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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
Acérdéo do Tribunal Constitucional n.° 848/2017, de 22 de janeiro
Processo n.° 281/2017
Plenério
Relator: Cons. José Antdnio Teles Pereira
Acordam, em Plenério, no Tribunal Constitucional:
| - A Causa

1 - O Provedor de Justica (0 Requerente) veio, ao abrigo do disposto no artigo 281.°, n.° 2, alinea d), da
Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) e no artigo 20.2, n.° 3, da Lei n.° 9/91, de 9 de abril, solicitar
a apreciacao e declaragdo, com forga obrigatdria geral, da inconstitucionalidade das normas constantes
dos n.”* 1 e 2 do artigo 59.°, dos n.”* 1 e 2 do artigo 60.° e da primeira parte do artigo 61.°, bem como,
consequencialmente, dos n.”* 1 e 2 do artigo 63.° e do n.° 1 do artigo 64.°, todos do Regulamento Geral
de Taxas, Precos e outras Receitas do Municipio de Lisboa (RGTPRML), tal como resulta da
republicacdo efetuada pelo Aviso n.° 2926/2016, no Diario da Republica, 2.2 série, n.° 45, de 4 de marco
de 2016.

Considera o Requerente que estas normas - todas respeitantes a Taxa Municipal de Protecdo Civil de
Lisboa (doravante referida como TMPC) - violam o disposto no n.° 2 do artigo 103.° e na alinea i) don.° 1
do artigo 165.° da CRP.

1.1 - Esta inconstitucionalidade foi invocada com base nos seguintes fundamentos:
"l
2.°

De acordo com a Lei n.° 27/2006, de 03 de julho, a protecdo civil é a atividade «permanente,
multidisciplinar e plurissectorial» (n.° 2 do artigo 1.°), desenvolvida em todo o territério nacional «pelo
Estado, regies autébnomas e autarquias locais, pelos cidaddos e por todas as entidades publicas ¢
privadas com a finalidade de prevenir riscos coletivos inerentes a situacfes de acidente grave ou
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catastrofe, de atenuar os seus efeitos e proteger e socorrer as pessoas € bens em perigo quando
aqguelas situacdes ocorram» (n.° 1 do artigo 1.9).

3.°

No que diz respeito a esfera local, as bases desenhadas naquele corpo normativo séo densificadas pela
Lei n.° 65/2007, de 12 de novembro, que define o enquadramento institucional e operacional da protecao
civil no &mbito municipal, estabelece a organizacdo dos servicos municipais de protecéo civil e determina
as competéncias do comandante operacional municipal.

4.°

Relativamente ao suporte financeiro da intervencdo naquele setor, vem a Lei n.° 53-E/2006, de 29 de
dezembro, enunciar, nos termos da alinea, do n.° 1, do artigo 6.°, que «as taxas municipais incidem
sobre utilidades prestadas aos particulares ou geradas pela atividade dos municipios, designadamente
(...) pela prestacéo de servicos no dominio da prevencédo de riscos e da protecao civil».

5.°

E neste horizonte que o Regulamento Geral de Taxas, Precos e outras Receitas do Municipio de Lisboa
(na sua primeira verséo, publicado como Regulamento n.° 569-A/2014, no Diario da Republica, 2.2 série,
n.° 251, de 30 de dezembro), alterado ¢ republicado pelo Aviso n.° 2926/2016, cria a taxa municipal de
protecdo civil, debando expresso, no seu artigo 58.°, que o novo tributo «visa, em particular, remunerar
0s servicos assegurados pelo Servico Municipal de Protecdo Civil nos dominios da protecdo civil, do
combate aos incéndios e da garantia da seguranca de pessoas e bens».

6.°

De acordo com o Regulamento, a TMPC opera em dois horizontes distintos. O primeiro deles toca os
prédios urbanos, sendo o seu devedor o sujeito passivo do respetivo imposto municipal sobre iméveis
(IMI). O segundo tem em vista o exercicio de determinadas atividades com risco acrescido, consoante o
n.° 3, do artigo 59.°, e o n.° 3, do artigo 60.°, daquele mesmo diploma. Enquanto esta Ultima vertente de
tributacdo parece ndo suscitar maiores problemas de legitimidade constitucional, 0 mesmo n&o se pode
dizer a propdsito daquela outra via.

7.2

Isso vale tanto na dimensdo formal (na perspetiva do principio da reserva de lei) quanto no aspeto
material (referente ao principio da equivaléncia). Com efeito, relativamente as pessoas singulares ou
coletivas que exercam, no concelho de Lisboa, as atividades ou usos de risco acrescido identificadas no
anexo do regulamento, sera possivel vislumbrar, embora com algum esforgo hermenéutico, por certo, um
nexo de correspondéncia (juridica) entre a prestacdo administrativa e o sujeito passivo do tributo, seja
em termos de aproveitamento das utilidades, seja em termos de provocagdo dos servigos, ainda que
aquela relacdo se alicerce em uma simples presuncdo de aproveitamento ou de causacdo de grupo,
configurando, nesta hipotese, uma taxa coletiva, rectius, uma contribuigéo financeira a favor de entidade
publica.

8.2

As exigéncias constitucionais parecem encontrar satisfacdo nos preceitos da Lei n.° 53-E/2006, de 29 de
dezembro: em matéria de tributacdo local, esta normacao funciona como regime geral aplicavel nos
termos da alinea i), do n.° 1, do artigo 165.° da Lei fundamental.

[Segue-se a transcricdo das normas impugnadas]
10.°

Na parte em que se refere aos prédios urbanos ou fragcdes destes, 0 Regulamento suscita perplexidades,
consagrando um esquema de tributacdo que muito dificilmente estara em harmonia com o que
estabelece a Constituicdo da Republica Portuguesa. A validade desta afirmacdo convoca o exame da
natureza juridica da TMPC.
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11.°

Cabe desde logo sublinhar, como premissa, que a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional tem sido
constante em asseverar (cf., entre outros, os Acorddos n.”® 29/83 e 365/2008) que a caracterizacéo de
um tributo, na linha do que se |Ié no Ac6rdao n.° 539/2015, «h& de resultar do regime juridico concreto
que se encontre legalmente definido, tornando-se irrelevante o nomenjuris atribuido pelo legislador ou a
qualificacdo expressa do tributo como constituindo uma contrapartida de uma prestacédo provocada ou
utilizada pelo sujeito passivo».

12.°

Sem prejuizo da superacao, por forca da revisdo constitucional de 1997, do tradicional paradigma
dualista das espécies de tributo, em favor de um modelo que hoje abraga, como tertiumgenus ou
modalidade intermédia (Canotilho, J. J. Gomes/Moreira, Vital, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, Vol. I, 4.2 ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 1095), as denominadas «contribuicées
financeiras a favor das entidades publicas» (a propoésito desta modificagcdo, vejam-se, por exemplo, 0s
Acérddos n.° 613/2008 ¢ 152/2013 do Tribunal Constitucional), pode dizer-se (que a distingdo entre
imposto e taxa segue como o primeiro e mais importante pilar da construcdo do sistema tributario
balizado pela Constituicdo da Republica Portuguesa e densificado pela atuacéo legislativa ordinéria.

13.°

O critério de destrinca entre aquelas duas figuras dogméticas continua a ser a unilateralidade ou
bilateralidade do tributo: enquanto os impostos tm uma natureza unilateral (ndo sinalagmética), na
medida em que atendem unicamente a necessidades genéricas de obtencdo de receitas publicas que
revertem em beneficio indiferenciado da comunidade como um todo, as taxas assumem um carater
bilateral (sinalagmético), pois a sua cobranca depende da existéncia de uma pontual mas efetiva relagéo
de correspondéncia (juridica) com uma prestacéo especifica e concreta da Administragcdo, que pode
consistir em um determinado servigo publico, no uso de um determinado bem de dominio publico ou
ainda no afastamento de um determinado estorvo juridico (pars pro toto, embora argumentando a luz do
modelo dicotomico: Nabais, José Casalta, O dever fundamental de pagar impostos, Coimbra: Almedina,
1988, p. 256 ss.).

14.°

Deste modo, se «a taxa constitui um tributo exigido em contrapartida de prestacdes administrativas
efetivamente provocadas ou aproveitadas pelo sujeito passivo» (Vasques, Sérgio, O principio da
equivaléncia como critério de igualdade tributaria, Coimbra: Almedina, 2008, p. 248), as manifestacdes
tributarias orientadas para o financiamento de atividades gerais e indivisiveis - defesa nacional, atuagao
legislativa, servigo diplomatico, iluminacdo publica, sinalizagdo de transito, acessibilidade urbana, etc. -
ndo podem ser subsumidas ao conceito juridico de taxa, na exata medida em que ndo permitem a
individualizacdo da utilidade recebida ou da conduta de causacao relevante na perspetiva de quem tem o
dever de pagar.

15.°

Esta féormula vem trilhando um caminho sélido e seguro, ndo s6 na doutrina, mas também no direito
positivo. Basta reparar como o legislador faz questdo de enfatizar, sempre que julga necessario ou
conveniente, 0 aspeto da contraprestacao divisivel e individualizada como elemento constitutivo daquela
espécie tributéria.

16.°

Nao sera por acaso que o n.° 2, do artigo 4.°, do Decreto-Lei n.° 398/98, de 17 de dezembro, enuncia
gue «as taxas assentam na prestagdo concreta de um servico publico, na utilizagdo de um bem do
dominio publico ou na remog&o de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares». O mesmo
pode ser dito relativamente ao artigo 3.° da Lei n.° 53-E/2006, de 29 dezembro, onde se |é que «as taxas
das autarquias locais séo tributos que assentam na prestagdo concreta de um servigo publico local, na
utilizacdo privada de bens do dominio publico e privado das autarquias locais ou na remog¢do de um
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obstaculo juridico ao comportamento dos particulares, quando tal seja atribuicdo das autarquias locais,
nos termos da lei».

17.°

Ora, em nenhum destes casos estamos diante de um mero golpe do acaso ou de uma simples opc¢édo de
técnica legislativa. Bem ao contrario: na base daguelas normas esta a vontade de realizar o contetdo de
sentido Gtil embutido na clivagem formal e materialmente imposta pelos termos ora vertidos na alinea i),
do n.° 1, do artigo 165.° da Constituicao da Republica Portuguesa.

18.°

Vai igualmente nesta direcao a jurisprudéncia pacifica do Tribunal Constitucional, ao sublinhar o perfil
remuneratério ou compensatorio das taxas, por contraposicdo ao significado meramente arrecadatorio
dos impostos. A titulo de exemplo, o Acordao n.° 152/2013 vem acentuar o seguinte:

«€ sobejamente reconhecido que a diferenciacdo entre imposto e taxa reside na unilateralidade ou
bilateralidade dos tributos: o0 imposto tem uma estrutura unilateral, enquanto a taxa apresenta uma
estrutura bilateral ou sinalagmatica. (...) E pois fundamentalmente o facto de as taxas nédo visarem a
satisfacdo de necessidades financeiras gerais do Estado, em funcdo da capacidade contributiva dos
sujeitos passivos e no cumprimento de um dever de solidariedade, que explica que a concreta criacao
destes tributos ndo esteja subordinada ao principio da reserva de lei formal e, logo, ndo tenha de ocorrer
através de lei cm sentido formal (cf. artigo 165.2, n.° 1, alinea i), da CRP). Em funcéo da visdo dicotomica
tradicional, abundam os casos em que o Tribunal Constitucional, em face da néo verificacdo desse
carater bilateral ou sinalagmatico, concluiu que as receitas coativas em causa, apesar de formalmente
designadas por taxas ou tarifas, deveriam na realidade reconduzir-se a categoria dos impostos, gerando
a inconstitucionalidade organica das normas que as criaram (cf., entre outros, os Acérddo n.*® 369/99,
558/98, 437/03, 63/99, 127/04, 247/04, disponiveis em vww.tribunalconstitucional.pt. Cumpre, no
entanto, sublinhar que a jurisprudéncia constitucional tem reservado esta conclusao para aqueles casos
em que exista unia desproporcéo intoleravel entre 0 montante pago pelo sujeito passivo a titulo de taxa e
o custo do bem ou servigo prestado (cf., entre outros, os Acérdaos n.*® 369/99, 1 140/96, 22/00, 227/01,
68/07 e 410/10, todos disponiveis em www.tribunalconstitucional.pt)».

