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resultante da ligacdo consiste na faculdade, no caso efectivamente exercida, de descarga
do esgoto privado no colector geral publico, € por isso mesmo, € na linha do acima tam-
bém referido, de dificil quantificagdo econémica, sufragam-se por inteiro os pardmetros
de aferigfio da conformidade da taxa com o principio constitucional ora em andlise men-
cionados no Acérddo do STA, de 4-2-98, no sentido de que o coeficiente de 0,25 nfo tem
praticamente relevo econémico quando comparada com o valor do prédio: o seu custo ndo
se revela suficientemente gravoso para desmotivar quem quer que seja que queira reali-
zar um investimento de construgdo ou de compra de prédios nem t3o-pouco minima-
mente desajustado com a mais valia que a liga¢@o a rede de esgotos proporciona. Ora,
a consequente e necessdria conservagido de uma rede de esgotos a que o prédio possa ser
ligado implica, numa cidade como a de Lisboa (em que tal rede tem quilémetros de
extensdo e tem de propiciar o escoamento dos esgotos advenientes de cerca de um milhdo
de habitantes) notoriamente elevados custos (no mesmo sentido e entre outros, cfr., tam-
bém, os citados Acérdaos do STA, Proc. 26.472, e do TCA, de 25-5-2004, rec. 1115/03).

52.3. Por isso € que a recorrente também carece de razdo quanto a alegacgdo de que
o tributo (pelo facto de ser calculado sobre o valor patrimonial dos prédios, e nido sobre
o servigo efectivamente prestado) contraria a equivaléncia desejével entre as duas pres-
tagGes e propicia a ocorréncia de situagdes em que o montante da taxa liquidada sera supe-
rior ao servigo prestado, passando entfo a assumir contornos de imposto, ja que, ao ser
manifestamente superior ao servi¢o prestado, pressupde uma certa capacidade contribu-
tiva. Com efeito, por um lado, como se disse, a natureza de taxa ndo implica equivaléncia
econémica, mas equivaléncia juridica e esta dltima existe no caso da tarifa de conserva-
¢do de esgotos, porquanto sd3o os proprietdrios dos prédios quem retira vantagem directa
do facto de os seus prédios disporem da rede geral de esgotos em bom estado de con-
servagdo € manutengio, o que os valoriza pela comodidade que proporcionam, quer sejam
habitados pelos préprios, quer sejam arrendados, quer fagam muito ou pouco uso da
rede. E, daf, a relevincia do seu valor patrimonial como base tributdvel desta taxa/tarifa.
Por outro lado, a aplicagdo do coeficiente constante de 0,25% ao valor patrimonial do imé-
vel implica que o valor da taxa devida serd tanto maior quanto maior for este valor,
como factor de multiplicagdo. E, sendo assim, o que se pode concluir, desde logo, € que
fica respeitado o principio da proporcionalidade, numa das vertentes em que se pode
equacionar o seu contetido: o de impor uma ponderagdo, entre si € sem excesso, dos
interesses relevantes — no caso, de um lado, o interesse em o imével ficar servido da rede
publica de esgotos e, do outro, o da autarquia em ver comparticipados os encargos ine-
rentes & manutengdo dessa mesma rede.

E que, influindo na determinagio do valor patrimonial circunstincias como o tipo,
dimens@o e localiza¢do do imével, entdo, quanto maior for o seu valor patrimonial, maior
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2. A recorrer

serd, tendencialmente, a sobrecarga por ele aduzida ao colector geral de esgotos (desde
logo, porque um imével de menor valor patrimonial, por contraposigdo com um outro de
maior valor, terd, presumivelmente, menor capacidade de suporte de pessoas ou estard inse-
rido em zona menos densamente povoada; e se maior € a sobrecarga, maior serio, con-
sequentemente, 0s encargos com a manuteng¢do e conservagdo, quando ndo, mesmo, com
o reforgo das infra-estruturas). Por isso, o célculo da quantia da taxa a pagar pela liga-
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¢do a rede de esgotos, em fungdo do valor patrimonial dos iméveis, afigura-se como “—Ataxaad
uma forma que contempla a correcta ponderagdo dos interesses relevantes. pela sua 11

Assim, € de concluir que ndo ocorre a violagio do referido principio constitucional deve respq
da proporcionalidade, com base na argumentagio da recorrente, ou seja, na falta da ale- particular,
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A tarifa de conservagdo estabelecida pelo art. 77.° do Edital n.° 145/60, ao ser calculada
com base no valor patrimonial do prédio € ndo nos efectivos encargos que os Servi-
¢os Municipais tém de suportar ao operar as obras de conservagdo da rede de esgo-
tos, deixa de se configurar como uma taxa para se revelar um verdadeiro imposto.
Na redacgéo do art. 4.° da Lei Geral Tributdria, sdo os impostos, € ndo as taxas, que
‘assentam essencialmente na capacidade contributiva, revelada nos termos da lei atra-
vés do rendimento ou da sua utilizag@io € do patriménio’.

Diversamente, o caricter sinalagmdtico da taxa exige que, perante a prestacdo do
sujeito passivo, seja contraposta uma prestagdo individualizada do ente publico.
Esta prestagdo do ente publico, ao contrario do que vem sendo superiormente enten-
dido, sempre estard na base da quantificagdo do valor da prestagdo a pagar pelo
sujeito passivo.

