
do artigo 69.° da Tabela ndo sdo mais do que a mera declaragao de
finalidade ou justificagdo geral do tributo, sem uma descri¢do que
corresponda a qualquer uma das hipéteses de imposigdo que, pela
presencga de contraprestagdo publica individualizavel, satisfaga o
conceito de taxa. Como se disse no acordao n.° 536/2005, “o especi-
fico contetido da justificagdo contida na norma — designadamente
no que concerne a degradagdo e utilizacdo ambiental dos recursos
naturais — seria suscetivel de classificar o tributo entre as contri-
buigdes especiais, designadamente na categoria de contribui¢des
para maiores despesas: “aquelas em que a prestagdo devida pelos
particulares encontraria a sua razao de ser no facto de estes oca-
sionarem com a sua atividade ou com coisas por eles possuidas um
acréscimo de despesas para as entidades publicas”.Mas estes tributos
tém, para o que agora nos interessa, a mesma exigéncia formal dos
impostos, como o acorddo também refere, ndo podendo ser criados
por regulamento municipal.

Deste modo, o tinico elemento da norma suscetivel de ser erigido
em previsao do pressuposto de facto do tributo ¢, afinal, a existéncia
de um posto de abastecimento de combustiveis liquidos. Pelo que s
se afigura possivel que a imposigao integre o conceito de taxa quando
a exploragdo do posto implique, por algum dos seus elementos, a
utilizagdo da via publica (cf. acordao n.° 441/2003). Caimos, portanto,
apesar da evolugdo do teor normativo, na situag@o ja analisada no
acorddo n.° 113/2004 pelo Plenario do Tribunal.

Assim, impde-se a conclusdo que, no caso dos autos, como salientou
0 Ministério Publico, a “causa” da tributacao radica exclusivamente na
referida utilizagdo de bens particulares, o que permite a transposig¢ao
da jurisprudéncia firmada no acérdio n.° 113/2004 e o consequente
juizo de inconstitucionalidade da norma regulamentar que integra o
objeto do presente recurso.»

Consequentemente, a questio que se coloca no presente recurso € a
de saber se este entendimento deve ser mantido, ou alterado, conforme
decidido no Acérddo n.° 581/2012.

Para o efeito, importa recordar que esta em causa o conceito de faxa
das autarquias locais, hoje consagrado no artigo 3.° da Lein.® 53-E/2006,
de 29 de dezembro: as «taxas» sdo tributos devidos como contrapartida:
(i) da prestagao concreta de um servigo publico local; (if) da utilizagdo
privada de bens do dominio publico e privado das autarquias locais;
ou (iii) da remog@o de um obstaculo juridico ao comportamento dos
particulares, quando tal seja atribuigdo das autarquias locais, nos termos
da lei. Este conceito evidencia também que um concreto tributo pode
merecer a qualificacdo de taxa por mais do que uma razdo. Na verdade,
¢ de admitir que um qualquer tributo, consoante os termos da sua pre-
visdo, possa ser perspetivado como contrapartida de um tUnico, ou de
mais do que um, dos beneficios tipicos e individualizados auferidos
pelo respetivo sujeito passivo ou, em alternativa, pura e simplesmente
ndo possa ser perspetivado como contrapartida de qualquer beneficio
daquela natureza.

11 — Conforme referido no Acérdao n.° 581/2012, a reponderagdo
do problema justifica-se, desde logo, em razéo do conceito consti-
tucional de taxa assumido no Acérddo n.° 177/2010 deste Tribunal.
Alias, ¢ justamente a proposito da subsungdo da realidade tributaria
do artigo 70.°, n.° 1, 1.1, da Tabela de Taxas e Outras Receitas do Mu-
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nicipio de Sintra para 2008 que se verifica uma divergéncia entre o
Tribunal Administrativo e Fiscal de Sintra — o tribunal de primeira
instancia — e o Tribunal Central Administrativo Sul. Para o primeiro, o
Municipio de Sintra assume uma particular obrigagdo — “a duradoura
obrigagdo de suportar uma atividade que interfere permanentemente
com a conformagdo de um bem publico” — pelo que se deve entender
que as taxas cobradas com referéncia aos postos de abastecimento de
combustiveis consubstanciam a remogao de um obstaculo juridico; ja,
para o segundo, esta nogdo mais ampla de taxa — a contrapartida pela
«simples» remocdo de um obstaculo juridico ao comportamento dos
particulares — ndo poderia ser transposta para a situagdo ora em andlise
relativa a aplicac@o do citado artigo 70.%,n.° 1, 1.1, a postos localizados
inteiramente em propriedade privada.

Além disso, a ja mencionada consideragdo autdnoma dos tributos com
uma «estrutura paracomutativay, a meio caminho entre a unilateralidade
dos impostos e a bilateralidade das taxas, exige um aprofundamento
casuistico da analise das situagdes factuais e juridicas subjacentes e
no ambito das quais os tributos sdo fixados. Com efeito, a natureza
juridica destes, em especial no respeitante as «taxas» e as «demais
contribuigdesy, é fun¢do da maior ou menor intensidade das relagdes
juridicas entre o sujeito tributario ativo e o sujeito tributario passivo,
da maior ou menor proximidade entre a Administragdo tributaria e os
particulares. Em ndo raros casos estara em causa apenas uma subtil
diferenca de grau. E, nesta perspetiva, torna-se necessaria uma analise
cuidadosa do regime juridico aplicavel aos postos de abastecimento de
combustiveis, enquanto base de uma atividade econémica juridicamente
regulada com abstraggo da localizacao de tais equipamentos em terrenos
de propriedade publica ou privada.

E justifica-se comecar precisamente por aqui, uma vez que, s6 conhe-
cendo os direitos e deveres reciprocos da Administracdo municipal e dos
interessados na existéncia e funcionamento dos mencionados postos de
abastecimento de combustiveis, &, depois, possivel avaliar se a prestacdo
pecuniaria coativa exigida pelo Municipio de Sintra corresponde um
qualquer servigo concreto ou, € porventura cumulativamente, a remog¢ao
de um obstaculo juridico a atividade dos particulares. Recorde-se que,
nos termos do artigo 3.° do RGTAL, sdo esses os dois pressupostos
relevantes do conceito de taxa aplicaveis in casu.

12 — O enquadramento legal dos postos de abastecimento de com-
bustiveis remonta a Lei n.° 1947, de 12 de fevereiro de 1937, que tinha
por objeto o licenciamento de instalagdes de armazenagem de petroleos
brutos, seus derivados e residuos. Este diploma veio a ser regulamen-
tado pelo Decreto n.° 29034, de 1 de outubro de 1938, que aprovou o
«Regulamento de Seguranca das Instalacées para Armazenagem e
Tratamento Industrial de Petroleos Brutos, Seus Derivados e Residuos».
No entanto, por se considerar que a implantag@o e exploragao daqueles
postos de abastecimento carecia de um estatuto mais especifico e atua-
lizado do ponto de vista técnico que acautelasse as respetivas condigdes
de seguranga em geral, tendo em consideragdo o desenvolvimento de
politicas de prevengdo conducentes & melhoria das condigdes de bem-
-estar e seguranga dos cidaddos bem como a preservagao da qualidade
do ambiente, veio a ser aprovado pelo Decreto-Lei n.° 246/92, de 30 de
outubro, o «Regulamento de Construgdo e Exploragdo de Postos de
Abastecimento de Combustiveis». Este diploma definiu novas regras
aplicaveis a construcdo e exploragdo dos postos de abastecimento, com
especial destaque para as matérias referentes aos locais de implantagao
dos postos, as distdncias minimas a observar em relagéo a outras infra-
estruturas e construgdes, a forma de implantagdo dos reservatorios e a
envolvente da unidade de abastecimento, as precaugdes a observar na
exploragdo e utilizagdo dos equipamentos, a qualidade dos materiais a
empregar e, em especial, a proibi¢do da colocacdo dos postos de abas-
tecimento debaixo de edificios. A fiscaliza¢do da sua observancia foi
cometida, “no dmbito do Ministério da Industria e Energia, as respetivas
delegagoes regionais” (cf. o artigo 2.°).

O simples enunciado destas matérias elucida sobre a interferéncia
da implantagdo e funcionamento deste tipo de equipamentos com os
interesses publicos da seguranca de pessoas e bens, do urbanismo e
do ordenamento do territorio e da preservagdo do meio ambiente e o
consequente potencial de conflito entre os interesses de «vizinhos» e
os interesses econdmicos associados a sua exploracéo.

Naio surpreende, por isso, que, volvidos poucos anos, a Lei n.® 159/99,
de 14 de setembro, no quadro do refor¢o da descentralizacdo adminis-
trativa e dando concretizagdo ao principio da subsidiariedade, tenha
previsto a transferéncia para os municipios de competéncias relativas
ao licenciamento e a fiscalizagdo de postos de abastecimento de com-
bustiveis até ai exercidas pelo Governo, em especial pelo Ministério da
Economia. Fé-lo, designadamente no seu artigo 17.°, n.° 2, alinea b),
nos termos do qual passou a ser da competéncia dos 6rgdos municipais
o “licenciamento e fiscalizacdo de instalagoes de armazenamento e
abastecimento de combustiveis salvo as localizadas nas redes vidrias
regional e nacional”. Em conformidade, o Decreto-Lei n.° 267/2002, de
26 de novembro — diploma que, nos termos do seu artigo 1.°, alinea b),

12483

estabelece os procedimentos e define as competéncias para efeitos de
licenciamento e fiscalizagdo de instalagdes de abastecimento de com-
bustiveis liquidos e gasosos derivados do petroleo, também legalmente
designado «postos de abastecimento de combustiveis» — veio disciplinar
o competente licenciamento municipal:

«Artigo 4.°
Requisitos para o licenciamento

1 — A construgdo, exploracdo, alteragdo de capacidade e outras
alteragdes que de qualquer forma afetem as condigdes de seguranga
da instalagdo ficam sujeitas a licenciamento nos termos deste diploma.