19.°

Ainda que o regime geral das taxas das autarquias locais (RTL) seja excessivamente aberto, a ponto de
expressamente agasalhar a possibilidade de criagdo de taxas sobre servigos ou utilidades publicas
indivisiveis, ou seja, sobre atividades cujo aproveitamento ou provocagcdo ndo € suscetivel de
individualizacéo, e por mais que esta permissibilidade seja eventualmente censuravel do ponto de vista
da conformacéo legal do principio da equivaléncia (juridica), hip6tese cuja analise, nesta oportunidade,
seria de todo 0 modo desinteressante, é razoavel concluir que, nos termos em que aparece configurada,
sobretudo por se referir indistintamente a prestacfes gerais e difusas, a TMPC, quando langada sobre
imoéveis urbanos, ndo pode ser juridicamente diferenciada de um imposto.

20.°

Na esteira do que ja foi aqui destacado, o categorial desencontro entre nome e realidade nao é algo
incomum nesta matéria. Na verdade, a distingdo entre as espécies tributarias, «ainda que nao raras
vezes de complexa execucdo, tem vindo a tornar-se um exercicio cuja necessidade se assevera
recorrente, com a cria¢do, nos ultimos anos, de figuras cuja designacdo como taxas ou contribuicées ndo
impede que as mesmas revelem ser, afinal, outro tipo de tributos» (Soares. Sara, «A parafiscalidade e as
garantias dos contribuintes: algumas reflexdes», Questdes Atuais de Direito Local, n.° 9 (2016), p. 102).

21°

Se mal se ndo vé, a TMPC pode muito bem ser inserida no rol das «taxas locais que assentam sobre
presuncdes de tal modo frageis que ndo podemos dizer seguro nem sequer provavel mas apenas
possivel o aproveitamento de uma prestagao autarquica, como sucede quando um municipio langa laxas
sobre anuncios luminosos destinadas a compensar o putativo aproveitamento do meio ambiente local
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para o qual contribuird a intervencdo das autarquias», sendo que, nestes casos, «o tributo em questao
deve ser qualificado como um imposto, estando sujeito ao principio da capacidade contributiva e a
reserva de lei parlamentar» (Vasques, Sérgio, Regime das taxas locais - Introducdo e Comentario,
Coimbra: Almedina, 2008, p. 88). Foi esta alias, a perspetiva assumida no Acérdao n.° 437/2003 do
Tribunal Constitucional, a propésito das taxas de publicidade.

22.°

Se por um lado é certo que o n.° 2, do artigo 5.°, da Lei n.° 53-E/2006, de 29 de dezembro, ao dispor que
«as autarquias locais podem criar taxas para financiamento de utilidades geradas pela realizacdo de
despesa publica local, quando desta resultem utilidades divisiveis que beneficiem um grupo certo e
determinado de sujeitos, independentemente da sua vontade», parece autorizar a criacdo de taxas sobre
vantagens difusas (ndo individualizaveis), das quais seria exemplo, nos termos da alinea f), do n.° 1, do
artigo 6.° daquele mesmo corpo normativo, a prestacdo de servicos no dominio da protecao civil, por
outro lado, «uma vez que o RTL ndo pode, evidentemente, prevalecer sobre a Constituicdo da
Republica, comprimindo o legislador ordinario a reserva de lei parlamentar, s6 haveremos de admitir que
as autarquias lancem tributos em contrapartida destas utilidades, atividades ou servi¢os, quando nele se
descubra uma prestacdo concreta de que 0s sujeitos passivos sejam efetivos causadores ou
beneficidrios.» (Vasques, Sérgio, Regime das taxas locais - Introducdo e Comentario (cit), p. 89).

23.°

Tal como hoje configurada, seja no que diz respeito a natureza juridica, seja no que se prende com o
ambito objetivo e subjetivo de incidéncia, a TMPC confunde-se, quase por ponto, com o IMI, havendo
boas razdes para dizer-se, sem nenhuma franja de exagero hermenéutico, que a pretendida tributacéo
sobre os servigos de protecdo civil representa, na verdade, um simples adicional do imposto municipal
sobre imoveis.

24.°

Afirmagc@o que ganha ainda mais forgca se atentarmos nas regras do anexo |, do Decreto-Lei n.°
287/2003, de 12 de novembro, em especial nos seus artigos 1.°, 8.°, 112.° e 1 13.° Desta maneira, ao
menos na parte em que se refere aos prédios urbanos, a taxa municipal de prote¢&o civil do Municipio de
Lisboa acaba por refletir ndo o principio da equivaléncia (juridica), mas o principio da capacidade
contributiva.

25.°

Sendo de todo o modo certo que, neste caso, verificando-se uma hip6tese de dupla tributacéo,
deparamo-nos com uma situacéo de «intoleravel desproporgéo» - para empregar a linguagem do citado
Acordao n.° 152/2013 do Tribunal Constitucional - entre aquilo que a autarquia local cobra a titulo de
TMPC e as prestacdes que ela garante no ambito da atividade em questédo: no seu nlcleo essencial, a
protecéo civil resume-se ao exercicio genérico de poderes de policia, envolvendo servigos de interesse
difuso que ja sao devidamente custeados pela participacgdo financeira dos proprietarios de iméveis, em
cumprimento de um dever fundamental de cidadania (solidariedade). Convém recordar que, na esfera
nacional, o servico de bombeiros, um dos principais segmentos da atividade de protecdo civil, também é
financiado, nos termos do Decreto-Lei n.° 97/91, de 2 de marco, pelo chamado «Imposto para o Servico
Nacional de Bombeiros», que hoje reverte em favor da Autoridade Nacional de Proteg&o Civil (ANPC).

26.°

Assim, a protecdo civil s6 podera render ensejo a tributacéo ali onde ela se materializar ndo em servigos
gerais, mas em servicos individualizados, ou seja, em utilidades suscetiveis de serem apreciadas a luz
do principio do utilizador-pagador ou do principio do beneficiario-pagador. Permito-me reproduzir aqui,
pela sua limpidez, o arrazoado que segue:

«Afiguram-se-nos, assim, inconstitucionais as taxas municipais de protecao civil instituida por diversos
municipios para financiamento das despesas publicas locais realizadas no ambito da protecao civil. Em
primeiro lugar, porque estamos no dominio de uma atividade tipica das fungdes do Estado de policia,
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entre as quais se destacam atividades de prevencédo de riscos e programacao da acdo, que se repartem
entre os niveis europeu, nacional e municipal e sdo financiadas por instrumentos europeus, sobretudo
em matérias de estudo e acdes de formacao e educacéo, e nacionais, quer através de transferéncias do
orcamento do Estado, quer com tributos préprios, como 0 ja mencionado Imposto para o Servico
Nacional de Bombeiros. A instituicdo de taxas municipais de protecao civil é juridicamente inaceitavel,
pois inexiste qualquer contraprestacédo especifica para os sujeitos passivos do tributo (os quais ndo séo,
sequer, em muitos casos, beneficiarios de qualquer atividade prestada por estes servigos) e no se pode
sequer afirmar que este servico - de protecdo civil - tenha sido instituido com o propésito de dar
satisfacdo a uma necessidade por eles gerada. Trata-se de um servigo de interesse geral, que, nessa
medida, deve ser financiado com impostos» (Silva, Suzana Tavares da, As taxas e a coeréncia do
sistema tributério, 2.2 ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 139-140).»

27.°

Portanto, ao menos no que diz respeito a vertente dos iméveis urbanos, ndo se compreende como o
tributo em andlise pode ser associado a légica de sinalagmaticidade que caracteriza o conceito de taxa,
em uma perplexidade que aumenta exponencialmente quando observamos 0s objetivos e os dominios
de atuacao da protecao civil.

28.°

De facto, uma parcela significativa das utilidades em questdo beneficia indistintamente a todos os
habitantes do municipio. Isso fica claro, por exemplo, quando a lei enuncia que a protecéo civil busca
«prevenir os riscos coletivos e a ocorréncia de acidente grave ou de catastrofe deles resultante» e
«proteger bens e valores culturais, ambientais e de elevado interesse publico» (vejam-se as alineas a) e
¢), do n.° 1, do artigo 4.°, da Lei n.° 27/2006, de 03 de julho, bem como as alineas a) e ¢), do n.° 1, do
artigo 2.2, da Lei n.° 65/2007, de 12 de novembro).

29.°

O mesmo pode ser dito, a depender das circunstancias, em especial da dimensdo do acontecimento
relevante, quando se trata de «atenuar 0s riscos coletivos e limitar os seus efeitos no caso das
ocorréncias descritas (...)» e de «apoiar a reposi¢cdo da normalidade da vida das pessoas em &areas
afetadas por acidente grave ou catastrofe» (cf. as alineas b) e d), do n.° 1, do artigo 4.°, da Lei n.°
27/2006, de 03 de julho, bem como as alineas b) e d), do n.° 1, do artigo 2.°, da Lei n.° 65/2007, de 12 de
novembro).

30.°

Tal vocagédo prospetiva (ex ante facto) é confirmada ali onde o legislador decomp®e a protegédo civil em
segmentos que abrangem as seguintes medidas (segundo as alineas do n.° 2, do artigo 4.°, da Lei n.°
27/2006, de 03 de julho, bem como as alineas do n.° 2, do artigo 2.°, da Lei n.° 65/2007, de 12 de
novembro): (i) «levantamento, previsdo, avaliacdo e prevencdo dos riscos coletivos»; (ii) «analise
permanente das vulnerabilidades perante situacfes de risco»; (iii) «informagcdo e formacédo das
populacdes, visando a sua sensibilizacdo em matéria de autoprotecdo e de colaboracdo com as
autoridades»; (iv) «planeamento de solugSes de emergéncia, visando a busca, o salvamento, a
prestacdo de socorro e de assisténcia, bem como a evacuac¢do, alojamento e abastecimento das
populacdes»; (V) «inventariacdo dos recursos e meios disponiveis e dos mais facilmente mobilizaveis, ao
nivel local, regional e nacional»; (vi) «estudo e divulgacdo de formas adequadas de protecdo dos
edificios em geral, de monumentos e de outros bens culturais, de infraestruturas, do patriménio
arquivistico, de instalagbes de servicos essenciais, bem como do ambiente e dos recursos naturais»; (vii)
«previsdo e planeamento de acgdes atinentes a eventualidade de isolamento de areas afetadas por
riscos».

31.°

Por detras desta disciplina estdo, de acordo com as alineas b) e c), do artigo 5.° da lei de bases da
protecdo civil, ndo s6 o principio da prevencéo, «por forca do qual os riscos de acidente grave ou de
catastrofe devem ser considerados de forma antecipada, de modo a eliminar as préprias causas, ou
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reduzir as suas consequéncias, quando tal ndo seja possivel», mas também o principio da precaucao,
«de acordo com o qual devem ser adotadas as medidas de diminuicdo do risco de acidente grave ou
catastrofe inerente a cada atividade, associando a presunc¢éo de imputacdo de eventuais danos a mera
violacdo daquele dever de cuidado».

32.°

Posto isto, ndo serd desaconselhado concluir que aquela légica de prevencdo e de precaucdo -
necessariamente fluida e indeterminada em termos geogréficos e populacionais - é bastante avessa a
pretensdo de qualquer individualizacdo do proveito realmente percebido pelo sujeito passivo ou do
comportamento particular que ocasionou a cobranca do tributo. Alids, de um certo modo, esta concluséo
encontra apoio na propria natureza das coisas, tanto mais quanto, na sua esséncia, a protecao civil nada
mais é do que um braco daquilo que a doutrina chama de «defesa estatal contra perigos».

33.°

Admitir o contrério significa descaracterizar o conceito de taxa, enfraquecendo aquilo que constitui a sua
marca-d'agua, a exigibilidade da presta¢do administrativa:

«se a utilidade ou as utilidades proporcionadas s&o individualizadas em si mesmas e por beneficiarem
diretamente o administrado sobre o qual impende o dever de pagar a taxa, entdo esse administrado
dispbe do direito de exigir que a entidade publica em questdo atue por forma a proporcionar-lhe aquela
utilidade ou aquelas utilidades. Sob pena de indemnizacgéo por lesdo de interesse legalmente protegido»
(Sousa, Marcelo Rebelo, Parecer acerca da constitucionalidade de taxas de criagdo municipal
respeitantes a disticos e anlncios implantados ou afixados nas fachadas dos estabelecimentos de
propriedade privada, e que se destinem a indicar ou tornar puablico os nomes de estabelecimentos ou das
respetivas firmas ou marcas, p. 7, texto disponibilizado pela Associacdo Empresarial do Concelho de
Matosinhos em http://www.aecm.pt/uploads_newsletters/Parecer%20sobre%?20taxas.pdf-acesso em 27
de marco de 2017).»