Devendo o montante da taxa corresponder (na integra) ao custo do bem ou servigo inte-
grador da contraprestagdo do ente publico.

O tributo liquidado e cobrado a titulo de taxa de conservagédo, ao ser calculado sobre
o valor patrimonial dos prédios, € ndo sobre o servigo colectivamente prestado, para
além de contrariar a equivaléncia desejavel entre as duas prestacoes.

Propicia a ocorréncia de situagdes em que o montante da taxa liquidada serd marca-
damente superior ao servigo prestado.

A Cémara Municipal obriga-se a fornecer continuamente 4gua e a recolher quer as dguas
residuais, quer os residuos sélidos. Cada um destes trés servigos tem um prego liqui-
dado pela autarquia (prego esse-que deve ser proporcional aos custos dos bens for-
necidos e dos custos de funcionamento dos servigos e equipamentos necessarios & pres-
tacdo de cada um desses trés servigos), conforme consta do Tarifdrio de Saneamento
Biésico.

Qual é o servigo prestado para além dos supra referidos que na drea do saneamento
basico possa justificar a liquidag@io e cobranga da ‘taxa de conservagdo de esgotos’?
E mais, que possa justificar o vinculo sinalagmaético que caracteriza uma taxa?

Fica precludido o vinculo de reciprocidade da referida taxa.

A taxa apresenta um cariz genérico, incidindo sobre infra-estruturas e equipamentos
destinados a satisfagdo das necessidades gerais da populacdo da cidade de Lisboa.
O tributo liquidado apresenta-se como uma forma de auto-financiamento da autarquia,
ndo se reportando directamente a qualquer prestacio de servico — o que implica a
perda de relag@o entre a receita e a vantagem do particular — e sem estar concreta-
mente definida qual a exacta utilizagdo que serd dada a essa verba no dmbito do
saneamento bésico.

Como tal, o tributo liquidado e cobrado pela Cémara Municipal de Lisboa deixa de
se configurar como taxa e passa a assumir contornos de verdadeiro imposto, ji que,
conforme referido supra, ao ser manifestamente superior ao servigo prestado, pres-
supde uma certa capacidade contributiva, caracteristica essencial desses mesmos
impostos.

A receita em causa foi criada por deliberagio da Assembleia Municipal de Lisboa, que,
ao estabelecer um verdadeiro imposto, € nula.

Podemos concluir que o montante. liquidado e cobrado pela Camara Municipal de
Lisboa a titulo de “TAXA DE CONSERVACAO DE ESGOTOS” nio ¢ devido, por
ser aquele acto de liquidagdo ilegitimo, dada a ilegalidade e inconstitucionalidade do
preceito de que resulta a criacdo da receita respectiva — as normas da Tabela de
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14 Sérgio Vasques

Optica, ela constitui apenas uma modalidade especial de taxa e nada mais’ — BMJ —
376-179. Na verdade e, como jd vimos, a taxa em questdo € paga pelo contribuinte &
Camara por um especifico servigo recebido: a conservagdo do prédio, em beneficio do res-
pectivo proprietdrio. N&o ocorre, por conseguinte, a invocada violagio de lei constitucional
pois que, como taxa que é, tal tributo ndo estd sujeito ao principio constitucional da
legalidade tributdria de reserva de lei formal da Assembleia da Repiiblica ou de decreto-lei
do Governo emitido ao abrigo de autorizagdo legislativa.

Termos em que: Deve ser negado provimento ao presente recurso e, €em conse-
quéncia, ser mantida a douta decisdo.”

Cumpre apreciar e decidir.

I — FUNDAMENTOS

3. E a seguinte a redac¢iio da norma impugnada, que é o artigo 77.° do Regulamento Geral
das CanalizagGes e Esgotos da Cidade de Lisboa, constante do Edital n.° 145/60, com a redac-
¢do que lhe foi dada pelo Edital n.° 76/96:

“1. A tarifa de conservagdo, de 0,25% do valor patrimonial do prédio, é devida pelo
proprietdrio do mesmo ou, no caso de usufruto, pelo usufrutudrio, em 31 de Dezembro
do ano a que respeitar.

2. Atarifa de conservagio é anual sendo devida a partir do ano imediato ao da liga-
¢do do prédio a rede geral de esgotos.”

O tnico segmento impugnado desta norma €, porém, o da primeira parte do n.° 1, na parte
em que se refere ao valor da tarifa de conservacao devida pelo proprietério (“0,25% do valor
patrimonial do prédio”), devendo a referéncia ao artigo 77.°, sem distingdo, ser assim enten-
dida: ndo estd em causa qualquer situvagdo de usufruto, nem o momento de pagamento, nem
a sua renovacgdo anual, nem o momento a partir do qual é devida a tarifa ai prevista.

4. A norma impugnada prevé uma “tarifa de conservagdo” anual de esgotos, que a recor-
rente entende ndo corresponder, designadamente pelo modo como € calculada, a uma taxa, que
pode ser aprovada por um municipio, sendo antes um verdadeiro imposto, cuja aprovagio
estd reservada a lei parlamentar (ou a decreto-lei autorizado).

No Acérddo n.° 76/88 deste Tribunal (publicado em Acérddos do Tribunal Constitucio-
nal, 11.° vol., pags. 331-359) abordou-se o posicionamento do conceito de “tarifa” face ao de
“taxa” nos seguintes termos:

[...]