2 — Os elementos a fornecer pelo promotor e os procedimentos
a seguir na instrugdo do processo de licenciamento, bem como os
requisitos a satisfazer para a passagem das licencgas de construgio
e de exploragdo da instalacdo, sdo definidos em portaria conjunta
do Ministro da Economia e do membro do Governo que tutele as
autarquias locais.

Artigo 5.°
Licenciamento municipal

1 — E da competéncia das cdmaras municipais:

b) O licenciamento de postos de abastecimento de combustiveis
ndo localizados nas redes viarias regional e nacional

2 — A construgio, reconstrucéo, ampliagao, alteracdo ou conserva-
¢do das instalagdes de armazenamento e dos postos de abastecimento
de combustiveis obedecem ao regime juridico do licenciamento mu-
nicipal de obras particulares, com as especificidades estabelecidas
neste diploma.

Logo na redagdo originaria deste diploma, em especial no seu ar-
tigo 4.°, n.° 2 — mas também no seu artigo 25.°, n.° 2, relativo a fis-
calizagdo — ficou claramente assinalada a distingdo entre a dimensao
procedimental e competencial do licenciamento e da fiscalizagéo e as
normas técnicas a observar em todo o momento pelos postos de abas-
tecimento de combustiveis e que consubstanciam requisitos materiais
daquela atividade licenciadora e a principal referéncia da fiscalizagdo a
exercer, seja pelas cdmaras municipais, seja pela Administragao central,
segundo, respetivamente, as competéncias previstas nos artigos 5.° e
6.° (cf. o artigo 25.°, n.° 1, do mesmo diploma).

Na verdade, desde o inicio de vigéncia do Decreto-Lei n.° 246/92,
de 30 de outubro, as circunstincias que envolvem a construgo e ex-
ploragdo dos postos de abastecimento de combustiveis haviam sofrido
significativas modifica¢des que, no entender do Governo, exigiam,
em linha com a preocupacdo de adotar as mais avangadas técnicas de
seguranga e de qualidade dos materiais em uso na maioria dos Estados-
-membros da Unido Europeia, a revisdo do Regulamento aprovado
por aquele diploma, de modo a introduzir padrdes de seguranga mais
rigorosos e eficazes, quer quanto a qualidade dos materiais a utilizar,
quer quanto as condigdes dos locais destinados a implantagdo e explo-
ragdo dos postos. E nesse quadro que surge o Decreto-Lei n.° 302/2001,
de 23 de novembro — diploma que estabelece o quadro legal para a
aplicacdo do «Regulamento de Construgdo e Exploracdo de Postos de
Abastecimento de Combustiveis», prevendo ao mesmo tempo que o
novo Regulamento, substitutivo do de 1992, seja aprovado por portaria
do Ministro da Economia (cf. os respetivos artigos 1.°¢ 8.°,n.°1). Ea
Portaria n.° 131/2002, de 9 de fevereiro, veio aprovar tal Regulamento,
nos termos previstos.

E assim que entre os regulamentos de seguranga, da area dos com-
bustiveis, aplicaveis aos projetos contemplados na portaria prevista no
artigo 4.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 267/2002, de 26 de novembro — a
Portarian.® 1188/2003, de 10 de outubro — nomeadamente no seu Anexo
I, figura, com referéncia aos postos de abastecimento de combustiveis, o
Regulamento de Construgdo e Exploragdo de Postos de Abastecimento
de Combustiveis, aprovado pela Portaria n.° 131/2002, de 9 de fevereiro.

Em suma, a implantagdo e exploragdo de postos de abastecimento de
combustiveis ¢ a data em que foram aplicadas as taxas objeto de impug-
nagdo no presente processo — 2009 — disciplinada pelo Decreto-Lei
n.° 267/2002, de 26 de novembro (com a redagdo dada pelo Decreto-Lei
n.° 195/2008, de 6 de outubro), no que se refere aos procedimentos
e as competéncias em matéria de licenciamento e de fiscalizagdo; e,
quanto aos requisitos de construgéio ¢ de exploragdo, pelo Decreto-Lei
n.° 302/2001, de 23 de novembro, e, bem assim, pelo «Regulamento de
Construgdo e Exploracdo de Postos de Abastecimento de Combustiveisy,
aprovado pela Portaria n.° 131/2002, de 9 de fevereiro.

13 — Com interesse para o presente recurso importa salientar alguns
aspetos deste regime.
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Em primeiro lugar, a sua justificagdo: deixando de lado os aspetos
referentes a implantag@o e construgdo, o simples funcionamento e a
exploragdo de postos de abastecimento de combustiveis envolve riscos
para a seguranga ¢ a saude das pessoas e interfere com a «qualidade
do ambiente» (no sentido dado a esta expressdo no artigo 5.°, n.° 2,
alinea e), da Lein.® 11/87, de 7 de abril — a Lei de Bases do Ambiente:
“a adequabilidade de todos os seus [do ambiente] componentes as ne-
cessidades do homem”), razdes que levaram o legislador a estabelecer
um quadro normativo técnico com carater preventivo e a consagrar
um sistema de fiscalizagdo destinado a fazé-lo respeitar. Estas a¢des
do legislador configuram por isso — ao menos, também — uma con-
cretizagdo do dever de protecdo do ambiente. Na verdade, os postos de
abastecimento de combustiveis, em si mesmos enquanto depdsitos, e
o seu funcionamento, representam uma fonte de polui¢do, em especial
para os componentes ambientais ar, 4gua, solo e subsolo nas suas ime-
diagdes (cf. o artigo 21.° da Lei de Bases do Ambiente). E também a
proibic¢do de poluir que justifica os condicionamentos normativos e os
termos concretos da agao fiscalizadora a desenvolver (cf. o artigo 26.°
da Lei de Bases do Ambiente).

A consciéncia dos perigos e dos riscos para terceiros €, por outro
lado, bem evidenciada, quer na previsdo de um registo de acidentes com
deveres de comunicag@o as autoridades da Administragdo central com
competéncia nos dominios da energia e do ambiente, quer no reconhe-
cimento expresso de um direito de reclamacgao relativo a laboragéo de
qualquer posto de abastecimento (cf., respetivamente, o artigo 30.° ¢ o
artigo 33.°, ambos do Decreto-Lei n.° 267/2002, de 26 de novembro).

A partir do inicio de vigéncia do Decreto-Lei n.° 267/2002, de 26 de
novembro, os municipios adquiriram um papel central na operacio-
nalizag@o do sistema de fiscaliza¢do (cf. o respetivo artigo 25.°). A
importancia dos municipios e da fiscalizagdo por eles exercida ¢ tanto
mais de sublinhar, desde logo, porque é o ambiente de cada municipio
em que se localizam postos de abastecimento de combustiveis que
¢ — ou pode ser — degradado. Por outro lado, atenta a duragdo longa
das licengas de exploracdo deste tipo de instalagdes — até 20 anos,
sendo esta a situagdo normal, de modo a amortizar os investimentos
vultosos realizados pelos seus promotores (cf. o artigo 15.° do Decreto
n.° 29034, de 1 de outubro de 1938 e o artigo 15.°,n.* 1 e 2, do Decreto-
-Lei n.° 267/2002, de 26 de novembro) — frequentemente ¢ apenas ao
nivel da fiscalizagdo que os municipios podem intervir em defesa dos
seus interesses e dos dos seus municipes.

Em quarto lugar, e de acordo com a legislagdo aplicavel, a fiscalizagio
¢ exercida “no ambito da regulamentacao técnica das instalagdes” (assim,
o0 artigo 25.°,1n.° 2, do Decreto-Lei n.° 267/2002, de 26 de novembro). E
“as regras técnicas relativas a construgdo e exploragdo das instalagdes
de armazenamento e postos de abastecimento referidos no artigo 1.°
obedecem a regulamentagio e legislagdo especificas aplicaveis” (assim, o
artigo 17.° do mesmo diploma). Ou seja, incumbe aos municipios o dever
de protecd@o dos interesses acautelados na legislagdo e regulamentacéo
propria dos postos de abastecimento de combustiveis. E esse dever legal
¢ permanente e especifico, porque dirigido a garantia de regras especiais,
de modo a, por exemplo, detetar situagdes de “perigo grave para a satde,
a seguranga de pessoas e bens, a higiene e a seguranga dos locais de
trabalho e o ambiente” e “tomar imediatamente as providéncias que em
cada caso se justifiquem para prevenir ou eliminar a situagéo de perigo”
(cf. o artigo 20.°,n.° 1, do Decreto-Lei n.° 267/2002, de 26 de novembro);
ou situagdes de infragdo as regras de exploragao de postos de abasteci-
mento (cf. o artigo 45.° e seguintes do «Regulamento de Construgéo e
Exploragdo de Postos de Abastecimento de Combustiveis).

Ha aqui manifestamente um plus, relativamente aos deveres gerais de
policia administrativa. Com efeito, ndo ¢ indiferente para um qualquer
municipio, ter ou ndo ter postos de abastecimento de combustiveis loca-
lizados na sua circunscricao, ja que, em caso de acidente, a omissao de
uma fiscalizagio diligente pode ser considerada como tendo contribuido
para o mesmo e, assim, ser causa de danos para o proéprio municipio e
fonte de obrigagdes de indemnizacdo de danos de terceiros.