34.°

Deste modo, sendo o tributo chamado de «taxa municipal de protecdo civil» um verdadeiro imposto, a
sua criagcao esta sujeita a reserva de lei formal (parlamentar ou com a sua autorizagdo), consoante o
disposto no n.° 2, do artigo 103.%, e na alinea i), do n.° 1, do artigo 165.°, ambos da Constituicdo da
Republica Portuguesa, o que, na parte em que fazem a tributagdo incidir sobre prédios urbanos,
configura como organicamente inconstitucionais as determinagdes que aqui se impugnam, contidas na
Seccao V, do Capitulo Ill, do Titulo 1l, do Regulamento Geral de Taxas, Precos e Outras Receitas do
Municipio de Lisboa.

35.°

Essa conclusdo ndo implica excluir de jeito absoluto e automético a legitimidade da criacdo de taxas no
dominio da protecgéo civil. O que, segundo o nosso modo de ver e de valorar as coisas, nunca podera ser
admitido, a luz dos preceitos constitucionais aplicaveis, é a criagdo de taxas cujo facto gerador
corresponda exclusivamente ou ao menos de maneira preponderante a prestacdo de servigcos gerais ou
difusos naquele setor de atividade. Dito de outro modo, para que duvidas nédo restem: ndo ha nenhuma
razdo juridica que impeca a criagcdo de taxas voltadas para a retribuicdo ou remuneracgéo da prestacao
de servigcos individualizaveis no campo da protecdo civil, bastando pensar naqueles casos em que o
SMPC atua, expost facto, para minorar as consequéncias de um determinado acidente grave ou de uma
especifica catastrofe, socorrendo pessoas e outros seres vivos em perigo ou protegendo o patriménio
privado, hipétese na qual ja se afigurard como possivel e praticAvel a identificacdo do circulo de
beneficiarios da atuacdo administrativa concreta, ainda que o tributo seja calculado, por exemplo, com
base no numero e na categoria de profissionais, veiculos e outros aparatos técnicos mobilizados
aquando da particular situacao de sinistro ou tragédia.

36.°
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Caminhara nesse sentido o préprio Tribunal Constitucional, como sugere o ja citado Acérdao n.°
539/2015, ainda que a propésito de outro tributo, a chamada «taxa de seguranca alimentar mais». Com
efeito, a decisdo vem esclarecer:

«a taxa de seguranca alimentar mais ndo constitui uma verdadeira taxa porque n&o incide sobre uma
qualquer prestacao administrativa de que o sujeito passivo seja efetivo causador ou beneficiario, sendo
antes tida como contrapartida de todo um conjunto de atividades levadas a cabo por diversas entidades
publicas que visam garantir a seguranca e qualidade alimentar. E também porque o facto gerador do
tributo ndo é a prestacdo individualizada de um servico publico mas a mera titularidade de um
estabelecimento de comércio alimentar, sendo o valor da taxa calculado, com base na &rea de venda do
estabelecimento e ndo com base no custo ou encargo que a atividade de controlo da seguranca e
gualidade alimentar poderia gerar».

37.°

Todavia, a recusa da qualificagcdo da TMPC como verdadeira taxa ndo significara - ao contrario do que
se afirmou relativamente ao caso objeto daquela decisdo - que estamos diante de uma contribui¢cdo
financeira a favor de entidade publica. Afinal, como destaca aquele mesmo Ac6rdédo, urna caracteristica
essencial desta ultima categoria tributaria € o financiamento de despesas associadas a certos servicos
publicos cuja execucdo pertence a esfera de responsabilidade de determinados entes dotados de
autonomia administrativa e financeira: «desse ponto de vista o que interessa considerar € o grau de
autonomia da entidade que presta o servigo publico e & qual se encontra consignada a receita resultante
da contribuicdo financeira, de modo a poder afirmar-se que a receita ndo sera canalizada para a
administracdo geral do Estado ou de outras pessoas coletivas territoriais».

38.°

Assim, diferentemente das receitas obtidas com a taxa de seguranca alimentar mais, que s&o
consignadas a um fundo dotado de autonomia administrativa e financeira, com atribui¢cdes especificas na
area da seguranca alimentar e da saude dos consumidores (veja-se o artigo 6.° do Decreto-Lei n.°
119/2012, de 15 de junho), as receitas obtidas com a TMPC néo sdo consignadas a nenhuma entidade
com semelhante independéncia: elas servem para cobrir, indistintamente, as despesas gerais do
Municipio.

39.°

Todavia, nem mesmo a eventual consignacdo ao Servico Municipal de Protecdo Civil teria o condao de
transformar o tributo em uma genuina contribuicdo financeira a favor de entidade publica, pois a Lei n.°
65/2007, de 12 de novembro, em momento algum deixa entrever que 0 SMPC goza daquela capacidade
de autogestédo (diversamente do que se passa, nos termos do Decreto-Lei n.° 73/2013, de 31 de maio,
com a Autoridade Nacional de Protecdo Civil, enquanto «servi¢co central, da administracdo direta do
Estado, dotado de autonomia administrativa e financeira e patriménio proprio» (artigo 1.°).

L.

1.2 - Notificada para se pronunciar, querendo, sobre o pedido formulado neste processo, a Senhora
Presidente da Assembleia Municipal de Lisboa apresentou a sua Prondncia, informando que a criagao da
Taxa Municipal de Protecéo Civil de Lisboa e a sua inclusédo no RGTPRML resultaram da Deliberacdo n.°
346/2014, através da qual a Assembleia Municipal de Lisboa aprovou, em 16 de dezembro de 2014, a
Proposta 742/CM/2014, da Camara Municipal - tendo o Regulamento, com esta taxa incluida, sido
publicado no Diario da Republica n.° 251/2014, 2.° Suplemento, Série 1l, 30.12.2014, como Regulamento
n.° 569-A/2014.

De qualquer forma, por considerar que a notificacdo do Tribunal Constitucional "[deveria] merecer a
competente pronuncia por parte do Municipio de Lisboa, representado [pela] Assembleia Municipal"
determinou ser necessaria uma decisdo da Assembleia e ndo apenas da sua Presidente. Informou,
assim, ter solicitado "[...] ao Departamento Juridico da Camara Municipal que preparasse a
fundamentacdo da resposta ao Tribunal Constitucional”, tendo, entretanto, recebido o respetivo
documento. Perante este circunstancialismo, a Senhora Presidente da Assembleia Municipal de Lisboa
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propds que a Assembleia a que preside deliberasse autoriza-la a responder a notificacdo do Tribunal
Constitucional com base na resposta do Departamento Juridico da Camara, autorizacdo que foi
concedida.

Nesta sequéncia, foram juntos 5 anexos ao documento designado "Proposta 001/PAM/2017 - Taxa
Municipal de Protecao Civil - Resposta a notificacdo do Tribunal Constitucional”, a saber: anexo 1 -
notificacdo do Tribunal Constitucional, com o pedido do Provedor de Justica; anexo 2 - deliberagéo
346/AM/2014, de 16 de dezembro, contendo a alteracdo ao Regulamento Geral de Taxas, Precos, e
Outras Receitas do Municipio de Lisboa, consubstanciada no aditamento da "Seccao V - Taxa Municipal
de Protecao Civil"* a tal Regulamento, incluindo um "Relatério de fundamentacao econdémica e financeira"
de vérias taxas e tarifas do Municipio de Lishoa, nomeadamente a Taxa Municipal de Protecdo Civil;
anexo 3 - Regulamento Geral de Taxas, Pregos e Outras Receitas do Municipio de Lisboa aprovado em
2014 (Regulamento n.° 569-A/2014, DR n.° 251/2014, 2.° Suplemento, Série Il, de 30.12.2014), com o
texto integral do Regulamento em questéo, tal como foi publicado no Diario da Republica; anexo 4 -
versdo vigente do Regulamento Geral de Taxas, Precos e Outras Receitas do Municipio de Lisboa; e
anexo 5 - Fundamentacdo da resposta do Municipio de Lisboa ao Tribunal Constitucional no dmbito do
Processo n.° 281/2017 de fiscalizacdo abstrata sucessiva.

1.2.1 - O referido "anexo 5" - que contém o alinhamento dos argumentos de sinal contrario ao pedido do
Requerente - encontra-se dividido em seis pontos.

1.2.1.1 - No ponto 1l.da "Fundamentacdo da resposta do Municipio" € analisada a "Origem, finalidade e
estrutura da TMPC". Para além dos tramites procedimentais, é dito que a TMPC "[...] tem por finalidade
remunerar 0s servicos assegurados pelo Servico Municipal de Protecdo Civil nos dominios da protecao
civil, do combate aos incéndios e da garantia da seguranc¢a de pessoas e bens", bem como que, em face
do quadro legal instituido pela Lei n.° 27/2006, de 3 de julho (Lei de Bases da Protecao Civil) e pela Lei
n.° 65/2007, de 12 de novembro, relativa ao enquadramento institucional e operacional da protecéo civil
no a&mbito municipal, foram confiadas responsabilidades reforgcadas aos municipios neste dominio, o que
justificara, no entender do Municipio de Lisboa que, com a TMPC, "[...] os particulares custeiem, ao
menos em parte, as utilidades que Ihes aproveitam®.

A estrutura da TMPC é explicada, em relagdo aos seus elementos essenciais, nos termos seguintes
(deixando de fora do exame a taxa quando incidente sobre "as atividades e usos de risco acrescido em
edificios, recintos ou equipamentos, situados no concelho de Lisboa [...]" - n.° 3 do artigo 59.° do
RGTPRML -, cuja incidéncia subjetiva é definida no n.° 3 do artigo 60.°, o facto gerador descrito na 2.2
parte do artigo 61.° e o valor determinado segundo as regras previstas no n.° 3 do artigo 63.°, uma vez
que estas normas estdo fora do pedido do Senhor Provedor de Justica, ndo devendo a sua
(in)constitucionalidade ser averiguada pelo Tribunal Constitucional):

- em termos de incidéncia objetiva, e na parte que nos interessa, ela recai sobre duas realidades
essenciais: a titularidade de prédios urbanos ou suas fracdes e a titularidade de prédios com risco
acrescido em virtude do seu estado degradado, devoluto ou em ruina - em qualquer dos casos, prédios,
edificios ou equipamentos situados no concelho de Lisboa;

- no que respeita a sua incidéncia subjetiva, a TMPC ¢é devida pelos sujeitos passivos do [MI
correspondente - em principio, os proprietarios;

- em relagdo ao facto gerador ele é constituido pela titularidade dos prédios urbanos tributaveis a 31 de
dezembro de cada ano;

- no que tange a determinacao do seu valor, ela "é calculada por aplicacdo da taxa anual" (naturalmente
gue a taxa que esta aqui em causa € aquilo que a doutrina e legislagdo brasileira normalmente designam
por aliquota, que corresponde a percentagem do valor sobre o qual recai o tributo, isto €, o "quinhdo" da
matéria tributavel ou coletavel que é exigido a titulo do tributo respetivo, seja ele uma taxa ou um
imposto) "de 0,0375 % sobre o respetivo valor patrimonial tributario, taxa essa agravada para 0,3 % no
tocante aos prédios degradados e para 0,6 % no que respeita aos prédios devolutos ou em ruina, tal
como os define o Codigo do IMI (artigo 63.°, n.” 1 e 2)".
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1.2.1.2 - No ponto 2., sdo examinados os "argumentos do Provedor de Justica". Apesar de tal pedido
estar integralmente transcrito (cf. supra, 1.1.) afigura-se util transcrever parte da analise feita,
especialmente pelo esforco sintético que foi realizado. Assim, no documento agora em analise, e
avancando ja aquele que sera incontornavelmente o aspeto central deste Acérdao - saber se a TMPC é
uma taxa ou um imposto - , considera-se que:

"]

[O]s argumentos que levam o Provedor de Justica a qualificar esta parte da TMPC como imposto podem
resumir-se assim:

- A TMPC refere-se a prestacdes publicas difusas, ligadas a prevencao e precaugéo de riscos coletivos,
gue ndo podem facilmente ser objeto de imputag&o individual (n.° 32);

- A titularidade dos imoveis sujeitos a TMPC néo permite presumir a provocagao ou aproveitamento das
prestacdes municipais associadas a protegéo civil (n.° 21);

- A TMPC, na parte em que incide sobre os prédios urbanos, ndo apresenta por isso o sinalagma que a
doutrina entende ser caracteristico das taxas (n.° 27);

- A TMPC, na parte em que incide sobre os prédios urbanos, deve em consequéncia ser qualificada
como imposto, representando mero adicional ao IMI (n.°° 19 e 23)

L.