5. E sabido que a distingdo entre as figuras da taxa e do imposto tem sido objecto de abun-
dante jurisprudéncia do Tribunal Constitucional.

Sobre o tema disse-se no Acérdio n.° 610/2003 (publicado nos Acérddos do Tribunal Cons-
titucional, 57.° vol., pags. 1171 e segs.):

L.
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16 Sérgio Vasques

nas em termos de aquele nio ser ‘totalmente alheio’ a este. Afirma-se, assim, que a
‘légica da fixagdo da taxa [...] € ditada através da utilidade’ que do servigo se retira, ndo
se estando perante uma ‘concep¢do parametrizada apenas pela equivaléncia ao valor de
custo do servigo prestado, mesmo que flexivelmente entendida’.

Por outras palavras, fundamento para a delimitacdo da nocdo de taxa, entendida
como prego de um bem ou servigo publico, ndo € apenas um ‘principio de cobertura de
custos’ (Kostendeckungsprinzip), para passar a ser um ‘principio de equivaléncia’ (Aqui-
valenzprinzip) com a utilidade do bem ou servigo.

Ora, entende-se que a adopg¢io deste critério de equivaléncia nédo é, em tese geral,
constitucionalmente censurdvel, ndo existindo qualquer vinculagfo constitucional a obser-
vincia de um estrito principio de cobertura dos custos. Nao se exclui, pois, que na fixa-
¢do do quantum de uma taxa possa ter-se em conta a utilidade que a pessoa obrigada ao
seu pagamento retira — cfr., por exemplo, os j citados Acérddos n.% 357/99 e 200/2001
(embora este dltimo referindo-se a relagdo com a ‘intensidade de utilizagio do servigo’,
€, por essa via, com 0S Seus custos).

Nio pode, porém, aceitar-se que se submeta ao regime constitucional da taxa uma
figura em que tal utilidade presumivel € o tnico critério utilizado para a sua determina-
¢do, designadamente, quando se trata de servigos de utilizagdo necessdria — para quem
pretenda, ou tenha de, praticar validamente uma série de actos legalmente sujeitos a
escritura publica (como, por exemplo, adquirir & alienar iméveis ou alterar o capital de
uma sociedade) —, e que sdo prestados exclusivamente, em regime de monop6lio, pela
Administracdo Publica.” ' ' ’

9. Ora, tem de concordar-se com o acérdio recorrido, quando este conclui que a fixacdo
do montante da “tarifa de conservagio” de esgotos tendo como base ‘0 valor patrimonial do pré-
dio se ndo baseia num critério que seja completamente alheio ao custo ou a utilidade extraida
pelo contribuinte do servigo em questdo.

A determinagdo da quantia a pagar depende exclusivamente do valor patrimonial do pré-
dio, € ndo directamente do custo do servi¢o prestado pela Camara. Quanto 2 relagdo com o
custo do servico a que se d4 causa, pela maior intensidade da utilizagdo ou pela maior carga
sobre a rede de esgotos de Lisboa, 1é-se, porém, na deciséo recorrida que “influindo na deter-
minagéo do valor patrimonial, circunstincias como o tipo, dimensdo e localizagdo do imével,
entdo, quanto maior for o seu valor patrimonial, maior serd, tendencialmente, a sobrecarga
por ele aduzida ao colector geral de esgotos (desde logo, porque um imével de menor valor
patrimonial, por contraposi¢io com um outro de maior valor, terd, presumivelmente, menor capa-
cidade de suporte de pessoas ou estard inserido em zona menos densamente povoadas; e se maior
é a sobrecarga, maior serdo, consequentémente 0s encargos com a manutengdo e conservagio,
quando ndo, mesmo, com o refor¢co das infra-estruturas)”. Por isso — conclui~se — o célculo
da quantia da taxa a pagar pela ligacdo a rede de esgotos, em fungdo do valor patrimonial dos
iméveis, contemplaria ainda uma correcta ponderacio dos interesses relevantes.

Estas consideragdes depdem, pois, no sentido de que, tendencialmente, os custos para a
conservagdo da ligacdo 2 rede de esgotos, e desta rede, a que da causa um prédio com elevado
valor patrimonial — e a intensidade de utilizagdo dos corresponderites servicos de manuten-
¢do — sejam maiores do que num prédio com baixo valor patrimonial, pois a fixagdo do
valor patrimonial depende de factores aos quais anda associada também esta maior utilizagio.

E claro que ndo serd sempre assim. Se casos hd, como o dos autos, em que uma liga-
¢do intima entre, por um lado, valor patrimonial do im6vel, em que funcionam unidades de hote-
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18 Sérgio Vasques

10. Resulta do que ficou dito que a norma do artigo 77.° do Edital n.° 145/60, com a redac-
¢do dada pelo Edital n.° 76/96 da Camara Municipal de Lisboa — que prevé a tarifa de con-
servagdo de esgotos —, prevé, ndo um imposto, mas um tributo que € ainda de qualificar
como taxa. Pelo que a aprovacdo dessa norma, que se ndo enquadrava na reserva relativa de
competéncia legislativa parlamentar, podia ser efectuada por deliberagdo da Assembleia Muni-
cipal de Lisboa, que a criou, e tal norma néo padece da inconstitucionalidade orgéanica que lhe
¢ assacada, devendo ser negado provimento ao presente recurso.