14 — E a existéncia deste dever legal de fiscalizagdo especificamente
imposto as cdmaras municipais com referéncia aos postos de abasteci-
mento de combustiveis, para mais pautado por requisitos técnicos espe-
ciais previstos em legislagdo propria, que torna menos plausivel — para
ndo dizer completamente implausivel — a inexisténcia de atividades
de fiscalizag@o e a adaptagdo das estruturas e servicos municipais nos
planos da protecgdo civil e da defesa do ambiente. Alias, isso mesmo
foi alegado pelo Municipio de Sintra junto do Tribunal Central Admi-
nistrativo Sul:

As instalagdes de carburantes s3o um fator de risco publico que tem
de ser ponderado permanentemente e representam um fator poluidor
que gera uma enorme sobrecarga ambiental muito superior a qualquer
quiosque ou esplanada;

— A sobrecarga ambiental das instalagdes de carburantes obriga a
adaptagdo de estruturas e servigos municipais, em termos ambientais,
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urbanisticos e de seguranga civil, impondo a tomada de medidas de
seguranga;

— Uma vez que o exercicio da atividade de comércio de carburantes
implica o armazenamento e manipulacdo de materiais inflamaveis,
trata-se de uma atividade que, para além de poluente, é perigosa em si
mesma e condicionadora do trafego rodoviario, implicando que funcione
em locais apropriados e em boas condigdes de seguranga, o que tem de
ser assegurado pelos servigos fiscalizadores da Camara, quer quando
concede a licenga, quer posteriormente;

— O Municipio de Sintra, através dos seus servigos de fiscalizagao
e de policia municipal, desenvolveu atividades de policia e de controlo
do ambiente e das regras urbanisticas, tendo procedido nomeadamente a
um levantamento de todos os postos de abastecimento de combustiveis,
por forma a promover os devidos licenciamentos (licencas de utiliza-
¢do, alvaras, publicidade e ocupacdo do espago publico, horarios de
funcionamento e licengas de equipamentos de combustiveis liquidos),
tendo ainda elaborado um relatorio com dados especificos de cada um
dos postos de abastecimento do concelho.

Isso mesmo ¢ expressamente reconhecido pelo Ministério Publico
nas suas alegagoes (cf. os n.”43.° ¢ 44.°, supra no n.° 4):

«43.°

E, ainda, indubitavel, o facto de que um posto de abastecimento
de carburantes tem marcante incidéncia «externa», que extravasa
o local do dominio privado em que estd implantado, implicando,
necessariamente, a utilizagdo de recursos naturais (ar, solo e agua),
ocasionando forte desgaste ambiental, determinando condicionantes
urbanisticas e de aproveitamento dos solos, causando riscos ambien-
tais, que incumbe a autarquia inspecionar, fiscalizar e prevenir, para
além de colocar delicados problemas de planeamento e prevengao
em termos de seguranca civil.

Com efeito, a utilizacdo de tais postos de abastecimento apresenta
elevados riscos — mesmo se instalados em dominio privado —, de
contaminagdo atmosférica e de solos, quer em termos imediatos, quer
futuros, pelo que representa um fator poluidor com enorme sobrecarga
ambiental e riscos para uma vida humana sadia e ecologicamente
equilibrada.

Para além de implicar 0 armazenamento e manipulagdo de materiais
altamente inflamaveis.

44,0

Como consequéncia, implica— ou, pelo menos, deveria impli-
car — a necessaria adaptag@o de estruturas e servigos municipais,
em termos ambientais, urbanisticos e de seguranga civil, com a cor-
respondente ado¢do de medidas adequadas de controlo de riscos de
eventuais acidentes. [...]»;

E ¢ essa também a justificacdo invocada para a imposicdo da taxa
prevista no artigo 70.%, n.° 1, 1.1, da Tabela de Taxas e Outras Receitas
do Municipio de Sintra para 2008 (cf. supra o n.° 7): “Em virtude dos
condicionamentos no plano do trafego e acessibilidades, do impacto
ambiental negativo da atividade nos recursos naturais (ar, aguas, solos)
e da consequente atividade de fiscalizagao desenvolvida pelos servigos
municipais competentes”.

Atento o dever legal permanente e especifico de fiscalizagdo dos pos-
tos de abastecimento de combustiveis — das instalagdes e equipamentos
e do respetivo funcionamento e utilizagdo — previsto no artigo 25.° do
Decreto-Lei n.° 267/2002, de 26 de novembro, com referéncia ao «Re-
gulamento de Construgdo e Exploragdo de Postos de Abastecimento de
Combustiveis», imposto as camaras municipais, ndo se afigura razoavel
exigir que estas, para poderem cobrar uma taxa, tenham de fazer prova
de todas e de cada uma das agdes realizadas em cumprimento de tal
dever. Certo ¢ que o cumprimento deste dever — e a responsabilidade
associada a sua existéncia — nao estd na disponibilidade dos municipios.
E alei que exige a agdo continuada de vigilancia com carater preventivo,
sem prejuizo de agdes pontuais e formais de fiscalizagao (como, por
exemplo, as «vistorias periddicas» ou as «vistorias para verificagdo do
cumprimento das medidas impostas nas decisdes proferidas sobre recla-
magdesy, as quais, de resto, sdo objeto de uma taxagdo autonoma — cf. o
artigo 22.° do Decreto-Lei n.° 267/2002, de 26 de novembro). Esta a¢do
continuada de vigilancia corresponde ao cumprimento de lei impera-
tiva e traduz o «funcionamento normal do servigco». E a imposic¢do do
dever funcional correspondente — um dever de vigilancia — traduz-
-se na assungdo de certa responsabilidade. E assim que o Regime da
Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades
Publicas, aprovado pela Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, prevé no
seu artigo 10.%, n.° 3, a presun¢a@o de culpa leve — que ¢ condigao su-
ficiente da responsabilidade exclusiva do ente publico — “sempre que
tenha havido incumprimento de deveres de vigilancia”.
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Em suma, o dever legal de fiscalizag@o dos postos de abastecimento
de combustiveis por parte das cdmaras municipais cria uma presungao
suficientemente forte no sentido de que a simples localizagido daqueles
postos em determinada circunscrigdo concelhia ¢ causa de uma atividade
de vigilancia e de agdes de prevengdo por parte do municipio corres-
pondente, ndo s6 para dar cumprimento a lei, como principalmente para
evitar que os riscos quanto a seguranga de pessoas ¢ bens, os riscos para
a saude publica e os riscos ambientais associados a existéncia e funcio-
namento daquelas instalagdes se materializem. E, pelo menos «normaly,
e ¢ seguramente expectavel da parte de autoridades publicas juridica,
social e ambientalmente responsaveis, que o significado e importincia
dos bens postos em perigo pela existéncia e funcionamento de postos
de abastecimento de combustiveis, em articulagdo com as obrigacdes
legais dos municipios, que estes desenvolvam em relagdo aos postos de
abastecimento localizados nas respetivas circunscrigdes todas as agdes
a que legalmente estdo obrigados, entre as quais se inclui a mencionada
vigilancia permanente com intuitos de preveng@o. Assim sendo, ndo
parece que lhes deva ser exigido que, para justificar a fixagdo de uma
taxa como contrapartida de tais agdes realizadas em cumprimento da
lei, fagam prova de cada uma dessas agdes junto dos destinatarios das
mesmas.

Alias, estes sabem bem e a partida que, por forca da lei, a existéncia
de postos de abastecimento de combustiveis “ndo localizados nas redes
viarias regional e nacional” obriga os municipios em cuja circunscri¢ao
se localizem a uma agéo de vigilancia permanente, de modo a verificar o
cumprimento permanente dos requisitos técnicos especificos desse tipo
de instalagdes, e que vao para além das vistorias previstas e inspe¢des
periddicas. Com efeito, a fiscalizag@o prevista no artigo 25.° do Decreto-
-Lein.® 267/2002, de 26 de novembro, ndo se esgota nas agdes previstas
no artigo 22.° do mesmo diploma nem se confunde com o cumprimento
do dever geral de policia. Assim, tal agao fiscalizadora pode ser tida
como efetivamente provocada (e, em certo sentido, também aproveita-
das) apenas pelos proprietarios dessas instalagdes, justificando-se, por
conseguinte, o pagamento de uma compensagio.

Na verdade, conforme referido no artigo 3.° do RGTAL, “as taxas
das autarquias locais s3o tributos que assentam na prestacao concreta
de um servigo publico local”. No caso vertente ¢ razoavel e forte a
presuncdo, feita a partir da natureza dos postos de abastecimento de
combustiveis e dos deveres legais de fiscalizagdo que incumbem as
camaras municipais (factos indiciarios), da existéncia de uma atividade
de vigilancia permanente por parte dos servicos camararios dirigida
aquele tipo de instalagdes e ao seu modo de funcionamento. Assim
sendo, ¢ licito presumir que quem explora postos de abastecimento de
combustiveis “ndo localizados nas redes vidrias regional e nacional”
da azo ou provoca uma atividade de fiscalizag@o por parte das cAmaras
municipais correspondentes as circunscrigdes concelhias em que os
postos se localizem. A implantagdo dos mesmos postos “inteiramente”
em propriedade privada ou em terrenos do dominio publico municipal
¢, para este efeito, irrelevante, ja que os riscos e a vigilancia legalmente
exigida sdo idénticos nas duas situagdes. O que releva ¢ o tipo de ins-
talacdo e ndo a natureza privada ou publica onde a mesma se encontra
implantada. Mais: essa atividade de vigilancia é, pela peculiaridade
dos requisitos técnicos que visa controlar, exclusivamente imputavel as
ditas instala¢des. Nos municipios em que nio se localizem tais postos
de abastecimento, ndo ha lugar a tal a¢@o de vigilancia.

E tanto basta para que a taxa prevista no artigo 70.°, n.° 1, 1.1, da
Tabela de Taxas e Outras Receitas do Municipio de Sintra para 2008 se
possa reconduzir ao conceito do artigo 3.° do RGTAL, afastando, por
consequéncia, a arguida inconstitucionalidade orgénica e formal daquele
preceito regulamentar.