Os pressupostos em que assenta a argumentacéo desenvolvida pelo Provedor de Justica a propésito da
TMPC sé&o sintetizados da seguinte forma: primeiro, "[...] o Provedor de Justica adere a uma
representacéo dicotomica dos tributos publicos, tudo centrando na distingdo entre as taxas e o0s
impostos", marginalizando ostensivamente (no entender do autor da norma, claro esta) as contribuicdes
enquanto categoria intermédia de tributos publicos; segundo, a contestacdo que o Provedor de Justica
faz da TMPC dirige-se exclusivamente "[...] & parte em que esta incide sobre a titularidade de prédios
urbanos, ndo contestando a parte da TMPC incidente sobre atividades e usos de risco, que o Provedor
reconhece "ndo suscitar maiores problemas de legitimidade constitucional". A qualificacdo que faz da
TMPC enquanto imposto assenta, portanto, na desagregacdo do tributo piblico em componentes que o
Provedor de Justica julga merecerem qualificacdo diversa para efeitos da reserva de lei parlamentar [...]".
Em suma, no entender do Municipio de Lisboa, "[...] o Provedor de Justica sé chega a conclusdo a que
chega porque se socorre de uma representacdo dos tributos puablicos que a doutrina e os tribunais
ultrapassaram h& muito e porque desagrega artificiosamente a estrutura da TMPC de modo capaz de
sugerir a sua unilateralidade".

1.2.1.3 - No ponto 3. da "Fundamenta¢éo da resposta do Municipio" é escrutinada, em termos genéricos,
"A delimitacdo de Taxas, Contribui¢cdes e Impostos" - depois de identificar as trés grandes categorias de
tributos publicos previstas no artigo 165.° da CRP (as taxas, as contribuicdes e os impostos), cada uma
delas é examinada.

Apoiando-se na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, conclui o Municipio de Lisboa, a este respeito
(ap6s uma caracterizacdo genérica de cada um dos tributos) que 0s impostos se caraterizam por serem
receitas que visam "[...] custear o financiamento em geral das despesas publicas» e que por isso hdo de
ser «repartidas pela generalidade dos contribuintes», ao passo que as taxas (e as contribuicdes) «tém
por finalidade o financiamento de despesas publicas determinadas e que devem, por conseguinte, ser
suportadas pelos causadores ou beneficiarios dessas prestagdes 2 (Acérdao do Tribunal Constitucional
n.° 497/89).

Refere-se, ainda, a "[...] categoria intermédia das contribuicdes, autonomizada pelo legislador
constituinte desde a Revisdo Constitucional de 1997", a qual esta "[...] a meio caminho entre a taxa e o
imposto”, sendo as contribuicdes "[...] definidas pela doutrina como prestacdes pecuniarias e coativas
exigidas por uma entidade publica em contrapartida de uma prestacdo administrativa presumivelmente
provocada ou aproveitada pelo sujeito passivo". Ao passo que as taxas "[...] visam compensar
prestacdes efetivamente provocadas ou aproveitadas pelo sujeito passivo, constituindo por isso tributos
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rigorosamente comutativos», «as contribuicdes dirigem-se a compensacao de prestacbes que soé
presumivelmente sdo provocadas ou aproveitadas pelo sujeito passivo, constituindo por isso tributos
apenas paracomutativos; os impostos, enfim, sdo alheios a qualquer prestacdo administrativa ou
propdsito compensatério, constituindo tributos rigorosamente unilaterais". Por esta razao se diz que as
contribuicdes "[...] ndo visam dar corpo a uma troca entre o0 sujeito passivo e a administracdo mas entre a
administracdo e 0 grupo em que o sujeito passivo se integra".

Com base nesta argumentacéo sao formuladas algumas conclusdes, referidas como relevantes para a
analise da TMPC: a de que o universo dos tributos previstos pela CRP ndo se esgota na dicotomia
taxas/impostos; e uma outra, nos termos da qual a distincdo entre taxas, contribuicBes e impostos nédo se
faz por meio de um qualquer corte brusco que véa sugerido na Constituicdo da Republica, fazendo-se
através de uma longa escala graduada. Compreensédo das coisas que tera vindo a ser sufragada pelo
Tribunal Constitucional que, a proposito da taxa de seguranca alimentar, reconheceu no Acérddo n.°
539/2015 que, "[...] por via da nova redacéo dada a norma do artigo 165.2, n.° 1, alinea i), a Constituicao
autonomizou uma terceira categoria de tributos, para efeitos de reserva de lei parlamentar, relativizando
as diferencas entre os tributos unilaterais e os tributos comutativos".

1.2.1.4 - No ponto 4. da "Fundamentag&o"”, a analise do Municipio de Lisboa centra-se em trés Acordaos
do Tribunal Constitucional: o Acérddo n.° 177/2010, relativo as taxas de publicidade instituidas pelo
Municipio de Guimarées, tributo incidente sobre a afixagdo de publicidade em propriedade privada, no
qual o Tribunal Constitucional concluiu que lhe estava subjacente uma atividade publica capaz de
corporizar uma verdadeira relagdo sinalagmatica entre o Municipio e o contribuinte; o Acérddo n.°
316/2014, reportado a taxa sobre postos de abastecimento de combustiveis (situados em propriedade
privada) instituida pelo Municipio de Sintra, que o Tribunal Constitucional concluiu igualmente tratar-se
de uma verdadeira taxa, porque as razdes que determinaram a sua cria¢cdo (os condicionamentos no
plano do trafego e acessibilidades, o impacto ambiental da atividade em questdo e a atividade de
fiscalizagdo desenvolvida pelos servicos municipais competentes) ddo corpo a uma relagéo
verdadeiramente sinalagmatica; e o Acdrddo n.° 179/2015, relativo a taxa de extragdo de inertes
instituida pelo Municipio de Vila Pouca de Aguiar, no qual o Tribunal Constitucional reafirmou a doutrina
do Acorddo n.° 316/2014, concluindo igualmente tratar-se de uma taxa, como tal constitucionalmente
admissivel.

Nos trés casos tratados discutiu-se se se estaria ou ndo perante verdadeiras taxas, nomeadamente
tendo em conta a alegada indivisibilidade das prestac8es, a incerteza das intervencdes publicas e a
natureza unilateral da relacéo estabelecida com os contribuintes. Alega o autor da norma que o Tribunal
Constitucional considerou, nos referidos Acérdaos, "[...] que, para efeitos da reserva de lei parlamentar, a
categoria das taxas é capaz de acomodar tributos cobrados em virtude do exercicio de competéncias
ligadas a prevencédo de riscos e ao ordenamento do territério e do ambiente, uma parte essencial do
trabalho que os Municipios hoje em dia levam a cabo".

1.2.1.5 - No ponto 5. da "Fundamentacdo da resposta do Municipio”, é tratado "O conceito de Taxa na
Lei", procurando evidenciar-se que a construcdo sustentada pelo autor da norma tem correspondéncia
na lei, em particular no Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais (RGTAL), aprovado pela Lei n.°
53-E/2006, de 29 de dezembro (por lapso alude-se a Lei n.° 56-E/2006): no seu artigo 6.°, sobre a
incidéncia objetiva das taxas, sdo mencionadas "[...] diversas prestacdes que correspondem ao que o
Provedor de Justica representa como 'servigos gerais ou difusos', dos quais se desprendem beneficios
gue vao além do universo dos sujeitos passivos", incluindo uma referéncia expressa a "[...] prestacao de
servicos no dominio da prevencéo de riscos e da protecdo civil» (al. f) do n.° 1), mostrando que "[...] a
circunstancia de uma taxa servir ao financiamento de "servicos de interesse geral" ndo € por si s6
decisiva na respetiva qualificacéo".

1.2.1.6 - Por fim, o ponto 6. (por lapso, humerado no documento junto como um segundo ponto "5.") da
"Fundamentacao da resposta do Municipio" e subordinado ao titulo "A TMPC enquanto Taxa", ali se
sustentando que "[...] a Taxa Municipal de Protecdo Civil instituida pelo Municipio de Lisboa reveste as
carateristicas necessérias a sua qualificacdo como taxa".

Comecando por analisar a "Funcédo da TMPC" (6.1.), o Municipio acentua o facto de o fazer em relagéo a
taxa no seu todo, aludindo ao refor¢o das atribuicdes dos municipios no dominio da protecao civil - e ao
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correspondente "redobrado esforco financeiro" - em face das disposicdes contidas nas citadas Lei n.°
27/2006 (Lei de Bases da Protecéo Civil) e na Lei n.° 65/2007, de 12 de novembro. Assim, a TMPC
serve para obrigar os particulares a custear, "ao0 menos em parte", as utilidades que Ihes aproveitam: no
artigo 58.° do RGTPRML dispde-se que esta taxa é o correspetivo "dos servicos assegurados pelo
Servico Municipal de Protecao Civil nos dominios da protecéo civil, do combate aos incéndios e de
garantia da seguranca das pessoas e bens". Nesta linha, o Municipio critica o entendimento do Provedor
de Justica segundo o qual estd em causa 0 exercicio genérico de poderes de policia e a prestacdo de
servigos de interesse difuso defendendo, pelo contrario, que "[...] a concreta atividade de protecao civil
levada a cabo pela Camara Municipal de Lisboa seguramente n&do pode dizer-se mero 'servico de
interesse difuso™ - apresentando, para justificar tal entendimento, o elevado nimero de intervengées
concretas dos servicos da Camara Municipal, de incéndios e de outras ocorréncias verificadas. A taxa
em apreco serve para "[...] cobrir parte importante do elevado custo que o Municipio tem com a
manutencao, existéncia e investimentos a realizar com estes servicos". O Municipio estabelece um
paralelo rigoroso entre o modo como a atividade de protecdo civil se impde aos municipios e a
fiscalizagdo dos postos de abastecimento de combustiveis ou o controlo da extracdo de inertes, em
analise nos citados acorddos do Tribunal Constitucional n.”® 316/2014 e 179/2015 - na medida em que
também no circunstancialismo que envolve a TMPC a imposicéo legal do dever respetivo é "[...] causa de
uma atividade de vigilancia e de ac¢des de prevencdo" por parte dos municipios. Em todo o caso, o
Municipio ndo deixa de reconhecer que "[...] nem toda a atividade de prevenc¢éo de riscos e prestacao de
socorros levada a cabo pelo Municipio de Lisboa aproveita em exclusivo aos proprietarios dos prédios
sujeitos a TMPC".

Em suma, e no entender do Municipio de Lisboa, "o fundamento para a instituicdo da TMPC esti na
compensacdo de prestacfes que se sabe a partida ndo beneficiarem em exclusivo os proprietérios de
imoéveis no concelho de Lisboa, mas que tém nesses proprietarios os seus beneficiarios principais [...]".
Na medida em que "[...] a atividade da protecéo civil do Municipio de Lisboa estd em larga medida ligada
ao patrimonio edificado, traduza-se ela em operagcfes de socorro a incéndios, em intervengdes por
ocasido de inundacdes, em acdes de protecdo ditadas pelo estado degradado ou em ruina de iméveis
[...]", sendo por isso "[--]'normal' e mesmo 'expectavel' que a Camara Municipal de Lisboa, em face das
atribuicbes que lhe sdo cometidas por lei, desenvolva um conjunto de a¢des concretas de protecdo civil
de que séo principais beneficiarios os proprietarios de prédios urbanos situados no concelho", conclui o
Municipio a este respeito: "[ser] inquestionavel que a TMPC d& corpo aquela relacdo comutativa que o
Tribunal Constitucional entende conformadora das verdadeiras taxas".

Segue-se a andlise da Estrutura da TMPC (6.2.), sendo a dita relagdo comutativa que esté subjacente a
TMPC que, no entender do Municipio de Lisboa, explica toda a sua estrutura. E considerado que os trés
universos de destinatarios da taxa (proprietarios de prédios urbanos, proprietarios de prédios urbanos
degradados, devolutos ou em ruina e entidades que desenvolvam atividades ou usos de risco no
territério do concelho) abrangem "[...] trés universos de pessoas que se distinguem com clareza do
conjunto da coletividade pela intensidade dos riscos que geram e pela intensidade do beneficio que a
atividade da protecéo civil Ihes traz", sendo "[...] esta razdo que justifica que parte dos custos inerentes
aos servicos de protecdo civil Ihes seja imputada através da TMPC". Como tal, e sempre no entender do
Municipio, o que se pretende com a taxa € "[...] fazer com que um conjunto bem determinado de pessoas
concorra para o custeamento de uma atividade de que sdo os principais causadores ou beneficiarios".

E, assim, posto em evidéncia o facto de este tributo manifestar a bilateralidade carateristica das taxas,
resultando "a funcdo comutativa da TMPC" ainda mais clara da escolha quanto & sua base tributavel, ao
fazer-se "[...] variar a taxa incidente sobre os prédios urbanos em funcdo do seu valor patrimonial
tributério [...]". E afirma-se, quanto a "[...] circunstancia de uma taxa se servir de base 'ad valorem' ou de
tomar por empréstimo a base tributavel do Imposto Municipal sobre Imoveis", "[...] ndo Ihe subverte[r] a
natureza nem a transformafr] em mero 'adicional' deste imposto, como sugere o Provedor de Justica",
procurando reforcar-se o paralelo entre a TMPC e um outro tributo julgado como taxa pelo Tribunal
Constitucional: a taxa de conservacdo de esgotos do Municipio de Lisboa (Ac6rdao do Tribunal
Constitucional n.° 65/2007).