IIl — DECISAO

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal Constitucional decide:

a) Nio julgar inconstitucional a norma do artigo 77.° do Edital n.° 145/60, com a redac-
¢do dada pelo Edital n.° 76/96 da Cimara Municipal de Lisboa;

b) Em consequéncia, confirmar a decisdo recorrida, no que a questio de constituciona-
lidade respeita;

¢) Condenar a recorrente em custas, com 20 unidades de conta de taxa de justica.

Lisboa, 30 de Janeiro de 2007. — Paulo Mota Pinto — Madrio José de Araijo Torres
— Benjamim Rodrigues — Maria Fernanda Palma — Rui Manuel Moura Ramos.

ANOTACAO

Sujeitas nos 1ltimos anos a uma pressdo financeira crescente e dispondo de fon-
tes limitadas de receita, as autarquias locais portuguesas tém vindo a multiplicar as taxas
que lancam sobre os particulares, alargando os regulamentos de que fazem uso em cen-
tenas de preceitos e verbas diferentes. Se as taxas representam hoje em dia uma par-
cela importante do encaixe tributdrio de municipios e freguesias, a sua multiplica¢do
tem-se feito, no entanto, no contexto de um ordenamento juridico profundamente
deficiente, ao qual tém faltado as regras de forma e de substincia capazes de balizar
a producgdo destas espécies tributdrias, s6 recentemente se tendo alterado este estado
de coisas com a aprovagdo do novo Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais.
E o descompasso até agora existente entre a multiplicagio das taxas locais € um orde-
namento juridico que as tem mantido projectadas no mais absoluto vazio que explica,
enfim, a conflitualidade permanente a que nesta matéria se tem assistido entre a admi-
nistragio local e os particulares, confrontando-se os tribunais repetidas vezes com
litigios respeitantes a figuras como a taxa de de saneamento ad valorem de que o
presente acérd@o se ocupa. .

O lastro da jurisprudéncia nacional relativo as taxas locais € j4 tdo volumoso e
variado que dificilmente se encontrardo decisdes em que nao se reencontrem ideias
exploradas em decisdes anteriores, sendo comum que os tribunais recorram a uma
fundamentagao feita em larga medida por remissdo. O Acérdao n.° 68/2007, de 30
de Janeiro, por meio do qual o Tribunal Constitucional avaliza a taxa de saneamento
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20 Sérgio Vasques

A anilise feita pelo Tribunal Central Administrativo e pelo Tribunal Constitu-
cional esgota-se, assim, no perguntar se do emprego de uma base tributavel ad valo-
rem pode ou nao resultar uma taxa de saneamento com valor manifestamente des-
proporcionado face ao custo ou utilidade da prestacao administrativa em jogo, caso em
que se admite estar perante um imposto criado em violagio da reserva de lei parlamentar
estabelecida pelo art. 165.° da Constituicdo da Republica. Em ponto algum das deci-
sdes do TCA e do TC surge, no entanto, a preocupagdo com o principio da igualdade
tributdria decorrente do art. 13.° da Constituicio da Repiblica e com a justica da
diferenciacdo que o emprego de uma base tributdvel ad valorem possa produzir entre
0s sujeitos passivos da taxa de saneamento (%)

Esta metodologia de controlo surge com clareza na decisdao do Tribunal Central
Administrativo, afirmando este tribunal que as taxas, como tributos piiblicos que séo,
encontram-se forcosamente subordinadas aos principios constitucionais da racionalidade
e da proporcionalidade, ndo reconhecendo o tribunal de idéntica maneira que estas figu-
ras tributdrias se encontrem subordinadas ao principio da igualdade que se diria 2
primeira vista aplicdvel ao conjunto dos tributos puiblicos (ponto 5.2.1.). Do ponto de
vista do Tribunal Central Administrativo, pois, a questdo estd simplesmente em saber
se a taxa de saneamento ultrapassa de modo intolerdvel o custo ou utilidade ineren-
tes a prestacdo realizada pela autarquia local, reconduzindo-se, por isso, a andlise desta
figura ao problema da “delimita¢do dos conceitos de taxa e imposto” (ponto 5.1.1.).
Retomando estes mesmos argumentos e insistindo numa abordagem empregue em
muitas outras decisdes, vai no mesmo sentido o Tribunal Constitucional, ao sustentar
que o problema suscitado pela taxa de saneamento ad valorem cobrada pela Camara

tuem uma figura merecedora de controlo material mais brando, em virtude da sua natureza comutativa,
vé€mo-la retomada em muitas outras decisGes do Tribunal Constitucional, tal como sucede no Acérdio
n.? 410/2000, de 3 de Outubro (TRIU da Pévoa do Varzim), ATC, vol. 48, 141-163, em que se afirma
também que sé o imposto exige um controlo democrdtico “que tem a ver com o respeito da igualdade
e da justica tributdrias aferidas em fungdo da capacidade contributiva de cada cidaddo”, ao passo que a
a taxa se insere numa outra légica “juridicamente estruturada através da sinalagmaticidade e correspec-
tividade da prestacfio tendo como causa uma prestagdo de que € beneficidrio o cidaddo vinculado ao seu
pagamento”. O tribunal sempre tem sustentado, como € sabido, que a distinglio entre a taxa e o imposto
deve ser estabelecida em fungio dos “fundamentos e objectivos constitucionais da reserva de lei”, dis-
pensando-se por isso de indagar da relevincia que a distingdo possui para efeitos do principio da igual-
dade tributdria. Sobre esta forma de ver as coisas, leia-se Joaquim Manuel Cardoso da Costa (1997), 401,
sustentando que € na concretizagio da extensdo da reserva de lei parlamentar que a fixagdo do conceito
de imposto se mostra “verdadeiramente crucial”, sendo por essa razdo que a questdo da delimitagao do
conceito se tem vindo a colocar com frequéncia nestes termos ao Tribunal Constitucional.