15 — A mesma concluséo pode ser alcangada a partir da consideracao
da propria licenga de exploragdo de postos de abastecimento de com-
bustiveis. Alias, e como referido, foi essa a via ensaiada pelo tribunal
de primeira instancia para fundamentar o seu juizo de ndo inconstitu-
cionalidade. Para o efeito, foi considerada a jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional vertida no seu Acorddo n.° 177/2010.

Naquele Acérdao o Tribunal Constitucional ultrapassou “o argu-
mento restritivo de que as taxas com fundamento na remog¢ao de um
obstaculo juridico, tivessem que permitir a utilizagdo de um bem do
dominio publico, sob pena de ser qualificadas como impostos ou figuras
que seguissem o regime destes tributos [...O] Tribunal Constitucional
reconheceu, em plenario, o carater excessivamente restrito da tese que
vinha subscrevendo nas ultimas duas décadas. E, nessa medida, passou
a consagrar que, para a aferi¢do da legitimidade da remog@o de um
obstaculo juridico como fundamento das taxas, ¢ determinante aferir
se esse obstaculo ¢ real, genuino, ou se foi arbitrariamente criado”
(¢ a sintese de Nuno de Oliveira Garcia e Andreia Gabriel Pereira,
“A nova jurisprudéncia das taxas municipais pela colocag@o de painéis
publicitarios em dominio privado” in Direito Regional e Local, n.° 15,
julho-setembro de 2011, p. 25 e ss., p. 33).
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Foi o seguinte, o raciocinio seguido pelo Tribunal no caso entdo em
aprego:

«11 — Assente que ha prestagdes conexas, sem mais, ao licencia-
mento de um comportamento dos particulares, a que cabe, também
do ponto de vista das valoragdes constitucionais, a qualificagdo como
taxa, cumpre ajuizar, por ultimo, se o tipo de situagdes de que o caso
vertente ¢ exemplo se integra nessa categoria.

Esta em causa, como ja vimos, a colocagdo de um antincio luminoso
num prédio particular. Seja qual for a materialidade concreta desse
reclamo e o modo do seu posicionamento no prédio — matéria sobre
a qual ndo ha elementos nos autos — nao sofre duvidas de que o local
de implantac@o do suporte fisico da publicidade se situa em dominio
privado, num imével de propriedade privada. Mas isso ndo invalida
que, pelo seu modo funcional de ser, a atividade publicitaria assente
em painéis ou inscri¢des se projete visualmente no espago publico,
interferindo conformadoramente na configuragdo do ambiente de
vivéncia urbana das coletividades locais. A fixagdo do ambito de
incidéncia da taxa em questdo leva em conta isso mesmo, pois so sdo
taxados “os anuncios que se divisem da via publica” (observagéo 1),
aplicavel as normas do Capitulo IV, em que se integra a do artigo 31.°,
da Tabela de Taxas anexa ao Regulamento em causa).

Na busca da maxima percetibilidade e do maior impacto da res-
petiva mensagem junto dos potenciais consumidores ou utentes dos
produtos ou servigos publicitados, o anunciante utiliza, com muita
frequéncia, formas agressivas de comunicagdo, em termos lumi-
nosos, graficos ou, até, de dimensao e destaque fisicos, pelo que a
visualizagdo tem verdadeiros efeitos intrusivos, no ambiente de vida
comunitaria.

Contrariamente ao que transparece de algumas apreciagdes, a ques-
tao nao se resolve, pois, pela simples demarcagao “fisica” dos espagos
privado e publico, determinando-se a legitimidade da qualificagdo
como taxa pela “ocupagdo” de um ou de outro, por parte da fonte
emissora da mensagem publicitaria. «E que — faz-se notar na referida
declaragéo de voto do Conselheiro Benjamim Rodrigues — a utilidade
essencial e determinante na 6tica do utilizador que o obrigado do
tributo obtém pela via do pagamento do tributo ndo ¢ propriamente
a utilidade traduzida na afixac¢@o ou inscri¢ao dos antincios nos bens
do dominio privado mas sim, essencialmente, a utilidade dos mesmos
poderem ser visiveis e tidos em conta por quem circula nos espagos
publicos planificados pelos municipios e cuja preservagao como
ecologicamente sadios principalmente lhes compete».

A colocagdo, em prédios de propriedade privada, de anuncios de
natureza comercial tem direta e muito marcante incidéncia “externa”,
que extravasa da esfera dominial do respetivo titular. Pela natureza
do efeito util pretendido, ela contende necessariamente com o es-
pago publico, cuja gestdo e disciplina compete a edilidade exercitar.
Justifica-se, assim, que a atividade publicitaria seja relativamente
proibida (cf., entre outros, 0 Acdrddo n.® 558/98), ficando sujeita a um
licenciamento prévio pelas camaras municipais, “para salvaguarda do
equilibrio urbano e ambiental” (artigo 1.° da Lei n.° 97/88, de 17 de
agosto, alterada pela Lei n.° 23/2000, de 23 de agosto).

De forma alguma este regime pode ser perspetivado como um
obstaculo juridico arbitrario, como uma intervengdo abusivamente
limitadora do jus utendi de um bem privado, com o unico fito de obter
receitas. Independentemente da posi¢do adotada quanto a saber se a
iniciativa publicitaria corresponde ou ndo ao gozo de uma faculdade
contida no direito de propriedade privada, ndo sofre duvida de que
tal regime se encontra objetivamente legitimado pela tutela de reais
interesses publicos, cuja preservagdo ¢ condigdo indispensavel da
“qualidade ambiental das povoagdes e da vida urbana”, nos termos
constitucionalmente exigidos (alinea e) do artigo 66.° da CRP).

12 — Mas a conexao privado-publico, que se estabelece por forca
da afixacdo e inscricdo de mensagens de publicidade em prédios
privados, ndo deve representar-se apenas segundo um “modelo de
limites”, traduzindo a ideia simples de que ao privado cumpre respeitar
as restrigoes que advém da intangibilidade de interesses publicos.

Se assim fosse, poderia ter cabimento a orientagdo que valora
diferentemente a taxa devida pela concessdo da licenga, como ato
administrativo praticado em dado momento temporal, das sucessivas
renovagdes dessa taxa, das prestagdes periodicamente reiteradas, em
fungdo da manutengao, ao longo do tempo, da publicidade. Poderia
sustentar-se, deste ponto de vista, que ¢ apenas a colocag@o da pu-
blicidade que requer, como contrapartida, a atividade administrativa
prévia de verificagdo da observancia dos deveres negativos do obri-
gado tributario, os quais ddo contetido aos critérios de licenciamento
enunciados no artigo 4.° da Lei n.° 97/88. Uma vez prestado, esse
servico publico ndo se renova, pelo que ndo se divisa a existéncia
de qualquer contrapartida especifica para a remuneragdo periodica
da mera permanéncia do reclamo (assim, o Acordio n.°437/2003;
cf. ainda o Acorddo n.° 166/2008, onde se salienta que, estando em
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causa — como acontece nos presentes autos — a renovagdo da li-
cenga e ndo o licenciamento ex novo, «mais refor¢a a auséncia de
correspectividade/sinalagmaticidade entre a taxa devida e o servigo a
prestar pelo municipio, na medida em que a publicidade em causa ja se
encontra devidamente afixada no imoével pertencente a recorrida, ndo
se vislumbrando que servi¢os concretos poderia aquele municipio ser
forgado a praticar, por forga da mera renovagédo da licengay).

Afigura-se-nos que esta orientagdo, para além de se apoiar numa
compreensao restritiva do conceito de taxa, denegatoria da autonomia
da modalidade consistente na remogao de um obstaculo juridico, é
excessivamente redutora do conteudo da relagdo estabelecida entre
o anunciante e a administragdo local. Ndo esta em causa apenas o
interesse de integridade dos valores, ambientais, urbanisticos e outros,
que poderiam ser afetados por causa da atividade publicitaria, interesse
esse acautelado através da intervengdo administrativa de fiscalizagao
do cumprimento dos deveres especificos de omissdao enumerados no
artigo 4.° da Lei n.° 97/88. A emisséo da licenga, o mesmo ¢ dizer, o
levantamento do obstaculo juridico (que ja vimos néo ser arbitrario)
da origem a uma relag@o com o obrigado tributario distinta da que
intercede com a generalidade dos administrados, no quadro da qual
a entidade emitente assume uma particular obrigagdo — a duradoura
obrigagdo de suportar (pati) uma atividade que, embora respeitando
aqueles deveres, interfere permanentemente com a conformagao de um
bem publico. Com o licenciamento, alteram-se as posigdes juridicas
reciprocas de administragao e administrado, ficando aquela onerada,
enquanto a situagao persistir, com uma obrigagao até ai inexistente.
Inversamente, o anunciante ganha titulo para uma ativa e particular
fruig¢do, em termos comunicacionais, do espago ambiental, necessaria
a realizagdo da utilidade individual procurada, a qual ndo se con-
funde com o gozo passivo desse espago, ao alcance da generalidade
dos cidadaos (cf., todavia, o Acérddo n.° 437/2003). Em exclusivo
proveito proprio, um sujeito privado — o anunciante — introduz,
através da atividade publicitaria, mudancas qualitativas na percegéo
e no gozo do espago publico por parte de todos os que nele se mo-
vem, “moldando-0”, em fun¢@o do seu interesse. A constituicdo da
obrigacdo passiva de se conformar com essa influéncia modeladora
¢ justamente a contrapartida especifica que da causa ao pagamento
da taxa, estruturando, em termos bilaterais, a relagdo estabelecida
com o obrigado tributario.