Por estas razdes, sustenta e conclui o Municipio de Lisboa que a TMPC relne a carateristica da
bilateralidade que define um ftributo como taxa, razdo pela qual “[falecerd] o argumento da
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inconstitucionalidade organica com que o Provedor de Justica contesta a TMPC, na parte em que esta
se aplica aos prédios urbanos". Por se tratar de uma taxa - com a funcdo de compensar prestacdes
municipais associadas a prevencado de riscos determinados, manifestando o valor patrimonial tributario
dos prédios urbanos sujeitos a TMPC uma "tendencial ligacdo" com a intensidade do aproveitamento
feito das prestacdes municipais associadas a protecao civil - , com carater sinalagmatico, as normas do
RGTPRML visadas pelo pedido de fiscalizacdo do Provedor de Justica "[...] ndo se encontram por isso
em violagdo da reserva de lei parlamentar estabelecida pela alinea i), do n.° 1, do artigo 165.°, e pelo n.°
2 do artigo 103.° da Constituicdo da Republica Portuguesa”.

Antes da conclusdo, o documento em apreciacdo invoca, ainda, que "[...] a semelhante conclusédo se
chegaria caso se entendesse ndo prefigurar a TMPC uma taxa, mas em vez disso uma contribuicdo",
contestando a representacao dicotémica dos tributos publicos que tera sido ha muito ultrapassada pela
doutrina. O Municipio procura apenas afastar a tese de que sO podem ser qualificados como
contribuicBes os tributos cuja receita esteja consignada a "entes dotados de autonomia administrativa e
financeira", afirmando que a consignacdo da receita € apenas um de entre varios elementos que
indiciam o carater comutativo de um tributo, ndo se podendo todavia extrair da jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional "a tese de que a consignacdo da receita € elemento essencial das contribuicdes
financeiras» e defendendo «que o Tribunal Constitucional ndo exige tal requisito para qualificar um
tributo como taxa".

Todavia, ndo liga efeitos a tal compreensdo das coisas, limitando-se a reafirmar a j& sustentada
compreensdo de que a TMPC constitui uma verdadeira e propria taxa e que "[...] se, por hip6tese
académica, ndo se aceitasse tal qualificacdo, entdo seria com certeza necessario ponderar a sua
gualificagdo como contribuicdo antes de qualifica-la apressadamente como imposto - e seria necessario
ter presente que, de acordo com a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, as contribuicdes nao estdo
abrangidas pela reserva de lei parlamentar estabelecida pelo artigo 165.° da Constituicdo da Republica".

1.2.2 - A posicao afirmada nos autos pelo Municipio de Lisboa converge, pois, nas seguintes conclusdes:

"]

1 - A Taxa Municipal de Prote¢édo Civil do Municipio de Lisboa tem por funcdo compensar prestacdes
municipais associadas a prevencao de riscos determinados.

2 - A titularidade dos prédios urbanos sujeitos & Taxa Municipal de Protecao Civil do Municipio de Lisboa
permite presumir o 'natural’ e 'expectavel' aproveitamento das prestacdes associadas a protegéo civil que
0 Municipio continuadamente realiza.

3 - O valor patrimonial tributario dos prédios urbanos sujeitos & Taxa Municipal de Protecdo Civil do
Municipio de Lisboa manifesta 'tendencial ligacdo' com a intensidade do aproveitamento que é feito das
prestacdes municipais associadas a protec¢ao civil.

4 - A Taxa Municipal de Protecdo Civil do Municipio de Lisboa, também na parte em que incide sobre os
prédios urbanos, apresenta por isso 0 carater sinalagmatico que a jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional entende ser caracteristico das taxas.

5 - As normas do Regulamento Geral de Taxas, Precos e Outras Receitas do Municipio de Lisboa
visadas pelo Pedido de Fiscalizacdo do Provedor de Justica ndo se encontram por isso em violagdo da
reserva de lei parlamentar estabelecida pela alinea i), do n.° 1, do artigo 165.°, e pelo n.° 2 do artigo
103.° da Constituicdo da Republica Portuguesa.

[

1.3 - Discutido em Plenario o memorando apresentado pelo Presidente do Tribunal Constitucional, nos
termos do artigo 63.°, n.° 1, da Lei Organica do Tribunal Constitucional (LTC - Lei n.° 28/82, de 15 de
novembro), e fixada a orientacdo do Tribunal, foi designado relator, nos termos do trecho final do artigo
63.%, n.° 2 da LTC. Cumpre agora decidir em harmonia com o que entéo se estabeleceu.

Il - Fundamentacdo
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2 - Descrita a dindmica que conduziu o processo a0 momento decisério do qual emerge o presente
Acoérdao, consideremos as normas sub judicio, ndo s6 na sua expresséo literal, mas tendo igualmente
presente a sua génese, que, NO caso, Nos permitird compreender diversos aspetos com relevo na
apreciacdo do pedido formulado pelo Requerente.

2.1 - As normas em causa tiveram origem na "Proposta n.° 742/2014", subscrita pelo senhor Vice-
Presidente da Camara Municipal de Lisboa, que se encontra a pp. 2300-(410) e ss. do 2.° Suplemento
ao Boletim Municipal de Lisboa, n.° 1088, de 23/12/2014 (disponivel em http://www.cm-
lisboa.pt/municipio/boletim-municipal).

Importa atentar, desde ja, em alguns dos seus considerandos introdutérios:

"]

1 - A Lei de Bases da Protecdo Civil, Lei n.° 27/2006, de 3 de julho, trouxe consigo um novo
enquadramento a atividade da protecdo civil levada a cabo pelo Estado, Regibes Auténomas e
Autarquias Locais, entendida como a atividade que visa prevenir 0s riscos coletivos inerentes as
situacdes de acidente grave ou de catastrofe, atenuar os seus efeitos e proteger e socorrer as pessoas e
bens em perigo quando aquelas situagdes ocorram;

2 - A Protecdo Civil € uma atividade que exige uma participacdo ativa e um esforco financeiro da
administracdo publica a varios niveis, bem como a cooperac¢do dos cidaddos, agentes econdémicos e
demais entidades privadas. Assenta ainda num principio de prevencdo, exigindo a mobilizacdo de
recursos importantes, de modo continuado, com o propésito de eliminar a prépria causa das situacdes de
acidente ou catastrofe que se quer evitar;

3 - Todos os cidadédos tém o direito de ter a sua disposicado informacdes concretas sobre os riscos
coletivos e como prevenir e minimizar os seus efeitos, caso ocorram e tém também, o direito a ser
prontamente socorridos sempre que aconteca um acidente ou uma catastrofe, competindo aos
municipios, dentro da sua circunscri¢do territorial, assegurar a prestagdo desse servico, no ambito das
competéncias que lhes estao atribuidas na matéria;

4 - O Municipio de Lisboa tem vindo, ao longo dos anos, a investir de forma significativa na area da
protecéo civil e da prevencéo de riscos. Para além do Regimento de Sapadores Bombeiros, tem em
permanente funcionamento o Servico Municipal de Protecdo Civil, promovendo de forma regular e
continuada atividades de formacéao civica com especial incidéncia nos dominios da prevencédo contra os
riscos de génese natural, tecnoldgicos ou misto, suscetiveis de afetar o territrio do municipio,
designadamente: sismos, galgamentos costeiros, acidentes ferroviarios, acidentes aéreos, incéndios
urbanos, entre outros, merecendo especial destaque as ac¢fes de formacgdo junto das escolas e da
populacao;

5 - O Departamento de Prote¢do Civil registou em 2013, 1.281 ocorréncias de varios tipos (incéndios,
gueda de estruturas, inundagfes, queda de revestimento, intervencdo social no apoio as populacdes
vitimas de acidentes, etc.) e realizou 21 exercicios de simulacro, envolvendo mais de 7.000
participantes, esteve envolvido na preparacdo de planos de contingéncia para 0os sem-abrigo perante
vagas de frio, e na pela integracéo de dispositivos de seguranca nas grandes festas e eventos da cidade.
Por seu lado, o Regimento de Sapadores Bombeiros, organizado em Companhias Operacionais de
intervencdo diferenciada, desenvolve intensa atividade, atendendo a mais de 18.000 ocorréncias por
ano, incluindo aproximadamente 1.800 incéndios, 1.000 acidentes, 1.900 urgéncias médicas e 3.200
ocorréncias relativas a estruturas e vias de comunicacao;

[.]

7 - No quadro de referéncia técnico-juridico usado na fundamentagdo da taxa de protecao civil se
destaca a Avaliacéo Nacional de Risco, elaborada de acordo com as
«RiskAssessmentandMappingGuidelines for disaster Management» emitidas pela Comisséo (documento
SEC (2010) 1626 final, de 2010/12/21 e adotada pela Comissdo Nacional de Prote¢éo Civil, e ainda o
regime juridico da seguranca contra incéndios em edificios consagrado no Decreto-Lei n.° 220/2008, de
12 de novembro;
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8 - Desta avaliacao resulta, em primeiro lugar, a identificacdo e caracterizacdo dos perigos de génese
natural suscetiveis de afetar o territério do municipio, designadamente sismos, galgamentos costeiros,
acidentes graves de trafego, incéndios urbanos, rotura de infraestruturas estratégicas, acidentes com
substancias perigosas ou concentracdes humanas; em segundo lugar, uma identificacdo mais precisa
dos riscos de natureza tecnoldgica, potenciados pela utilizacdo humana, a que o municipio de Lisboa
pelas suas caracteristicas esta mais exposto. Destacam-se, por exemplo, os riscos de incéndio e
colapso de estruturas, os acidentes de trafego ferroviario, maritimo e aéreo ou os acidentes em
infraestruturas de servicos urbanos (gas, eletricidade e agua); em terceiro lugar, a identificacdo de
fatores de agravamento de risco associados a atividades ou usos de edificios, equipamentos ou recintos,
nomeadamente os decorrentes das suas caracteristicas especificas, da intensidade dos seus usos, bem
como do nivel de adocéo de estratégicas de mitigagéo de riscos por parte das entidades gestoras dos
mesmos;

[..]

10 - Um segundo universo decorre de se ter considerado que nos prédios urbanos ha especial risco
associado ao patrimonio degradado, devoluto ou em estado de ruina, que deve ser imputado aos
respetivos proprietarios, sendo aqui aplicavel uma taxa agravada sobre o valor patrimonial dos prédios
respetivos;

11 - Se demarcaram, por fim, num terceiro universo tributavel, utilizacbes associadas a equipamentos,
recintos ou edificios identificados como geradores de risco acrescido impondo o principio da equivaléncia
a aplicacdo de taxas especificas que estardo a cargo das entidades exploradoras ou gestoras das
atividades em causa;

12 - A Lei n.° 53-E/2006, de 29 de dezembro, aprovou o regime geral das taxas das autarquias locais.
Este diploma, que estabelece um regime geral respeitante as rela¢g@es juridico-tributérias geradoras de
obrigagdo de pagamento de taxas as autarquias locais, introduziu um conjunto de novos requisitos a
cumprir pelos municipios, designadamente quanto a fundamentagédo econdmica-financeira do valor das
taxas cobradas;

[..]

15 - Importa dar sequéncia ao procedimento de apreciacdo da taxa.

Tenho a honra de propor, nos termos do artigo 8.° da Lei n.° 53-E/2006, de 29 de dezembro, alterada
pelas Leis n.°® 64-A/2008, de 31 de dezembro, e 117/2009, de 29 de dezembro, o artigo 21.° da Lei n.°
73/2013, de 3 de setembro, as alineas c) e g) do n.° 1 do artigo 25.°, e as alineas e) e k) do n.° 1 do
artigo 33.°, todas da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, que a Camara Municipal delibere aprovar e
submeter & Assembleia Municipal a taxa municipal de protecdo civil que constitui, respetivamente, a
Secc¢do V do Regulamento Geral de Taxas, Precos e Outras Receitas do Municipio de Lisboa, que fazem
parte integrante desta Proposta, que integra, como anexos, o Relatério de Fundamentacdo Econdmica e
Financeira, os valores da Taxa de Protecdo Civil e Atividades/usos de risco e a fundamentacdo das
isen¢des, que se juntam e aqui se dao por integralmente reproduzidos.

[...]" (sublinhados acrescentados).