(®) A marginalizagio da igualdade tributaria sobressai neste processo logo nos argumentos apre-
sentados pela recorrente, centrando a impugnagio da taxa de saneamento no principio da proporcionali-
dade e na eventual violagdo da reserva de lei parlamentar. Ainda que seja evidente que a base tributa-
vel ad valorem empregue nesta taxa produz diferenciagdes entre os contribuintes largamente alheias ao
custo ou valor das prestagdes piblicas em causa, toda a linha de argumentacido empregue na respectiva
impugnagdo orbita em torno da questio de saber se essa base tributdvel conduz ou ndo ao excesso mani-
festo que o principio da proporcionalidade proibe.
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22 Sérgio Vasques

Quanto aos resultados, parece-nos que a experiéncia portuguesa mostra com
sobeja clareza que a proibi¢dao do excesso ndo constitui garantia bastante aos contri-
buintes em matéria de taxas, ndo apenas pela incerteza relativa que sempre hd na
apreciacdo do excesso mas, sobretudo, porque abaixo do excesso manifesto ou into-
lerdvel sempre resta ampla margem para a discriminacdo infundada, como o atesta a
taxa de saneamento ad valorem que aqui estd em causa. Com efeito, ainda que se admi-
tisse que da aplica¢@o da taxa de 0,25% ao.valor patrimonial dos prédios nao resul-
tassem nunca valores grosseiramente desproporcionados face ao custo ou valor da
prestacdo realizada pela autarquia, parece evidente que o emprego de semelhante base
tributavel leva muito frequentemente a que contribuintes que geram custo idéntico
ou aproveitam beneficio idéntico suportem encargo tributdrio distinto e a que contri-
buintes que geram custo distinto ou aproveitam beneficio distinto suportem encargo tri-
butdrio idéntico. A arbitrariedade de taxas e contribui¢des ndo se pode justificar por
apelo & modéstia dos valores em jogo, pois que a legitimacdo dos tributos comutati-
vos ndo constitui um mero problema de guantificagdo, projectando-se o principio da
igualdade sobre os diferentes elementos que servem a respectiva estruturacdo interna:
incidéncia objectiva e subjectiva, base tributdvel e isen¢des, facto gerador e periodi-
cidade, todos estes s@o elementos que 0 legislador ha-de conformar de modo tal que
a custo ou beneficio idéntico corresponda encargo tributdrio idéntico e a custo ou
beneficio diferente corresponda encargo tributdrio diferente também. Ainda que ndo
se ultrapassem valores manifestamente excessivos, um ponto que neste caso concreto
nos parece merecer no entanto maior atencdo do que aquela que o Tribunal Consti-
tucional lhe reserva, sempre se hdo-de excluir, por desconformes ao principio da
igualdade tributdria — e ao principio da equivaléncia que € sua expressdo — as dife-
renciagdes entre os contribuintes que se mostrem alheias ao custo ou valor das pres-
tagdes piiblicas que as taxas de saneamento visam compensar (7).

butos comutativos respondem hoje por uma parcela da receita piblica superior & que geram os tributos
unilaterais. O que hé talvez de mais relevante nesta tendéncia reside na apropriagdo do centro politico
e ideol6gico do sistema por espécies tributdrias de natureza comutativa, sejam as taxas de portagem ou
as propinas, sejam figuras paracomutativas como as contribui¢des para a seguranga social ou os tributos
sobre os produtos energéticos.
(M A ilustragdo mais evidente do que dizemos estd nas isengdes que as autarquias locais conce-
dem em matéria de taxas, muitas vezes desprovidas de fundamentag@o objectiva suficiente e lesivas
nessa medida do principio da igualdade tributdria. Como € sabido, esta é matéria que o legislador pro-
curou racionalizar de algum modo com o novo Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais, em cujo
art. 8.° se dispde que os regulamentos locais de taxas hdo-de integrar, sob pena de nulidade, a funda-
mentagdo das isen¢Ges que contemplem. Preferivel teria sido que o legislador tivesse fixado no Regime
Geral o elenco dos fundamentos admissiveis para a fixagdo de isen¢Ges de taxas pelas autarquias locais,
prevenindo a incoeréncia e disparidade que hoje em dia predomina nesta matéria. As referéncias amplas
e imprecisas que o art. 5.° faz & “promogéo de finalidades sociais e de qualificagio urbanistica, territo-
rial e ambiental” parecem sugerir que a mera invocagdo destas razdes basta para legitimar o favorecimento
de categorias limitadas de contribuintes, o que se ndo pode em absoluto ter por admissivel. Algumas das
questdes associadas a legitimag¢do material das taxas e das modernas contribuiges, nomeadamente a
questdo das isengGes, aborddmo-las j4 em “Anotagio aos acérdéios do Tribunal Constitucional n.° 652/2005
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Sérgio Vasques