Findo o prazo para o qual tinha sido concedida a remogdo da proi-
bigdo do exercicio da atividade publicitaria, torna-se necessario pro-
ceder a reavaliagio da situag@o, do ponto de vista da permanéncia das
condigdes legais de licenciamento, o que justifica a cobranga de uma
nova prestagao tributaria. Essa reavaliagdo é um pressuposto da con-
tinuidade da fruigdo, por um novo periodo, das utilidades propiciadas
por tal atividade, no que o particular se mostra interessado. Nao faz
sentido, atenta essa relagdo causal, distinguir o licenciamento da sua
renovacao, ou a contrapartida devida pelo periodo inicial das que sdo
exigiveis pelos periodos de renovagdo da licenga.

Assim como, noutra dimensdo problematica, ndo ha razdes para
considerar a taxa de publicidade consumida por anteriores quantias
devidas para a realizagdo de outros tramites de que eventualmente
depende a utilizagdo de edificios privados para fins publicitarios.
Ja defendida na doutrina (cf. P. Pitta e Cunha/J. Xavier de Basto/A.
Lobo Xavier, “Os conceitos de taxa e imposto a propdsito de licengas
municipais”, Fisco, ano 5 (1993), 3 s., 6-7), esta tese ignora a especi-
ficidade da contrapartida outorgada ao anunciante, inconfundivel com
qualquer outra e autdbnoma em relagao a causas de prestagdo com ela
eventualmente cumulaveis.»

Para a decisdo do presente recurso, cumpre salientar, além da ja
assinalada superacgdo da nogao restritiva de taxa, o reconhecimento
expresso no Acoérdao n.° 177/2010 da «interven¢do administrativa de
fiscalizagdo do cumprimento de deveres especificos» ordenada a ga-
rantia de «integridade dos valores ambientais, urbanisticos e outrosy,
e, sobretudo, a importancia dada a relagdo juridica criada pela licenga:
“uma relagdo com o obrigado tributario distinta da que intercede com a
generalidade dos administrados, no quadro da qual a entidade emitente
assume uma particular obrigagdo — a duradoura obrigagao de suportar
(pati) uma atividade que, embora respeitando aqueles deveres, interfere
permanentemente com a conformagao de um bem publico”. Em vez do
que designou de «modelo de limites», o Tribunal aplicou um «modelo
relacional» que coloca no centro a relagdo juridica — isto ¢, os direitos
e deveres reciprocos de quem licencia e de quem ¢ licenciado — que
se prolonga no tempo.

Para o acorddo do Tribunal Central Administrativo Sul, este ultimo
aspeto, considerado de per si, ndo relevaria no caso ora sub iudicio,
porquanto “o obrigado ao pagamento da disputada taxa ndo beneficia
da remocdo de qualquer obstaculo juridico ao exercicio da atividade em
causa, somente podendo a imposi¢ao da mesma fundar-se na ocupacao
do dominio publico e aproveitamento de bens de utilizagdo publica.
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Casuisticamente, o Ac. 177/2010 versou situacdo referente a taxa por
emissdo, camararia, de licenga para afixagéo ou inscri¢do de publicidade
em propriedade privada, quando € certo que, para explorar os visados
postos de abastecimento de combustiveis, a impugnante teve de obter
licenga junto de entidade oficial, com nenhuma ligagdo ao Municipio
de Sintra; que, alias, nem justifica a liquidagdo da mesma com esse
fundamento especifico”.

16 — Tal conclusao afigura-se demasiado apressada.

Com efeito — e abstraindo agora dos aspetos conexionados com a
«fiscalizagdo do cumprimento de deveres especificos», considerados
autonomamente — a verdade ¢ que a licenga de exploragao de postos de
combustiveis, enquanto ato administrativo de execugdo continuada (ou
de eficdcia duradoura), também ndo esgota os seus efeitos num s6 mo-
mento, através de um ato ou facto isolado. Bem pelo contrario, constitui
uma relagdo juridica duradoura no quadro da qual o licenciado adquire
o direito de exercer uma atividade que, mesmo cumprindo os deveres
especificos impostos pela legislagdo e regulamentagao técnica aplicavel,
interfere permanentemente com a conformagdo de bens puiblicos, como
o ambiente (ar, aguas e solos), o urbanismo, o ordenamento do territorio
e a gestdo do trdfego. Ou seja, também no caso em aprego se verifica
que, no quadro das licengas de exploragdo dos postos de abastecimento
da recorrida inicial, ora recorrente, o Municipio de Sintra, apesar de ndo
ter sido a entidade emitente das mesmas, fica duradouramente obrigado
a suportar atividades que interferem permanentemente com a conforma-
¢do de bens publicos que tem por atribuigdo proteger. O mesmo ¢ dizer,
que, embora assente na licenca de exploragdo, a remogao do obstaculo
juridico ao comportamento do particular — desde logo, a proibicao de
poluir — € permanente e ndo pode deixar de ser imputada ao proprio
Municipio, uma vez que compete hoje a Camara Municipal de Sintra
licenciar a exploragdo de postos de abastecimento de combustiveis como
os da ora recorrente (cf. o artigo 5.° n.° 1, alinea b), do Decreto-Lei
n.°267/2002, de 26 de novembro).

Mas ha ainda outros aspetos que importa considerar.

Em primeiro lugar, a circunsténcia de, mesmo em relagao aos postos
cuja exploragao foi licenciada pela Administragdo central ao abrigo de
legislac@o anterior, serem afetados os bens «seguranga» e «qualidade
ambiental» do Municipio de Sintra e dos seus municipes, e mais em
geral, todo do «espago publico municipal» pela prossecucao do interesse
economico particular do titular da licenga. Este impde — e ao abrigo
da licenga tem o direito de impor — aquele Municipio a obrigagao de
suportar atividades que interferem permanentemente com a conformagao
de bens publicos. Alids, em comparag@o com aquilo que se passa com a
inscrigao e afixagdo de mensagens de publicidade em prédios privados,
essa interferéncia e utilizagdo do espago publico ¢ muitissimo mais
gravosa e intrusiva.

Depois, ha que retirar todas as consequéncias da ocorrida trans-
feréncia de competéncias. Ndo se justifica distinguir, para efeitos de
taxacdo referente aos condicionamentos do trafego e acessibilidades
e aos impactes ambientais negativos nos recursos naturais — ou seja,
relativamente a obriga¢do do municipio de suportar atividades que
interferem permanentemente com aqueles bens — entre a emissdo de
licengas de explorag@o ou suas renovagdes pela Administragdo central
e a emissdo de licengas de exploragdo ou suas renovagdes pela camara
municipal. Com efeito, tanto num caso, como no outro, as atividades
licenciadas projetam-se da mesma forma e de modo negativo sobre o
espago publico municipal.

Em terceiro lugar, cumpre ter presente que as taxas a impor com refe-
réncia ao licenciamento propriamente dito — por exemplo, apreciagdo
dos pedidos de aprovacao dos projetos de construcdo e de alteragdo ou
as vistorias que antecedem a emissdo das licengas — estdo previstas no
artigo 22.°, n.° 1, alineas a) e b), do Decreto-Lei n.° 267/2002, de 26 de
novembro, que, no tocante aos respetivos montantes remete, na parte
que aqui interessa, para regulamento municipal (cf. o n.°2 do citado
artigo 22.°). Acresce que as licencas em causa se limitam a verificar
que, no momento em que sdo emitidas, se encontram cumpridos todos
os requisitos técnicos. Tais licengas e, por conseguinte, as taxas fixadas
com referéncia as mesmas, pura e simplesmente ndo tomam em consi-
deragdo os aludidos condicionamentos e impactes negativos no espago
publico municipal. Nem o podiam fazer, uma vez que a disciplina juridica
em causa — na tradi¢do que ja vem do regime de 1937 — ¢ uniforme
para todo o processo de licenciamento de postos de combustiveis, com
abstracdo da entidade competente para a emiss@o das licengas, se as
camaras municipais, se a Administracdo central. Esta ultima distingao
competencial ¢, como referido anteriormente, uma consequéncia da
operacionalizagdo em 2002 da politica de descentralizagdo vertida na
Lei n.° 159/99, de 14 de setembro.

Finalmente, ha que ter em conta a longa duragao da licenga de explora-
¢ao de postos de abastecimento de combustivel: em regra, 20 anos (cf. o
artigo 15.°, n.” 1 e 2, do Decreto-Lein.® 267/2002, de 26 de novembro;
cfr também supra o n.° 13). Durante todo o periodo da licenga, pode
ser exercida a atividade licenciada, que, recorde-se, impacta negativa-



Didrio da Republica, 2. série— N.°91 — 13 de maio de 2014

mente em bens publicos. Ou seja, a remogao do obstaculo juridico ao
comportamento dos particulares — e ndo parece poder questionar-se,
a luz dos interesses publicos a tutelar, a legitimidade de tal regime de
licenciamento — ndo opera instantaneamente, mas permanece durante
todo o periodo de vigéncia da licenca.

Considerando conjuntamente todos estes aspetos, a interrogagéo que
se pode formular ¢ a de saber se um municipio, obrigado a suportar per-
manentemente no seu espago publico interferéncias decorrentes de uma
atividade econdmica sujeita a procedimentos publicos de licenciamento
previstos em legislacdo especial e igualmente aplicavel 8 Administragdo
municipal e a8 Administrag@o central, que, todavia, ndo considera nem
faz relevar tais impactes negativos para efeitos de fixagdo das taxas
aplicaveis, pode, por sua iniciativa, e em ordem & prossecucdo das suas
atribui¢es nos dominios afetados pela atividade licenciada, tributa-la,
tomando como referéncia as licengas previamente atribuidas. Noutros
termos: sera que a «remogdo do obstaculo juridico ao comportamento dos
particulares» a que se refere o artigo 3.° do RGTAL, como pressuposto
das taxas, ¢ necessariamente especifico de uma dada taxa, ou pode ser
comum e, por conseguinte, valer para outras taxas conexionadas com
dimensdes da atividade licenciada ndo consideradas na fixagdo da taxa
que remove o obstaculo juridico em causa?