A estes considerandos seguiu-se a proposta de articulado - artigos 58.° a 67.° do RGTPRML - , a pp.
2300-(412 a 415), e o "relatorio de fundamentagdo econdémica e financeira" (elemento obrigatério, nos
termos do artigo 8.2, n.° 2, alinea c), do RGTAL), que, quanto & TMPC, prevé o seguinte a pp. 2300-(444
a 451), no que ora releva (e para além de outros aspetos ja realgcados nos considerandos transcritos):

"[.]
4 - TAXA MUNICIPAL DE PROTECAO CIVIL (TMPC)
4.1 - Enquadramento Geral

A Lei n.° 27/2006, de 3 de julho, Lei de Bases da Protecéo Civil, trouxe consigo um novo enquadramento
a esta atividade levada a cabo pelo Estado, Regides Autbnomas e autarquias locais que exige a
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participacdo ativa e o esfor¢o financeiro da administracdo publica nos seus varios niveis, bem como a
cooperacao dos cidadaos, agentes econémicos e demais entidades privadas.

[..]

A Lei n.° 65/2007, de 12 de novembro, ao fixar novo enquadramento institucional e operacional da
protecéo civil no ambito municipal, reconhece a importancia que os municipios tém na gestdo destes
riscos, em virtude da sua proximidade ao territorio e as populagdes.

As atribuicbes que assim se confiam aos municipios ndo podem ser desvalorizadas e tdo pouco o
esforco financeiro que estas fungBes acarretam, pela quantidade, qualidade e prontiddo dos meios a
afetar a estas atribuigbes, a somar a protecdo de pessoas e bens perante acidentes e ocorréncias de
menor gravidade, pelo que é criada a Taxa Municipal de Protecao Civil, justificando-se que os
particulares custeiem, ao menos em parte, as utilidades que assim lhes aproveitam.

[..]

A par com a configuragdo dos riscos, procedeu-se a avaliagdo dos custos que concorrem para a
disponibilizacdo de infraestruturas, equipamentos, de meios materiais € humanos que constituem a
capacidade instalada do Municipio ao nivel da prevencdo do risco e da capacidade operacional de
resposta em sede da protecdo civil. Destacam-se, entre esses meios, 0 Regimento de Sapadores
Bombeiros de Lisboa, meios préoprios do municipio, com largo historial de intervengcdo e atividade,
indispenséveis hum concelho com a ocupacéo do territorio e a densidade populacional que tem Lisboa.

[..]

A Protecéo Civil é assim uma atividade que exige uma participagdo ativa e um esfor¢co Financeiro da
administragdo publica a vérios niveis, bem como a cooperag¢do dos cidadaos, agentes econémicos e
demais entidades privadas. E uma atividade que assenta num principio de prevencdo, exigindo a
mobilizacdo de recursos importantes, de modo continuado, com o propdsito de eliminar a propria causa
das situacdes de acidente ou catastrofe que se quer evitar.

Na modelagdo da taxa ha que considerar que sempre que levada a cabo pelos municipios, a protecdo
civil constitui uma atividade que tem por fito proteger pessoas e bens, justificando-se que os particulares
custeiem, ao menos em parte, as utilidades que assim Ihes aproveitam. Se os riscos associados a vida
das pessoas sdo mais difusos e quanto a eles se justifica levar mais longe a assuncdo do custo da
protecdo pelos municipios, j& os riscos associados ao patrimoénio sdo mais concretos e quanto a estes
justifica-se exigir que os particulares comparticipem 0s meios que sdo0 postos ao servico da sua
protecéo.

A Taxa Municipal de Protecdo Civil que se visa criar € uma taxa que tem func¢des idénticas as de um
prémio de seguro, servindo para custear os meios que o Municipio de Lisboa coloca diariamente a
disposi¢do dos municipes na protecdo da sua pessoa e bens, em especial ha protecao do seu patriménio
imobiliario, ao qual tanta da atividade das autarquias esta ligada. Este constitui o primeiro universo de
repercussdo dos custos incorridos, configurando-se a taxa por relacdo com o valor patrimonial dos
prédios urbanos sitos no concelho, que se toma como uma base de calculo adequada a este fim, na
medida em que, desde logo, pondera a area dos prédios. A Taxa Municipal de Prote¢do Civil assenta,
assim, num principio manifesto de equivaléncia, tendo como objetivo exigir dos titulares dos iméveis o
correspetivo do servigo de prote¢do que aos seus bens é garantido pelo Municipio.

No que se pode configurar como um segundo universo, ou um segmento especifico do antes explicitado,
foi considerado que nos prédios urbanos ha especial risco associado ao patrimonio degradado, devoluto
ou em estado de ruina, que deve ser imputado aos respetivos proprietarios. sendo aqui aplicavel uma
taxa agravada sobre o valor patrimonial dos prédios respetivos.

[...]
4.2 - Fundamentagdo econémico-financeira da taxa

4.2.1 - Enquadramento da atividade e do custeio
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A Taxa Municipal de Protecdo Civil (doravante designada de forma abreviada de TMPC) prevista na
alteracao do regulamento de taxas, precos e outras receitas do Municipio de Lisboa (projeto) refere-se
ao servico publico prestado pelos diversos agentes de protecéo civil, no &mbito dos servicos de:

- prevencdo dos riscos coletivos e a ocorréncia de acidente grave ou de catastrofe deles resultantes;

- atenuacdo dos riscos coletivos a limitacdo dos seus efeitos no caso de ocorréncia de acidente grave ou
de catastrofe;

- sSOcorro e assisténcia as pessoas e outros seres vivos em perigo e protecdo de bens e valores culturais,
ambientais e de elevado interesse publico;

- reposicao da normalidade da vida das pessoas em areas afetadas por acidente grave ou catastrofe.

[.]

O estudo procurou demonstrar os critérios de determinacdo dos custos da atividade publica na area da
protecdo civil para a fixacdo da taxa, tendo em conta os aspetos inerentes aos mesmos de forma a
garantir uma maior equidade na sua aplicacao.

Inicialmente, foram identificados os processos que conduzem a servicos prestados na area da Protecdo
Civil pelo Municipio de Lisboa aos particulares, empresas e demais entidades e pelos quais 0s mesmos
tém de pagar taxa, tendo sido definido que intervencdes, no ambito das fun¢cbes e competéncias da
Protec&o Civil Municipal, séo passiveis de ocorrerem nas seguintes situagdes/tipologias:

- em prédios urbanos;

- em outras infraestruturas e equipamentos, nomeadamente redes de gés, &gua, eletricidade e
ferroviaria, entre outras;

- as atividades econémicas e aos usos especificos de risco acrescido de equipamentos, edificios e
recintos.

O valor da taxa foi calculado com base nos custos suportados pelo Municipio para a prestagdo do
servico, sendo que:

- no caso do valor da taxa prevista para os prédios urbanos, o valor da taxa incidira sobre o valor
patrimonial tributério;

- quanto aos prédios degradados, devolutos e em ruinas, o Municipio aplica um agravamento dado o
elevado risco de ocorréncia de eventos graves na area da protecao civil;

- relativamente a prédios, recintos e equipamentos (redes e outros), com usos considerados de risco
acrescido para o Municipio, o valor previsto da taxa corresponde ao custo da atividade publica de
protecéo civil.

Salienta-se que 0s custos que 0 municipio incorre com o servico de protecéo civil ndo sdo repercutidos
na sua totalidade aos beneficiarios, assumindo o municipio de lisboa parte destes custos (custo social),
funcionando como uma comparticipagdo ao custo real da prestacdo de servico associado a TMPC,
decorrente da protecdo e seguranga dos municipes.

Na modelacdo a taxa foi atendida a legislacdo que vem sendo citada e, desde logo, os principios da
proporcionalidade e da equivaléncia juridica previstas na Lei.° 53-E/2006, de 29 de dezembro,
patenteando ainda critérios sociais e politicos expressos na existéncia de uma subven¢do municipal da
atividade (ndo repercusséo integral dos custos incorridos).

4.2.2 - Metodologia de custeio

O método de calculo foi suportado nos dados contabilisticos relativos aos custos diretos (pessoal,
aquisicOes de bens e servicos, transferéncias, amortizacdes e investimentos futuros) relacionados com o
exercicio da atividade de Protecdo Civil (Regimento Sapadores de Bombeiros e Departamento de
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Protecdo Civil), referentes ao exercicio econémico de 2013. Nao foi editada a componente de custos
indiretos dada a premissa de partida quanto a nao repercussao de todos os custos suportados na taxa
(subvencao municipal da atividade).

Foram consideradas as seguintes categorias de custeio:
- custos com pessoal;

- aquisicdo de bens e servicos;

- amortizacdes;

- transferéncias correntes e de capital para terceiros;

- investimentos futuros.

A imputacao de custos foi realizada com base numa relacéo direta, sendo, pois, premissa uma utilizacdo
de recursos comum a todas as atividades efetivada de forma proporcional ao dispéndio de recursos com
0 ato ou operacao especifica da protecao civil.

Com base neste racional, obteve-se um custo total associado a Prote¢éo Civil de 25,2 milhdes de euros,
conforme tabela infra:

1 - Custos (Diretos) da Protecéo Civil

(ver documento original)

2. Taxas a aplicar (valores anuais)
Considerando os universos de aplicacdo da taxa temos 0s seguintes valores unitarios:

i. O valor anual da Taxa Municipal de Protecao Civil relativamente aos prédios urbanos é de 0,0375 % do
valor patrimonial tributario.

ii. O valor anual da Taxa Municipal de Prote¢do Civil para os prédios degradados e para os devolutos ou
em ruinas, como tal considerados para efeitos do Imposto Municipal sobre Imdveis, é de respetivamente,
0,3 % e de 0,6 % do valor patrimonial tributario.

iii. O valor anual da Taxa Municipal de Prote¢do Civil relativamente aos prédios, equipamentos e usos de
risco acrescido sdo os seguintes: [...]

[..]

Foi também considerada a isencdo de TMPC para os proprietarios de prédios urbanos inferiores a
20.000 euros, com vista a minimizar os custos sociais a proprietarios com patriménio de valor muito
baixo e de reduzir encargos administrativos com cobranc¢as de valor muito reduzido.

3 - Receita estimada

Atentos os universos considerados a os valores unitarios previstos, estima-se uma receita associada a
Taxa de Protecéo Civil:

(ver documento original)

4.3 - Conclusao

O presente capitulo do Relatério de fundamentacdo econdémica e financeira que acompanha o
regulamento Geral de Taxas, Precos e Outras Receitas do Municipio de Lisboa ponto sistematiza a

fundamentacdo das taxas a adotar pelo Municipio de Lisboa relativamente a relativamente a Taxa
Municipal de Protecao Civil e aos correspondentes valores unitarios.

[...]" (sublinhados acrescentados).
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Nestes pressupostos assentam, pois, as normas guestionadas nos autos, a saber:

Artigo 59.°
Incidéncia objetiva da taxa municipal de protecao civil

1 - A taxa municipal de protecéo civil incide sobre o valor patrimonial tributario dos prédios urbanos ou
fracOes destes, situados no concelho de Lisboa, tal como esse valor é determinado para efeitos do
Imposto Municipal sobre Imdveis.

2 - A taxa municipal de protecdo civil incide também sobre o valor patrimonial tributario dos prédios
urbanos ou fracdes destes, situados no concelho de Lisboa, com risco acrescido por relagdo com a
condicdo de degradado, devoluto ou em estado de ruina.

Artigo 60.°
Incidéncia subjetiva da taxa municipal de protecéo civil

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

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

Artigo 61.°
Facto gerador e periodicidade da taxa municipal de protecdo civil

O facto gerador da taxa municipal de protecéo civil reside na titularidade dos prédios tributaveis, tal como
resultante do artigo anterior, a 31 de dezembro de cada ano [...].

Artigo 63.°
Valor da taxa municipal de protec¢éo civil

1 - O valor anual da taxa municipal de protecao civil relativamente aos prédios a que se refere o n.° 1 do
artigo 60.° é de 0,0375 % do valor patrimonial tributario.

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

Artigo 64.°
Liguidacdo da taxa municipal de protecdo civil

1 - A liquidacdo da taxa municipal de protecdo civil sera feita por relagdo com o cadastro do valor
patrimonial dos prédios relativos a 31 de dezembro do ano anterior aquele a que respeita, no caso do n.°
1 e 2 do artigo 60.°, e de acordo com o cadastro de atividades de risco e respetivos titulares reportado ao
mesmo momento, no caso do n.° 3 do mesmo artigo.

Conhecidas as normas e os fundamentos afirmados aquando da sua criagcdo, importa averiguar da sua
conformidade a lei fundamental.

2.2 - Nao é a primeira vez que o Tribunal Constitucional se pronuncia sobre uma taxa municipal "de
protecéao civil".