Assim, sempre que institua uma taxa com o propdsito de compensar os custos de
uma dada prestacdo publica, mostra-se indispensdvel que o legislador, na delimitaggo
da sua incidéncia subjectiva, no recorte da sua incidéncia objectiva, na composi¢do da
sua base tributavel, na fixacdo do respectivo montante ou na afectagdo da respectiva
receita opte pelas solugées que melhor permitam uma adequagdo da taxa aos custos
em causa, evitando contrariar o principio superior de reparticdo com as solugdes téc-
nicas feitas em nivel de decisdo inferior. Sdo estas mesmas exigéncias que se des-
prendem do principio da igualdade tributdria para o legislador e para a administragdo
local na conformacio das taxas de saneamento que criem. A taxa de conservagio ou
de saneamento da Cdmara Municipal de Lisboa em anélise no Acérddo n.° 68/2007 tem
como propdsito explicito a cobertura dos custos associados a manutengdo das redes de
drenagem de dguas residuais, uma tarefa a qual estdo sem divida associados encargos
importantes na economia deste municipio. Ora, atenta a finalidade a que esta figura
estd ordenada, ndo se pode em consequéncia admitir sendo que ela seja repartida
entre os contribuintes na medida dos custos que estes geram, havendo por isso que inte-
grar na base tributdvel da taxa de saneamento os elementos que melhor sejam capa-
zes de os reflectir.

Este é um exercicio em que se hi-de condescender em certa medida com as
razdes da praticabilidade, como sempre sucede na concretiza¢@o do principio da igual-
dade tributdria. A dificuldade prética que hd na imputacdo dos custos do saneamento
aos concretos utilizadores da rede de esgotos justifica com certeza que se empreguem
indicadores indirectos dessa mesma utilizagdo, “indexantes” como o préprio consumo
da agua de abastecimento publico, que os estudos na matéria demonstram manter
correlagdo muito préxima com a produgdo de dguas residuais ao nivel doméstico (%).
Nio foi esta, contudo, a solugdo razoavelmente ébvia acolhida pelo municipio de
Lisboa, dispondo o Regulamento Geral das Canalizagbes de Esgotos da Cidade de Lis-
boa que a “tarifa de conservagdo” hé-de corresponder a 0,25% do valor patrimonial
dos prédios urbanos, empregando-se, portanto, a mesma base tributdvel que entdo
servia a liquidagio da Contribuicio Autirquica e que serve hoje a cobranga do Imposto
Municipal sobre Iméveis.

O emprego do valor patrimonial dos iméveis como base tributdvel das taxas de

(®) Sucede assim que as taxas e tarifas de saneamento assentam em Portugal muitas vezes na pre-
suncdo de que 80% da agua fornecida aos consumidores domésticos € transformada em dguas residuais,
a drenar pela rede de esgotos. Também as taxas de recolha de residuos solidos sdo frequentemente
indexadas ao consumo da dgua, sendo raros e experimentais ainda em Portugal os casos em que os
municipes sdo tributados na medida do lixo que efectivamente depéem para recolha, de acordo com o
sistema dito de pay-as-you-throw. Estes e outros problemas associados a tarifagdo dos servigos de abas-
tecimento de aguas e saneamento podem explorar-se no texto do Plano Estratégico de Abastecimento de
Agua e de Saneamento de Aguas Residuais 2007-2013 — PEAASAR II, publicado pelo Ministério do
Ambiente, do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Regional (Lisboa, 2007). Entre a lite-
ratura estrangeira, vejam-se antes do mais OECD (Paris, 2004), Addressing the Economics of Waste; e
Comissido Europeia (Bruxelas, 2003), Para uma Estraiégia Temdtica de Prevengdo e Reciclagem de
Residuos, COM (2003) 301, final.
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26 Sérgio Vasques

A associagd@o das taxas de conservagdo a tributagdo predial manter-se-ia ao longo
do tempo, primeiro com a edi¢do do Cédigo da Contribuicdo Autdrquica em 1988,
depois com a edi¢do do C6digo do Imposto Municipal sobre Iméveis em 2003, sendo
que a substitui¢do do rendimento colectdvel pelo valor patrimonial como base tribu-
tdvel dos prédios urbanos levaria & mera alteragdo dos limites anteriormente impostos
as taxas de conservagdo de esgotos. Hoje em dia, é o art. 14.° do Decreto-Lei
n.® 287/2003, de 12 de Novembro, que determina que os limites das taxas de con-
servacdo de esgotos correspondam por regra a um quarto das taxas fixadas ao abrigo
das alineas b) e ¢} do n.° 1 do art. 112.° do Cédigo do IMI, o mesmo ¢ dizer, que o
limite destas taxas oscile entre 0,1% e 0,2% quanto aos prédios urbanos ainda ndo ava-
liados nos termos do Cédigo do IMI e entre 0,05% e 0,125% quanto aos prédios que
ja& tenham sofrido semelhante avaliagao.