O caso sub iudicio exemplifica bem a importancia da questdo: sera
compativel com o principio da autonomia das autarquias locais admitir
que estas ndo possam impor taxas sobre atividades que interferem de
forma relevante com bens juridicos que lhes cabe tutelar apenas porque
na legislagdo especial respeitante ao licenciamento da mesma atividade
se consideram exigéncias diferentes e muito relevantes do ponto de
vista técnico, mas que ignoram por completo a aludida dimensdo de
interferéncia permanente com bens ptiblicos municipais?

No Acordao n.° 177/2010 este Tribunal entendeu que “a constitui¢do
da obrigagdo passiva de se conformar com essa influéncia modeladora
é justamente a contrapartida especifica que da causa ao pagamento da
taxa, estruturando, em termos bilaterais, a relagdo estabelecida com
o obrigado tributario”. Mas, como mencionado pelo Tribunal Central
administrativo Sul, também ai se considerou que “findo o prazo para
o qual tinha sido concedida a remogdo da proibi¢do do exercicio da
atividade publicitaria, torna-se necessario proceder a reavaliagdo da
situagdo, do ponto de vista da permanéncia das condigoes legais de
licenciamento, o que justifica a cobran¢a de uma nova prestagado tributa-
ria. Essa reavalia¢do é um pressuposto da continuidade da fruigdo, por
um novo periodo, das utilidades propiciadas por tal atividade, no que o
particular se mostra interessado. Ndo faz sentido, atenta essa rela¢do
causal, distinguir o licenciamento da sua renovagdo, ou a contrapar-
tida devida pelo periodo inicial das que sdo exigiveis pelos periodos
de renovagdo da licenga. Assim como, noutra dimensdo problemdatica,
ndo ha razoes para considerar a taxa de publicidade consumida por
anteriores quantias devidas para a realizagdo de outros tramites de
que eventualmente depende a utilizagdo de edificios privados para fins
publicitarios”.

Ora, a grande diferenga no caso sujeito ¢ que a taxa a aplicar nos
termos do artigo 70.°, n.° 1, 1.1, da Tabela de Taxas e Outras Receitas
do Municipio de Sintra para 2008 pressupde ja o beneficio da remogéao
do obstaculo juridico, isto €, a licenga de exploracdo de postos de abas-
tecimento de combustiveis. O que aquela taxa vem valorar &, no quadro
de tal licenciamento, aspetos ainda nele ndo considerados, uma vez
que o licenciamento em causa ¢ determinado por lei especial que ndo
tem de tomar em linha de consideracéo a especificidade dos interesses
municipais. Sera que, por ser assim, fica a taxa do artigo 70.°,n.° 1, 1.1,
desprovida de uma estrutura bilateral?

A resposta deve ser negativa, uma vez que o licenciamento dos
postos de abastecimento de combustiveis nos termos do Decreto-Lei
n.° 267/2002, de 26 de novembro, removendo embora um obsticulo
juridico, ndo toma — e, em rigor, nem pode tomar, atento o principio
da autonomia das autarquias locais — em consideragdo a obrigacao
passiva do Municipio de Sintra de se conformar com a influéncia mo-
deladora da atividade licenciada. E este deve ser o aspeto decisivo:
existe um comportamento sujeito a licenciamento que constitui aquele
Municipio numa dada obrigagdo de suportar impactes negativos da
atividade licenciada que pura e simplesmente ndo sdo considerados na
licenga. E a taxa em causa ¢ a contrapartida especifica de tal obrigacdo
passiva. Nao ocorre dupla tributagdo, uma vez que a mesma obrigagao
pura e simplesmente ndo € considerada nas taxas a pagar por ocasido
da emissdo ou renovagao da licenga. Também aqui deve valer a ideia
de que as taxas do Decreto-Lei n.° 267/2002, de 26 de novembro nao
consomem a taxa do artigo 70.%, n.° 1, 1.1, da Tabela de Taxas e Outras
Receitas do Municipio de Sintra para 2008, uma vez que se reportam a
contrapartidas diferentes.

Deste modo, se se tiver em conta ndo cada ato administrativo de
licenciamento individualmente considerado, mas as relagdes juridicas
constituidas pelos mesmos, nada impede que o mesmo ato — rectius a
relac@o juridica por ele constituida — possa funcionar, em momentos dis-
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tintos e relativamente a diferentes entidades publicas, como pressuposto
da exigéncia de prestagdes pecunidrias coativas a titulo de taxas.

Assim, também com base em tal perspetiva se pode considerar a taxa
prevista no artigo 70.°, n.° 1, 1.1, da Tabela de Taxas e Outras Receitas
do Municipio de Sintra para 2008 legitima a luz do artigo 3.° do RG-
TAL, ficando do mesmo modo afastado o juizo de inconstitucionalidade
emitido pelo tribunal recorrido.

Ill. Decisao
Pelo exposto, decide-se:

a) Nao julgar inconstitucional, quando aplicavel a equipamentos de
abastecimento de combustiveis liquidos inteiramente localizados em
propriedade privada, o artigo 70.%,n.° 1, 1.1, da Tabela de Taxas e Outras
Receitas do Municipio de Sintra para 2008, na versdo publicada pelo
Avison.® 26235/2008 no Didrio da Republica, 2.* série, de 31 de outubro
de 2008, e mantido em vigor, sem qualquer atualizagdo, no ano de 2009,
por deliberagao da Assembleia Municipal de Sintra, de 27 de fevereiro
de 2009, conforme o n.° 1 do Aviso n.° 5156/2009, publicado no Didrio
da Republica, 2.* série, de 9 de marco de 2009; e, em consequéncia,

b) Negar provimento ao recurso.

Lisboa, 1 de abril de 2014. — Pedro Machete — Ana Guerra Martins
(voto a decisdo, essencialmente, pelas razdes constantes da declaragdo
de voto aposta ao Acorddo n.° 24/2009, no qual fiquei vencida. Nao
considero necessaria a fundamentagdo dos pontos 15 e 16 para subs-
crever a decisdo de ndo inconstitucionalidade da norma em aprego nos
presentes autos) — Fernando Vaz Ventura — Maria de Fatima Mata-
-Mouros — Catarina Sarmento e Castro — Jodo Cura Mariano — Maria
José Rangel de Mesquita — Vencido nos termos de declaragdo em
anexo. Jodo Caupers — Maria Lucia Amaral (vencida, conforme de-
claragdo que junto) — José da Cunha Barbosa (votei vencido pelas
razdes e fundamentos explicitados no acérddo fundamento (Acoérddo
n.° 24/2009), designadamente por entender que, face ao circunstancia-
lismo do caso ‘sub judice’, inexiste contra prestacdo especifica individua-
lizavel (sinalagma) — Carlos Fernandes Cadilha (vencido nos termos
da declaragdo de voto do Conselheiro Lino Ribeiro) — Lino Rodrigues
Ribeiro (com voto de vencido) — Joaquim de Sousa Ribeiro.

Declaragao de voto

Votei vencido na presente decisdo por entender que o artigo 70.°,
n.° 1, 1.1. da Tabela de Taxas e Outras receitas do Municipio de Sintra
para 2008, na versdo publicada pelo Aviso n.° 26235/2008 no Didrio
da Republica, 2. série, de 31 de outubro de 2008, mantido em vigor,
sem atualizagdo, no ano de 2009, por deliberagdo da Assembleia Muni-
cipal de Sintra, de 27 de fevereiro de 2009, conforme o n.° 1 do Aviso
n.° 5156/2009, publicado no Didrio da Republica, 2.* série, de 9 de
margo de 2009, se encontra afetado de inconstitucionalidade, quando
interpretado no sentido da sua aplicagdo a posto de abastecimento to-
talmente instalado em terreno privado.

Tenho para mim — tal como se considerou no acorddo fundamen-
to — o0 Acordao n.° 24/2009 — que ndo se encontra qualquer contrapar-
tida (suficientemente) especifica — que possa constituir razdo de ser da
taxa cobrada, ndo parecendo que uma vaga competéncia de fiscalizagdo
genérica destinada a verificar um ainda mais vago impacto ambiental
ou urbanistico possa consubstanciar a bilateralidade que distingue a
taxa do imposto.

Subscrevo por inteiro a afirmacao, feita no acérdao fundamento,
de que «o Unico elemento suscetivel de ser erigido em pressuposto de
facto do tributo ¢, afinal, a existéncia de um posto de abastecimento de
combustiveis liquidosy.

E, assim sendo, a disposi¢do em causa, quando interpretada no sen-
tido da sua aplicagdo a posto de abastecimento totalmente instalado em
terreno privado, constitui um verdadeiro imposto, invadindo a reserva
relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Repuiblica, es-
pecificamente a alinea /) do n.° 1 do artigo 165.° da Constituigdo da
Republica.

E, considerando, como considero, que passa também por ai a fronteira
do Estado de direito, ndo posso subscrever um entendimento que se me
afigura contribuir para a sua dilui¢do. — Jodo Pedro Caupers.

Declaragao de voto

Vencida. Ndo vejo qual seja o fundamento constitucional que permite
(ou impde) o alargamento da nogdo de taxa municipal que, em revisao
de anterior jurisprudéncia constante, o Tribunal a partir de agora adota.