No passado més de julho, através do Aco6rddo n.° 418/2017 (1.2 Seccdo), decidiu-se julgar
inconstitucionais as normas constantes dos artigos 2.°, n.° 1, 3.2, n.° 2, e 4.°, n.° 2, do "Regulamento da
Taxa de Municipal de Protecdo Civil de Vila Nova de Gaia". A evidente proximidade das questfes de
constitucionalidade ai tratadas com as que ora nos ocupam justifica que se (re)visite o essencial dos
fundamentos dessa decisao, para compreender se o0 juizo de inconstitucionalidade ali afirmado tera
cabimento face as (diferentes) normas agora em apreciacao.

Tal como nesse tributo, também a disciplina da TMPC agora em analise prevé que 0s custos globais
assinalados ao servico municipal de protecéo civil (todos os custos com pessoal, aquisi¢cdo de bens e
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servicos, amortizacdes, transferéncias correntes e de capital para corporacdes de bombeiros, formacéo
e acles de sensibilizacdo e rendas), contabilizados em €25.204.000,00, sdo imputados a um universo
limitado de sujeitos passivos, nomeadamente aos proprietarios de prédios urbanos e as entidades que
exercam certas atividades ou usos de risco acrescido (artigo 60.°, n.° 1, 2 e 3, do RTMPC).

Segundo o requerente, estd em causa um imposto; ja para a requerida, a TMPC deve ser qualificada
como uma taxa, ou, quando muito, como contribuicdo financeira.

Conforme foi salientado no Ac6rdao n.° 539/2015, "[...] a caracterizagdo de um tributo, quando releve
para efeito da determinacdo das regras aplicaveis de competéncia legislativa, ha de resultar do regime
juridico concreto que se encontre legalmente definido, tornando-se irrelevante o 'nomenjuris' atribuido
pelo legislador ou a qualificacdo expressa do tributo como constituindo uma contrapartida de uma
prestacdo provocada ou utilizada pelo sujeito passivo".

2.2.1 - Assim, vale a pena recordar o travejamento fundamental acerca das classificacdes dos tributos na
jurisprudéncia do Tribunal, tomando como referéncia - tal como o fez o Acérdao n.° 418/2017 - o citado
Acérdéo n.° 539/2015:

"]

E conhecida e tem sido frequentemente sublinhada, mesmo na jurisprudéncia constitucional, a disting&o
entre taxa e imposto.

O imposto constitui uma prestagdo pecunidria, coativa e unilateral, exigida com o propésito de
angariacdo de receitas que se destinam a satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e de
outras entidades publicas, e que, por isso, tem apenas a contrapartida genérica do funcionamento dos
servicos estaduais. O que permite compreender que 0s impostos assentem essencialmente na
capacidade contributiva dos sujeitos passivos, revelada através do rendimento ou da sua utilizacéo e do
patriménio (artigo 4.°, n.° 1, da Lei Geral Tributéria). A taxa constitui uma prestacdo pecuniaria e coativa,
exigida por uma entidade publica, em contrapartida de prestacao administrativa efetivamente provocada
ou aproveitada pelo sujeito passivo, assumindo uma natureza sinalagmatica. A taxa pressupfe a
realizacdo de uma contraprestac@o especifica resultante de uma rela¢@o concreta entre o contribuinte e
a Administracdo e que podera traduzir-se na prestagdo de um servico publico, na utilizagdo de um bem
do dominio publico ou na remocao de um obstéculo juridico ao comportamento dos particulares (artigo
4.5 n.° 2, da Lei Geral Tributaria).

A taxa tem igualmente a finalidade de angariacdo de receita. Mas enquanto gque nos impostos esse
proposito fiscal esta dissociado de qualquer prestagdo publica, na medida em que as receitas se
destinam a prover indistintamente as necessidades financeiras da comunidade, em cumprimento de um
dever geral de solidariedade, nas taxas surge relacionado com a compensacao de um custo ou valor das
prestacdes de que o sujeito passivo é causador ou beneficidrio. Assim, 'a bilateralidade das taxas ndo
passa apenas pelo seu pressuposto, constituido por dada prestacdo administrativa, mas também pela
sua finalidade, que consiste na compensacdo dessa mesma prestacdo. Se a taxa constitui um tributo
comutativo ndo € simplesmente porque seja exigida pela ocasiao de uma prestagéo publica mas porque
€ exigida em funcgéo dessa prestacdo, dando corpo a uma relacdo de troca com o contribuinte' (Sérgio
Vasques, em 'Manual de Direito Fiscal', pag. 207, ed. de 2011, Almedina).

Entretanto, a revisdo constitucional de 1997 introduziu, a propdsito da delimitacdo da reserva
parlamentar, a categoria tributdria das contribui¢des financeiras a favor das entidades publicas, dando
cobertura constitucional a um conjunto de tributos parafiscais que se situam num ponto intermédio entre
a taxa e o imposto (artigo 165.2, n.° 1, alinea i)). As contribuigBes financeiras constituem um tertiumgenus
de receitas fiscais, que poderéo ser qualificadas como taxas coletivas, na medida em que compartilham
em parte da natureza dos impostos (porque ndo tém necessariamente uma contrapartida individualizada
para cada contribuinte) e em parte da natureza das taxas (porque visam retribuir o servico prestado por
uma instituicdo publica a certo circulo ou certa categoria de pessoas ou entidades que beneficiam
coletivamente de um atividade administrativa) (Gomes Canotilho/Vital Moreira, em 'Constituicdo da
Republica Portuguesa Anotada’, | vol., pag. 1095, 4.2 ed., Coimbra Editora).
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As contribuicdes distinguem-se especialmente das taxas porque ndo se dirigem a compensacao de
prestacdes efetivamente provocadas ou aproveitadas pelo sujeito passivo, mas a compensacao de
prestacdes que apenas presumivelmente sdo provocadas ou aproveitadas pelo sujeito passivo,
correspondendo a uma relacdo de bilateralidade genérica. Preenchem esse requisito as situacdes em
que a prestacéo podera beneficiar potencialmente um grupo homogéneo ou um conjunto diferenciavel de
destinatarios e aquelas em que a responsabilidade pelo financiamento de uma tarefa administrativa é
imputavel a um determinado grupo que mantém alguma proximidade com as finalidades que através
dessa atividade se pretendem atingir (sobre estes aspetos, Sérgio Vasques, ob. cit., pag. 221, e Suzana
Tavares da Silva, em 'As taxas e a coeréncia do sistema tributario', pag. 89-91, 2.2 edigdo, Coimbra
Editora).

Por via da nova redacao dada a norma do artigo 165.°, n.° 1, alinea i), a Constituicdo autonomizou uma
terceira categoria de tributos, para efeitos de reserva de lei parlamentar, relativizando as diferencas entre
os tributos unilaterais e os tributos comutativos e obrigando a uma reformulacdo da discusséo sobre a
exigéncia da reserva de lei, relativamente as contribuicdes especiais que ndo se pudessem enquadrar no
preciso conceito de taxa.

Como sublinha Cardoso da Costa, a este propdsito, por via dessa autonomizagdo, o teste da
bilateralidade, no sentido preciso que lhe era atribuido como caracteristica essencial do conceito de taxa,
deixou de poder ser sempre decisivo para resolver os casos duvidosos ou ambiguos quanto a natureza
do tributo; e deixou de poder manter-se, também, a orientacé@o jurisprudencial que tendia a qualificar
como imposto, mormente para efeito da aplicacdo do correspondente regime de reserva parlamentar, as
receitas parafiscais que ndo pudessem ser qualificadas tipicamente como taxas (em 'Sobre o Principio
da Legalidade das Taxas e das demais Contribuicdes Financeiras', in «Estudos em Homenagem ao
Professor Doutor Marcelo Caetano», vol. |, pag. 806-807, ed. de 2006, Coimbra Editora; sobre a
jurisprudéncia mencionada, cf. o acorddo do o Tribunal Constitucional n.° 152/2013).

L.

2.3 - O Municipio de Lisboa assinala que a TMPC se encontra prevista no RGTAL. Na verdade, o artigo
6.% n.° 1, alinea f), do RGTAL prevé que "[a]s taxas municipais incidem sobre utilidades prestadas aos
particulares ou geradas pela atividade dos municipios, designadamente, [...] f) [plela prestacdo de
servigcos no dominio da prevencgdo de riscos e da protegdo civil". Sucede que, como se sublinhou no
Acorddo n.° 418/2017, tal previsdo ndo permite dar como resolvida a questdo central do presente
recurso, uma vez que, por um lado, ndo cabe ao legislador ordinario a palavra definitiva quanto a
gualificagdo de um tributo a luz das normas constitucionais e, por outro lado, o0 modo genérico como a
referida "taxa" se encontra prevista no RGTAL ndo dispensa a andlise de cada especifico tributo
estabelecido invocando essa legitimacdo, para aferir se nele se encontram efetivamente as
caracteristicas que permitem reconduzi-lo a uma verdadeira taxa.

2.3.1 - Como assinala José Manuel M. Cardoso da Costa ("Ainda a distincéo entre «taxa» e «imposto»
na jurisprudéncia constitucional”, in Homenagem a José Guilherme Xavier de Basto, org. J. L. Saldanha
Sanches e Anténio Martins, Coimbra, 2006, pp. 547/573.):

"]

A orientagdo que, relativamente a distingdo entre «imposto» e «taxa», se foi sedimentando na
jurisprudéncia constitucional considerada no escrito antes referido [trata-se de "O enquadramento
constitucional do direito dos impostos em Portugal: a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional», in
Perspetivas Constitucionais - Nos 20 anos da Constituicdo de 1976, Vol. Il, Coimbra, 1997, do mesmo
autor] pode recapitular-se nos seguintes topicos:

- 0 critério basico em que essa distingéo, segundo o Tribunal Constitucional, ha de assentar é o que se
reconduz a ideia da «unilateralidade» dos impostos e da «bilateralidade» ou «sinalagmaticidade» das
taxas, ou seja, e como bem se sabe, a que atende ao facto de ao pagamento destas Ultimas haver de
corresponder uma contraprestacao «especifica», por parte do ente publico seu titular, a qual justificara
esse pagamento - 0 que ndo acontecera no caso dos impostos. O Tribunal comeca por acolher, pois, o
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classico critério «estrutural» que a doutrina fiscalista, na esteira da ciéncia das Financas, vem ha muito
adotando (designadamente entre nés) para o efeito;

- no contexto de tal critério, entende ainda o Tribunal, em consonancia com a doutrina comum e
inquestionada, que ndo tem de haver, porém, (rigorosa) «equivaléncia» econémica entre o montante da
taxa e o valor da respetiva contraprestacdo - bem podendo tal montante, pois, ser designadamente
superior ao custa daquela contraprestacdo. Trata-se, portanto, de uma bilateralidade ou
sinalagmaticidade essencialmente «juridica»;

- todavia, né@o deixava ja o Tribunal de admitir que um certo nivel de «proporcionalidade» do montante da
taxa fosse exigivel, de todo o modo, para que ela ndo se desvirtuasse num imposto. Ou seja: nao deixou
o Tribunal de admitir que o critério «estrutural» de base de que partia ndo devesse ser tomado em
termos puramente «formais» e sempre houvesse de conhecer ou receber uma certa dimensao
«material».

[..]" (pp. 548/549).

Deve notar-se, ainda, que a jurisprudéncia constitucional procedeu a um alargamento do conceito de
taxa, modificando um pouco o sentido tracado em decisbes anteriores (por exemplo nos Acérdios n.”
436 e 437/2003), no Acérddo n.° 177/2010 (taxa camararia pela afixacdo de painéis publicitarios em
prédio pertencente a particular), onde podemos ler:

"]

[E]lssa situacdo [alterou-se] com a promulgacdo da lei geral tributéria (aprovada pelo Decreto-Lei n.°
398/98, de 17 de dezembro). Na verdade, o artigo 4,°, n.° 1, desse diploma veio explicitar que «as taxas
assentam na prestacao concreta de um servi¢o publico, na utilizacdo de um bem do dominio publico ou
na remocao de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares». De igual modo, a Lei n.° 53-
E/2006, de 29 de dezembro (alterada pela Lei n.° 64-A/2008, de 31 de dezembro, e pela Lei n.°
117/2009, de 29 de dezembro), que aprova o regime geral das taxas das autarquias locais, consagra, no
artigo 3., idéntica categorizagéo.