O que serve a administragdo piblica do século dezanove, porém, ndo deve neces-
sariamente considerar-se adequado a administragcio piblica do século vinte e um.
Pesem embora as muitas dificuldades com que se confronta a administragdo local
portuguesa nos nossos tempos, estd fora de divida que a colagem das taxas de sanea-
mento aos impostos sobre o patriménio se tornou hoje em dia uma técnica dispensa-
vel, havendo escassa razdo que justifique uma solugdo de tal modo arbitrdria. Na
verdade, a parte maior das taxas e tarifas de saneamento de 4guas residuais actualmente
cobradas pelos sistemas “‘em baixa” emprega como indexante as dguas de abastecimento
fornecidas ao consumidor, partindo-se da presun¢do, confirmada pelos estudos na
matéria e pelo quotidiano do comum dos cidadéos, de que existe uma relagio directa
entre a agua fornecida ao consumidor e as dguas por ele rejeitadas. Trata-se de uma
solucdo razoavelmente facil, sem custo administrativo de maior e que respeita as exi-
géncias mais elementares do principio da equivaléncia. E trata-se de uma soluc@o que
ndo deixa verdadeiramente espaco nem justificacdo para a cobranca de taxas ou tari-
fas de saneamento diferentes, assentes sobre o valor patrimonial dos prédios urba-
nos, a semelhanca do que sucedia hd sessenta anos atrés.

O Tribunal Constitucional sustenta a este propésito existir uma correlagio directa
entre o valor patrimonial dos iméveis e o volume das dguas residuais neles geradas.

construgdo das vias circulares nas cidades de Lisboa e do Porto, da travessia ferrovidria do Tejo e da exten-
sdo das linhas do metropolitano em Lisboa, instituida pelo Decreto-Lei n.° 43/98, de 3 de Margo, cuja
base de incidéncia € composta pela valorizagdo que revelem os prédios risticos, terrenos para construgcao
e dreas resultantes da demolicdo de prédios urbanos sitnados na drea de influéncia das intervengGes publi-
cas N0 momento em que se permita a sua utilizacdo para a construgdo urbana. No direito alem3o,
figuras como estas apresentam os contornos de tributos de reparticio, o que garante de forma mais rigo-
rosa o respeito pelo principio da equivaléncia, inteiramente marginalizado na concepgio das contribui-
¢Oes especiais portuguesas. A propésito das contribui¢Ses especiais alemds, vejam-se Ernst Dietzel in
Hans-Joachim Driehaus, org. (Berlin, 2006), Kommunalabgabenrecht Kommentar — dargestellt auf der
Grundlage des KAG NW unter Beriicksichtigung der Besonderheiten in den iibrigen KAG, vol. 11, § 8,
notas n.° 502-618; Hans-Joachim Ludyga/Eric Steiner/Cornelia Hesse (Miinchen, 2003), Erschliessungs-
beitrag, anotacio ao § 131 do Baugesetzbuch, notas n.° 35 ss; e o texto de Felix Weyreuther em Harry
Westermann (Miinchen, 1980), Raumplanung und Eigentumsordnung: Festschrift fiir Werner Ernst, 519 ss.
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28 Sérgio Vasques

para habita¢do, comércio, industria e servigos € o que resulta de uma formula em
que o valor base dos prédios € multiplicado pela drea bruta de construgdo e pela a
drea excedente a drea de implantacdo, por um coeficiente de afectacdo, por um coe-
ficiente de localizacdo, por um coeficiente de qualidade e conforto € por um coeficiente
de vetustez. O valor base corresponde a soma do valor médio de construcao e do valor
do terreno de implantacdo; a drea bruta de construc@o entra em linha de conta com
varandas, caves e s6tdos privativos, garagens, parqueamentos e instalagdes para ani-
mais, jardins, piscinas e logradouros, entre outros elementos ponderados de acordo com
férmulas complexas; o coeficiente de afectacdo olha ao tipo de utilizacdo que € dado
ao prédio, distinguindo, por exemplo, a habitagdo do comércio ou servigos; o coefi-
ciente de localizagdo atende entre outras coisas a proximidade de vias rodovidrias ou
equipamentos sociais; o coeficiente de qualidade e conforto a factores como a exis-
téncia de campos de ténis ou sistemas de climatizagfo; o coeficiente de vetustez aos
anos decorridos desde a emissao da licenga de utilizagfo.

Sé com boa dose de generosidade julgamos poder-se entrever alguma correlagéio
entre o valor tributdvel que servia a liquidacido da Contribuicdo Autdrquica e serve hoje
a liquidagdo do Imposto Municipal sobre Iméveis e o custo gerado sobre os sistemas
publicos de saneamento de dguas residuais, tdo vasto e heterogéneo é o conjunto dos
elementos que servem a sua determina¢do. Mais frdgil nos parece ainda essa corre-
lacdo quando € sabido que ao longo do tempo se foram sobrepondo nas matrizes
valores fixados de acordo com métodos diversos, sujeitos a actualizagfo variada, espe-
lhando com maior fidelidade ou sem fidelidade alguma o real valor dos prédios urba-
nos, espelhando as solugdes mais ou menos grosseiras da Contribui¢ao Predial de 1913,
da Contribui¢cdo Predial de 1963, da Contribuicdo Autirquica de 1988 e do Imposto
Municipal sobre Iméveis de 2003. De resto, o Tribunal Constitucional ndo parece intei-
ramente convencido da tese de que o valor tributavel espelhe uma maior intensidade
de utilizacfo da rede de saneamento. A correlag@o entre o valor tributdvel dos imé-
veis e a pressdo sobre os sistemas municipais de esgotos, reconhece o tribunal, é
muitas vezes “ténue”, outras vezes “praticamente inexistente”, como sucede nos casos,
tdo frequentes na nossa capital, dos imdveis devolutos ou das segundas habitages, para
nada dizer de antigos palacetes com valores matriciais simbdélicos apenas: “o valor patri-
monial do prédio depende de factores que podem também nfo ter relagdo com a
intensidade de utilizagcdo do servigo ou os custos a que o prédio da causa”, admite o
tribunal no ponto n.° 9 do acérddo, “e o montante de ‘tarifa de conservagdo’ de esgo-
tos devido pelos diferentes proprietdrios pode ser diverso, em razdo exclusiva do
valor patrimonial dos seus prédios ndo ser idéntico” (13).