Na argumentagdo do presente acordao, a ideia segundo a qual o con-
ceito (alargado) de taxa sera o constitucionalmente devido radica numa
premissa essencial: a0 municipio que decide taxar foram devolvidas
pela lei competéncias especiais no dominio de protecdo de certos bens
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publicos (no caso, 0 ambiente) que vdo muito para além das competéncias
gerais de policia administrativa que cabem por via de regra aos entes
locais. Por causa desses deveres especiais de protecdo, impendentes
sobre o municipio por atribuigdo do legislador, aquele detém poderes e
deveres constantes de fiscalizacdo das agdes de privados que contendem
com a protecdo desses bens. Ao municipio [que decide taxar] ndo cabe
por isso provar que a agao de fiscalizagdo foi pontualmente exercida,
enquanto concreta contrapartida de certo “beneficio” concedido ao par-
ticular. Como a competéncia de fiscalizag@o para protegdo especial de
bens como o ambiente, ao dever ser municipalmente exercida em termos
especificos e constantes, torna legitima a presungdo do seu cumprimento
continuado, deve entender-se que a nogao legal de “prestacdo concreta
de um servigo publico municipal” se encontra, através da atribuicao
por lei das competéncias de fiscalizagdo, em si mesma perfeita. Além
disso, diz-se, a existéncia desses deveres constantes tem ainda como
consequéncia a necessaria revisao do conceito legal de “remocgdo de um
obstaculo juridico ao comportamento dos particulares”. Este conceito,
ainda por causa da atribuigdo legal, deve ser visto ndo segundo a “teoria
dos limites” mas de acordo com uma perspetiva de “relagdo”: a remogéo
de obstaculo juridico ao comportamento dos particulares ndo se esgota
com o ato do licenciamento (qualquer que seja a entidade competente
para o praticar) mas perdura, enquanto categoria legal, enquanto durar
a relag@o licenciada.

Subjacente a esta construgdo, toda ela assente nas consequéncias
decorrentes da atribuigéio pela lei ao municipio de deveres especiais
de protecdo de um certo bem publico (o relevante para a resolugdo do
caso), esta porém a tese segundo a qual, por causa dessa atribuicdo,
0 bem publico em causa se tornou um bem ptiblico municipal e ndo
estadual. E isto que legitima que nas fungdes de autogoverno do muni-
cipio se inscreva ainda a decisdo de emitir normas que fixam tributos.
Simplesmente, ndao vejo qual seja o fundamento constitucional que
faz ligar a atribuic@o legal esta determinantissima consequéncia. Os
confins do autogoverno municipal estdo constitucionalmente fixados,
e consubstanciam-se na prossecucdo dos interesses proprios das po-
pulagdes respetivas. Perante esses confins, parece-me dificil sustentar
que a atribuigdo legal ao municipio de deveres especiais de prote¢ao de
um certo bem juridico seja condicdo necessaria e suficiente para que,
apos essa atribuicao e por causa dela, o ente municipal se torne o tinico
responsavel (na acegdo constitucional do termo) pela protecdo desse
bem perante as suas proprias populagdes, ao ponto de se dispensar a
intervengdo do Estado e da sua lei na decisdo de tributar. Sobretudo
quando esta em causa (como acontece no caso dos autos) uma afetacéo
da propriedade privada, esta leitura do ambito do autogoverno municipal
parece-me excessivamente alargada, porque sem fundamento constitu-
cional que a sustente. — Maria Lucia Amaral.

Voto de vencido

Votei vencido a decisdo constante do presente Acordao, seguindo a
orienta¢do do Acdrdao da 3.* Secgdo n.° 24/2009, quanto a questdo da
constitucionalidade da norma dos pontos 1 e 1.1. do artigo 70.° da Tabela
de Taxas e Outras Receitas do Municipio de Sintra para 2008.

Em nossa opinido, o tributo imposto nessa norma ndo constitui uma
contrapartida de um servigo publico susceptivel de especificacdo, in-
dividualizagdo, proporcionalidade e exigibilidade, caracteristicas que
decorrem do caracter sinalagmatico das taxas.

Segundo os ensinamentos da doutrina fiscal, acolhidos no n.° 2
do artigo 4.° da Lei Geral Tributaria, o critério que diferencia a taxa
dos demais tributos (impostos e contribui¢cdes financeiras) assenta na
existéncia de um vinculo sinalagmatico bilateral: a taxa corresponde
uma contraprestagdo especifica da parte do Estado ou de outra pessoa
colectiva publica ou dotada de poderes publicos. Com tantas vezes a
jurisprudéncia constitucional tem assinalado, o que caracteriza a taxa
¢ o facto de os individuos uti singuli receberem uma prestacdo publica
ou fruirem de uma utilidade ou vantagem proporcionada pela entidade
publica mediante o pagamento de uma retribuicdo cujo montante ¢
autoritariamente fixado pelo legislador ou pela Administraggo.

Na medida em que tem caracter sinalagmatico — isto ¢, pressupde
beneficios e encargos especificos para os dois sujeitos da relagdo juridico-
-tributaria — a taxa tem origem numa causa especifica e individualizada,
diversamente do que sucede com os impostos e contribuigdes financeiras
que assentam numa causa genérica e ndo individualizada. Como refere
Cardoso da Costa, «as taxas sdo pregos autoritariamente estabelecidos
pagos pela utilizagdo individual de bens semi-publicos» e «tém a sua
contrapartida numa actividade do Estado especialmente dirigida ao
respectivo interessado» (Cfr. Curso de Direito Fiscal, 2.* ed. Almedina,
Coimbra, 1972, pag. 11).

A contrapartida especifica atribuida aos particulares com a cobranga da
taxa ¢ pois uma contrapartida individualizada que se exprime em utili-
dades directamente proporcionadas ao onerado com a taxa. O Estado (ou
um ente publico que tenha recebido do Estado o poder tributario de fixar
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taxas) proporciona “utilidades individualizadas™ a certos e determinados
cidaddos pelas quais cobra um prego publico autoritariamente fixado.
Os tipos de situagdes em que se verifica a contrapartida individualizada
na utilidade ou nas utilidades proporcionadas estdao enunciados no n.° 2
do artigo 4.° da LGT: (i) prestagdo concreta de um servigo publico;
(ii) utilizagdo de um bem do dominio publico; (iii) remogdo de um
obstaculo juridico ao comportamento dos particulares.

Nas trés modalidades de contrapartidas, a prestacdo de utilidades,
porque ¢ individualizada, confere aos particulares onerados com taxa o
direito de exigir que a entidade publica actue de forma a proporcionar-
-lhes aquelas utilidades. Diferentemente do que ocorre com os impostos,
em que o sujeito passivo se encontra numa situacdo de “sujei¢do”,
na relacdo juridica subjacente & taxa, dada a real sinalagmaticidade
das prestagdes, o sujeito passivo pode exigir da entidade publica o
cumprimento da “presta¢do devida”, e em caso de incumprimento,
pode recusar-se a pagar ou solicitar uma indemnizagdo por lesdo de um
interesse legalmente protegido.

Ora, no caso apreciado no Acérddo, o municipio cobra uma taxa
anual aos proprietarios ou entidades exploradoras de equipamentos
de abastecimento de combustiveis liquidos sem lhes atribuir qualquer
contraprestagdo individualizada (a utilizacdo do bem de dominio pa-
blico, a prestacdo do servigo ptblico ou o levantamento da proibigdo a
accao do particular). As finalidades publicas enunciadas no ponto 1.1.
do artigo 70.° da Tabela — condicionamentos no plano do trafego e
acessibilidades, impacto ambiental negativo da actividade nos recursos
naturais (ar, aguas e solos) e actividade de fiscalizagdo desenvolvida pe-
los servigos municipais — nao se traduzem em condutas administrativas
de que resulte para os exploradores daqueles equipamentos utilidades
individualizadas e exigiveis como contrapartida do pagamento da taxa.

A tese que fez vencimento considera que a fixagdo da taxa tem por
contrapartida, por um lado, as ac¢des de fiscalizagdo que, por imperativo
legal, os municipios estdo obrigados a realizar de forma “permanente
e especifica”, e por outro, a remoc¢ao da “proibi¢do de poluir” e ou a
“obrigacgdo de suportar” impactos negativos da exploragdo de postos
de abastecimento de combustivel.

Simplesmente, ndo se pode dizer que a alegada taxa anual seja con-
trapartida individualizada das acgdes de fiscalizag@o, da remogao da
proibicao de poluir ou da obrigagao de suportar uma actividade poluidora.

O Acérdao acaba por reconhecer que as acgdes de fiscalizagdo e
vigilancia nao sdo utilidades individualizadas, ou seja, utilidades frui-
das directamente pelos exploradores dos postos de combustiveis como
contrapartida da taxa, uma vez que ndo da como certo que elas ocorram,
baseando-se apenas numa “presuncdo suficientemente forte” de que irdo
ocorrer. Ora, a prestagdo administrativa de um servigo publico, como
contrapartida da taxa, ndo pode constituir um dever cuja realizacdo
seja deixada ao puro alvedrio das entidades publicas. Sob pena de se
descaracterizar o conceito de taxa, enfraquecendo o sinalagma e, nele,
a exigibilidade, a conexao especifica entre as utilidades proporcionadas
e o particular onerado com ela, exige a vinculagdo a uma “prestacdo
concreta” e ndo uma mera presungdo da existéncia de eventual prestagao.
Se o policiamento se traduzir em inspec¢des e vistorias perioddicas aos
postos de abastecimento de combustivel, como se impde no artigo 19.°
do Decreto-Lei n.° 267/2002, de 26 de novembro (alterado pelo Decreto-
-Lein.° 195/2008, de 6 de outubro), ai sim, a taxa prevista no artigo 22.°
desse diploma ¢é devida como contrapartida de uma servigo concreto
prestado aos proprietarios desses estabelecimentos. Mas em relagdo as
hipotéticas ac¢des de fiscalizagdo, de contetido desconhecido e aleatorio,
falta uma conexao suficientemente forte entre as obrigacGes reciprocas
que corresponda a especificidade e exigibilidade por parte dos proprie-
tarios daqueles equipamentos.

Apos a concessio da licenga de exploragdo das instalagdes de abas-
tecimento de combustiveis ficam removidos os obstaculos juridicos ao
respectivo funcionamento. O procedimento administrativo tendente a
concessao da licenga ja integra uma “avaliagdo de impacto ambiental”
e “relatorios de seguranga” que acautelam os eventuais impactos am-
bientais negativos e previnem acidentes graves (artigo 11.° do Decreto-
-Lei n.° 267/02). A licenga de exploragdo e as vistorias efectuadas no
ambito desse procedimento, pelas quais se pagam taxas, habilita o
funcionamento dos postos de abastecimento e levantam todos os obs-
taculos juridicos, ambientais e de seguranca, ao exercicio da respectiva
actividade. A concessdo da licenga de exploragdo pressupde assim que
o posto de abastecimento estd em condi¢des de funcionar sem causar
impactos negativos no ambiente e na seguranca de pessoas e bens.
E apo6s a concessdo de licenga, as inspecgdes periodicas e as medidas
cautelares (artigos 19.° e 20.° do Decreto-Lei n.° 267/2002), pelas quais
também se cobram taxas, continuam a remover os obstaculos de ordem
ambiental e de seguranca que a lei impde ao funcionamento desse tipo
de instalagdes.

Neste contexto, ndo se pode considerar que as instalagoes de abaste-
cimento de combustivel constituam por si mesmo fonte permanente de
poluigdo pela qual a entidade exploradora tenha que pagar uma nova
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taxa ambiental. A licenga de explorag@o ja garante que ndo ha impactos
negativos no ambiente (ar, 4gua, solo), pois em caso contrario nio
teria sido concedida ou seria cancelada. Nao estd demonstrado que o
funcionamento normal de um posto de abastecimento de combustivel
implique emissdes poluentes do ar, agua e solo. Se forem cumpridas
as regras técnicas previstas na Portaria n.° 131/2002, de 9 de fevereiro,
quanto a instalac@o dos reservatorios, recuperagéo de vapores e sistemas
de tratamento de aguas residuais, o que ¢ certificado pela licenga de
exploragdo, em principio, estd assegurada a inexisténcia de impactos
ambientais negativos e a seguranga das pessoas ¢ bens. E por isso que
os “aspectos ainda ndo considerados” no licenciamento, a que se refere
0 Acorddo que obteve vencimento, e que a taxa anual visa cobrir, con-
tinuam a ser meramente presumidos, insusceptiveis de individualizagao
primacial de utilidades privadas. Cumpridas as regras técnicas previstas
naquela Portaria, o que se deve presumir ¢ que o funcionamento do
posto de abastecimento ndo ¢ fonte de poluig¢@o e por isso mesmo néo
se justifica a cobranga de uma taxa como contrapartida da passibilidade
de poluir. Ora, para que o tributo seja qualificado com taxa, ndo basta
a mera possibilidade de existéncia de uma actividade administrativa ou
da prestagdo do servigo, exigindo-se antes que o servigo ou actividade
sejam efectivamente prestados.

Ainda que se admita, como decorre do Acérddo n.° 177/2010, que
pode ser imposta uma taxa pela remogéo do limite juridico, sem que
essa remogdo possibilite a utilizagdo de um bem semipublico, o que
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parece enfraquecer o sinalagma inerente ao conceito de taxa, mesmo
assim nao se pode aceitar que a taxa tenha como causa a remogao de
um “obstaculo real” ao funcionamento do posto de combustivel, pois
ndo ha certeza de que, cumpridas todas as normas técnicas, ele seja
fonte permanente de polui¢do. A nog¢do juridica de taxa, ja ampliada
por aquele Acérdio, sofre agora uma nova ampliagdo ao admitir-se a
criagdo de taxas pela remogao de um “obstaculo presumido”. — Lino
Rodrigues Ribeiro.
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TRIBUNAL DA COMARCA DE BRAGA

Despacho n.° 6235/2014

Por despacho do Juiz Presidente da Comarca de Braga, de 30 de
abril de 2014:

Maria da Conceigdo Casais Aratjo Braga Veloso, Secretaria de Jus-
tica — nomeada Administradora Judiciaria da Comarca de Braga, com
efeitos a 5 de maio de 2014.

30 de abril de 2014. — O Presidente da Comarca de Braga, Artur
Dionisio Vale dos Santos Oliveira, Juiz de Direito.
307804215

ESCOLA SUPERIOR NAUTICA INFANTE D. HENRIQUE

Regulamento n.° 187/2014

Por proposta do Conselho de Gestdo, na reunido de 24 de abril de
2014, foi aprovado o Regulamento de Prestagdo de Servigos da Escola
Superior Nautica Infante D. Henrique, que se publica:

Regulamento de Prestagio de Servicos da Escola Superior
Nautica Infante D. Henrique

Nos termos dos Estatutos da Escola Superior Nautica Infante D. Hen-
rique — ENIDH (Despacho Normativo n.° 40/2008, de 18 de agosto,
do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior) e de acordo
com o disposto nas alineas d) e f) do n.° 1 do art. 8 da Lei n.® 62/2007,
de 10 de setembro (RJIES), sdo atribui¢des da ENIDH, no ambito da
transferéncia e valorizagdo econdmica do conhecimento cientifico e tec-
noldgico, a prestagdo de servigos a comunidade adequados a natureza e
missdo da Instituigdo com qualidade cientifica e técnica, nomeadamente:
a formagao especializada para os setores maritimo-portuarios, logistica,
transportes e areas afins; a realizagao de cursos de qualificagao, espe-
cializagdo, atualizagao, reciclagem e de reconversao profissional, em
articulagdo com os setores das atividades economicas; o estabelecimento
de interfaces com o exterior que permitam uma prestagdo de servigos
eficaz e de qualidade; a divulgagdo do conhecimento técnico-cientifico
relacionado com a missdo da ENIDH; a promogio e a apresentagdo de
projetos aos programas de financiamento nacionais e estrangeiros de
interesse e em articulagdo com a comunidade.

Estes servigos e atividades prestados pela ENIDH sdo assegurados
pelos colaboradores da ENIDH, vinculados a Institui¢do, sendo desejavel
e estimulante, e legitimo nas condigdes plasmadas no presente regula-
mento e na lei, a perce¢do de remuneragdo adicional suportada pela
receita propria que estas atividades geram para a ENIDH, pressuposto
e requisito sine qua non destes servigos e atividades.

Em conformidade, e no sentido de estabelecer as regras relativas
a prestacdo de servigo a comunidade/exterior, o Conselho de Gestdo
da ENIDH, nos termos do disposto no artigo 49.°, n.° 1, alinea k), dos
Estatutos da ENIDH, aprova o Regulamento de Prestacdo de Servicos
nos termos seguintes:

Artigo 1.°

Definicio e Ambito

1 — O conjunto de atividades e projetos solicitados por entidades
externas a ENIDH ou a estas destinadas que envolvam recursos humanos,
materiais e capacidade instalada da ENIDH para os setores maritimo-

-portudrio, logistica, transportes e areas afins adequados a natureza
e missdo da Instituicao sdo, para efeitos do presente Regulamento,
prestacdo de servicos a comunidade.

2 — Séo, nomeadamente, prestacdo de servigos a comunidade:

a) Formagido especializada para os setores maritimo-portuarios, lo-
gistica, transportes e areas afins;

b) Realizagdo, em articulagdo com os setores das atividades econo-
micas, de cursos de qualificacao;

¢) Realizagdo de cursos de especializagdo, atualizagdo, reciclagem e
de reconversdo profissional, nomeadamente no ambito da certificagdo
maritima, ao abrigo da Convengao Internacional sobre Normas de For-
magao, de Certificagdo e de Servigo de Quartos para os Maritimos, de
1978 ¢ Emendas (STCW);

d) Apresentacdo de projetos aos programas de financiamento nacionais
e estrangeiros de interesse e em articulagdo com a comunidade;

e) Servigo docente e formagdo prestada a outras instituigdes;

f) Projetos e trabalhos de investigagao ou de desenvolvimento (1&D);

2) Projetos e trabalhos de investigacdo ou de desenvolvimento (I&D),
com financiamento externo, da iniciativa da ENIDH ou realizados em
parceria com outras instituigdes ou empresas.

3 — Os servigos prestados pela ENIDH neste ambito, sdo realizados
através das suas unidades de ensino, investigagdo, de formagao especiali-
zada e ainda através de parcerias com organizagdes, entidades e estruturas
da comunidade com as quais a ENIDH esteja associada.

2.°
Tramitacgao e requisitos

1 — Quaisquer atividades de prestacdo de servigos ao exterior, nas
quais a ENIDH esteja envolvida no ambito do presente Regulamento, de-
vem deter comprovado nivel cientifico ou técnico adequado e compativel
com a natureza, dignidade, fungdes e missdo da ENIDH, reconhecidas
pelo Presidente da ENIDH;

2 — A prestagdo destes servigos ndo pode conflituar, nem prejudicar
as normais atividades e funcionamento dos servigos e cumprimento dos
horarios dos recursos humanos da ENIDH envolvidos, sejam docentes,
investigadores ou ndo docentes, e ndo pode implicar uma relagéo estavel
por parte de quem os presta;

3 — Emregra, as presta¢des de servigos devem gerar receitas para a
Escola, sendo uma parte desse valor alocada ao trabalho realizado pelos
seus colaboradores em conformidade com o previsto no artigo 3.° do
presente Regulamento;

4 — O Presidente da Escola homologa o calendario das atividades
previstas, as tabelas de emolumentos dos cursos e “overheads” em con-