(%) O Tribunal Central Administrativo e o Tribunal Constitucional incorrem num equivoco parti-
cularmente grave quando sustentam que a integragdo de um imével em zona de elevada densidade urba-
nistica, elemento majorativo do valor tributdvel, justifica a0 mesmo tempo o pagamento de taxas de
saneamento mais pesadas, em virtude da maior intensidade que entdo hd na utilizagdo da rede de esgo-
tos. Ainda que ideia contrarie porventura a intuigéio, a integragio de um imé6vel em zona de elevada den-
sidade urbanistica aponta geralmente para taxas de saneamento mais reduzidas, pois que os custos de con-
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30 Sérgio Vasques

quanto valerd em mercado o servigo que lhe € dirigido — quanto vale em mercado
! a recolha de residuos, quanto vale em mercado a formagdo profissional, quanto valem
em mercado determinados cuidados médicos — e fixando a estrutura ¢ montante do
tributo comutativo em conformidade (14). O emprego de bases tributdveis ad valorem
em figuras comutativas ou paracomutativas, acaba por produzir entre os contribuintes
diferenciagdes inteiramente alheias ao valor de uma prestagio administrativa e que se
prendem antes com a for¢a econémica de que o rendimento, patriménio ou consumo
constituem expressdo, uma discriminacio sem fundamento objectivo e contraria, por
isso também, ao principio da igualdade tributdria. Em nenhum ponto do Acérdio
n.° 68/2007 isso se mostra mais evidente do que naquele em que o Tribunal Consti-
tucional pondera a justeza da taxa de saneamento olhando & “natureza do negécio” da
recorrente, o negécio da hotelaria, ensaiando uma apreciagio da sua capacidade paga-
dora que se mostraria porventura razoavel estivesse em causa um imposto sobre o ren-
dimento ou sobre o patriménio mas que surge inteiramente deslocada quanto se trata
de proceder ao controlo material de uma taxa de conservacdo de esgotos.
Julgamos que sobra, por isso, razao a recorrente no processo quando afirma que
a taxa de saneamento exigida pela Camara Municipal de Lisboa se encontra munida
de uma base tributdvel que ndo é caracteristica das taxas mas antes dos impostos.
Como afirma Hugo de Brito Machado, a propésito do direito brasileiro, “se a gran-
deza € prépria, ou adequada, para o cdlculo do imposto, é porque ndo € pertinente a
actividade estatal, mas & vida do contribuinte”, e “nfio tendo pertinéncia & actividade
estatal, que constitui o facto gerador da taxa, ndo poderd ser a sua base de cél-
culo” (13). Vai no mesmo sentido, de resto, toda a jurisprudéncia do Tribunal de Jus-

() Naturalmente que em muitos casos se revela dificil, sendo mesmo impossivel, proceder a
semelhante comparagdo de mercado. Precisamente por isso o critério do custo constitui a mais comum
vertente de concretizagdo do principio da equivaléncia, ocupando por contrapartida o critério do bene-
ficio um lugar secunddrio apenas. Como o afirma Paul Kirchhof, “Staatliche Einnahmen”, in Josef
Isensee/Paul Kirchhof, org. ‘(Heidelberg, 1999), Handbuch des Staatsrechts, vol. IV (Finanzverfassung
— Bundesstaatliche Ordnung), 180, a administragdo conhece sempre melhor os custos em que incorre com
uma determinada prestagio do que o respectivo valor de mercado. O Tribunal Central Administrativo
observa a este propdsito, no ponto 5.1.3. do acérddo de 9 de Novembro de 2004, que “nem sempre os
bens utilizados sdo susceptiveis de ser aferidos segundo um valor econémico preciso, como se passa, por
exemplo, nas taxas devidas pela remogdo de obstdculos juridicos ao uso ou utilizagdo de bens ou exer-
cicio de actividades”. Trata-se de uma constatagio seguramente interessante e que a nosso ver talvez
devesse levar a nossa jurisprudéncia a perguntar-se pela justeza da qualificagdo como taxas dos tributos
que se dirigem a remuneragdo de bens cujo custo ou valor se-mostra insusceptivel de quantificagdo
auténoma. )

(1%) Veja-se Hugo de Brito Machado, “As Taxas no Direito Brasileiro”, Boletim da Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra, 2001, n.° 77, 506. A questdo € pacifica entre a doutrina e juris-
prudéncia brasileira, sendo conveniente lembrar a propésito que o art. 145.°, § 2, da Constituigdo Fede-
ral Brasileira determina que “as taxas nao poderdo ter base de cdlculo prépria de impostos”, a0 mesmo
tempo que o art. 77.°, § unico, do Cédigo Tributdrio Nacional, determina que elas ndo podem ser cal-
culadas “em fungio do capital das empresas”. Também de Hugo de Brito Machado vale a pena fazer a
leitura dos Comentdrios ao Cédigo Tributdrio Nacional (Sio Paulo, 2003), em particular do vol. I, na ano-
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