Perante esta enumeracdo tripartida das categorias de prestacdo publica que ddo causa e servem de
contrapartida a prestagdo exigivel a titulo de taxa, é incontroverso que o legislador ndo acolheu aquela
concecgao restritiva, tendo antes considerado a remo¢édo de um obstéculo juridico como pressuposto
autossuficiente da figura. A propria formulagdo utilizada sugere isso mesmo, pois a disjuntiva que
antecede a referéncia final corta toda a ligacdo conectiva com os dois tipos de contraprestacdo antes
expressos. E ndo faria, na verdade, qualquer sentido que o enunciado legal previsse um terceiro grupo
de situagdes, em alternativa as duas outras anteriormente previstas, para se concluir que ndo se chega,
afinal, a ultrapassar o a&mbito da "utilizacdo de um bem do dominio publico", pois sé conta a remocgao que
a ela conduza.

[..]

Esta nogdo mais ampla de taxa ndo representa, alias, uma inovagao, por via legislativa, pois o legislador
limitou-se a perfilhar uma orientacéo, contraposta a acima referida, j& anteriormente presente num
significativo setor da doutrina portuguesa. Na verdade, a classificacéo tripartida, sem qualquer restri¢cao,
das modalidades de taxas ja era advogada por autores como Alberto Xavier, Manual de direito fiscal, |,
Lisboa, 1974, 42-43 e 48-53 Braz Teixeira, Principios de direito fiscal, I, Coimbra, 1985, 43, e Sousa
Franco, Financas publicas e direito financeiro, Il, 4.2 ed., 1992, 64".

[

2.4 - As circunstancias, ja assinaladas, de a TMPC englobar indiferenciadamente todos os custos do
servigo municipal de protecéao civil e de a previsdo da referida taxa no RGTAL ser genérica sdo de molde
a suscitar davidas muito consistentes quanto a necessaria bilateralidade ou sinalagmaticidade deste
tributo, ainda que se adote o conceito mais amplo de taxa que se tracou no Acorddo n.° 177/2010. De
resto, foram tais ddvidas que conduziram ao juizo positivo de inconstitucionalidade emitido no Acérdao
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n. 418/2017 relativamente as normas do Regulamento da Taxa Municipal de Protecao Civil de Vila Nova
de Gaia.

Contudo, a circunstancia de se considerarem corretos os fundamentos que justificaram tal juizo de
inconstitucionalidade néo justificara, sem mais, um idéntico juizo quanto as normas do RGTPRML que
introduziram a Taxa Municipal de Protecdo Civil de Lishoa. Imp&e-se, pois, que estas Ultimas sejam
analisadas tendo em conta a sua especifica estrutura. Tal analise devera incidir, separadamente, sobre
cada uma das (denominadas) "taxas" em causa no pedido do Requerente: (i) o tributo que incide sobre o
valor patrimonial dos prédios em geral (n.° 1 do artigo 59.° do RGTPRML) e (ii) o tributo que incide sobre
o valor patrimonial dos prédios "com risco acrescido por relacdo com a condicao de degradado, devoluto
ou em estado de ruina" (n.° 2 do artigo 59.° do RGTPRML).

2.5 - Centrando-nos, em primeiro lugar, na (denominada) "taxa" prevista n.° 1 do artigo 59.° do
RGTPRML, encontram-se alguns pontos de contacto com o tributo sobre o qual incidiu o Acérdao n.°
418/2017.

2.5.1 - Em primeiro lugar, e também no caso dos presentes autos, deve sublinhar-se (sem prejuizo de
outras razdes, adiante referidas) que ndo tem aqui cabimento a convocacdo dos fundamentos do
Acérdéo n.° 316/2014, porquanto as atividades do municipio na area da protecéo civil, a que se refere a
TMPC, ndo permitem estabelecer uma relacéo - efetiva ou presumida - com especificas pessoas ou
grupo que delas sejam causadores ou beneficiarios. Pelo contrario, e como se observou no Acérddo n.°
418/2017, pode dizer-se, genericamente, que todos 0s sujeitos que residam, estejam estabelecidos ou
se desloquem ocasionalmente na &rea do municipio, e ainda que de um modo muito difuso, "ddo causa"
as atividades de protecdo civil - porque a sua simples presenca pode condiciona-las ou moldéa-las,
determinando o seu conteddo - ou delas "beneficiam", pelo menos potencialmente. E renova-se a
conclusdo entdo afirmada: se assim €, perde-se a conexado caracteristica dos tributos comutativos, num
duplo sentido: perde-se do lado dos beneficiarios, que ndo séo suscetiveis de delimitagdo, porquanto a
"causa" da atividade e o "beneficio" dela decorrente se diluem na generalidade da populagéo; e perde-se
do lado da prestacéo, por nao ser individualizavel, reconduzindo-se a uma atividade abstrata.

Justifica-se, ainda, assinalar que, também na hipGtese ora apreciada, a determinacdo dos sujeitos
passivos é arbitraria: impor o tributo aos proprietarios é tdo desprovido de sentido e justificagdo como
escolher os arrendatarios, alguns ou todos os empresarios ou qualquer outra categoria de sujeitos, uma
vez que nenhum deles tem maior ou menor proximidade objetiva com a atividade a que se refere a taxa.

No caso sub judicio, também podemos (re)afirmar que a "construgdo" justificativa consistente na
agregacdo em bruto de toda a atividade municipal de protecdo civil a titulo de prestacdo n&do pode
esconder que, desse modo, se ficciona, artificiosamente, uma prestacdo concreta com base num
conjunto indiferenciado de atos sem destinatarios individualizados que se reconduzem a uma atividade
abstrata, sendo certo que o mesmo método - separar uma determinada area de atividade de uma pessoa
coletiva publica, calcular os seus custos e fazé-los refletir (ainda que parcialmente, mas em bloco) sobre
um conjunto maior ou menor de sujeitos - pode fazer-se para qualquer outro servigo publico local ou
estadual (educacdo, justica, saude, defesa, seguranca, por exemplo), mas nao traduz, manifestamente,
um recorte suficientemente definido de prestacdes concretas da entidade publica e dos sujeitos que a
elas ddo causa ou delas beneficiam, nem existem elementos que suportem, neste &mbito, uma
presunc¢do suficientemente expressiva - forte - de uma relagéo de troca.

Em suma, na justificagdo econdémica da TMPC encontram-se elementos que, a semelhanca do que
ocorria com o tributo criado pelo municipio de Vila Nova de Gaia, séo dificilmente compatibilizaveis com
a estrutura bilateral da taxa - designadamente, a descricdo muito genérica e abrangente do conjunto das
atividades de protecdo civil, a "identificacdo dos processos" que "conduzem a servicos" ligados a
protecdo civil como (alegada) expressdo de um nexo entre prestacdes, a agregacao indiscriminada dos
custos da globalidade dos servigcos de protegdo civil e a distribuicdo praticamente arbitraria desses
custos por categorias de sujeitos passivos.

Estes elementos estruturais do tributo - comuns as hipéteses dos presentes autos e a encarada pelo
Tribunal no Acordao n.° 418/2017 - representam um primeiro obstaculo a qualificagdo da TMPC como
taxa.
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2.5.2 - As caracteristicas apontadas da TMPC, que a aproximam do tributo equivalente de Vila Nova de
Gaia, somam-se outras proprias daquela.

A incidéncia da TMPC revela uma estrutura analoga ao IMI, como justamente observou o Requerente. A
sobreposigdo dos regimes é inegavel - ambos os tributos incidem sobre o valor patrimonial tributario dos
imdveis e o sujeito passivo da TMPC é determinado por remisséo para as regras do IMI. Tal semelhanca
estrutural ndo é in6cua. Ela revela que o tributo ndo assenta na correlacdo econdémica das prestacdes -
e, nessa medida, prescinde do nexo caracteristico dos tributos bilaterais, ja que ndo pode guiar-se por
uma ideia de proporcionalidade entre elas - , mas sim (e inequivocamente) na capacidade contributiva
dos sujeitos passivos, revelada pela titularidade do direito sobre os prédios.

N&o é possivel reconstituir qualquer relacao suficientemente definida, certa e objetiva entre o contetdo e
valor das prestacfes do servico municipal de protecdo civil, por um lado, e o valor a suportar pelos
titulares dos prédios, por outro. O Municipio de Lishoa sustenta que os proprietarios dos prédios sao "[...]
os [...] beneficiarios principais" da TMPC, na medida em que "[...] a atividade da prote¢éo civil do
Municipio de Lisboa esta em larga medida ligada ao patriménio edificado, traduza-se ela em operacdes
de socorro a incéndios, em intervengdes por ocasido de inundacgdes, em a¢bes de protecdo ditadas pelo
estado degradado ou em ruina de iméveis [...]", sendo por isso "normal' e mesmo ‘expectavel' que a
Cémara Municipal de Lisboa, em face das atribuicdes que lhe sdo cometidas por lei, desenvolva um
conjunto de acdes concretas de protecdo civil de que sdo principais beneficirios os proprietéarios de
prédios urbanos situados no concelho", concluindo que "[...] € inquestionavel que a TMPC d& corpo
aquela relagdo comutativa que o Tribunal Constitucional entende conformadora das verdadeiras taxas".
Por outras palavras, entende o Municipio de Lishoa que os proprietarios integram um dos "[...] trés
universos de pessoas que se distinguem com clareza do conjunto da coletividade pela intensidade dos
riscos que geram e pela intensidade do beneficio que a atividade da protecéo civil Ihes traz", sendo "[...]
esta raz&o que justifica que parte dos custos inerentes aos servi¢cos de protecdo civil Ihes seja imputada
através da TMPC". Como tal, e sempre no entender do Municipio, 0 que se pretende com a taxa é "[...]
fazer com que um conjunto bem determinado de pessoas concorra para o custeamento de uma atividade
de que sdo os principais causadores ou beneficiarios".

Sucede que estas relagbes assentam, em grande medida, em peticbes de principio que ndo estdo
especificamente demonstradas e ndo encontram reflexos na fundamentacdo econémica da TMPC (onde,
como se viu, todos os custos sdo agregados indistintamente). Por outro lado, no que respeita
especialmente a incidéncia prevista no n.° 1 do artigo 59.° do RGTPRML, tal relacdo - a existir - sempre
se perderia, porque o tributo assenta na titularidade do patriménio, o que, ademais, fornece um elemento
de sinal contrario: tendencialmente, os prédios de maior valor sdo de constru¢do mais recente, com
recurso a técnicas mais avancadas e, por isso, mais seguros. A estrutura da TMPC nado apresenta uma
base objetiva para se poder afirmar que é a propriedade, por si, que determina ou potencia os gastos
municipais.

Por outras palavras, ao partir de um pressuposto claramente revelador da capacidade contributiva
genérica que é independente da dimensdo, da natureza e do peso e valor relativos das prestacdes a
assegurar no ambito da protegdo civil, o Municipio de Lisboa criou um tributo - qualificando-o como
"taxa" - que se determina objetivamente sem a relevancia daquelas prestacdes, a ndo ser na medida em
que foram agregados os custos globais daqueles servicos (0 que em nada favorece a ideia de
bilateralidade, como vimos). Este desligamento das conexfes entre prestacdes caracteristicas dos
tributos bilaterais decorre, inelutavelmente, de se escolher como (Unico) facto tributario a titularidade do
direito real. E, sendo correto dizer-se que "é ponderada a area dos prédios" (como alegou o autor da
norma), o certo é que essa ponderacdo é feita nos mesmos termos - e através - das regras do IMI, ou
seja, com Unica utilidade de célculo do valor do prédio para efeitos tributarios, pelo que tal consideragéo
nao afasta as conclusdes ja afirmadas.

N&o ha, pois, como negar o carater extremamente difuso (na verdade, impossivel de tracar) da relagcao
entre a titularidade dos prédios e as prestacBes no ambito da protecao civil a que (alegadamente) da
causa, ou da relacdo entre tais prestacdes e o respetivo "beneficio" para os titulares do patriménio
imobiliario. Como se sublinhou, ndo é a possibilidade de enumerar varias atividades de protecao civil -
sem consideracdo do seu peso relativo e, em particular, da relacdo de cada uma com a titularidade dos
prédios - que permite dar por estabelecida a necessaria correlacéo entre prestacées.
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Consequentemente, ndo pode a TMPC afirmar-se como tributo bilateral, ou seja, ndo se trata de uma
taxa, no sentido juridico-constitucionalmente relevante que atras foi assinalado.

2.5.3 - O Municipio de Lisboa apresentou, no debate gerado nos autos, alguns argumentos que, no seu
entender, sustentam a viabilidade da TMPC enquanto tributo bilateral. Importa considerar as questdes
especificamente referidas nesse quadro.

2.5.3.1 - Na sua resposta, 0 autor da norma afirma que o Requerente "desagreg[ou] artificiosamente a
estrutura da TMPC de modo capaz de sugerir a sua unilateralidade". A "desagregacdo" a que se refere é
a consideracdo (no seu entender parcial) da TMPC limitada aos nimeros 1 e 2 do artigo 59.° do
RGTPRML.

Sucede que, para efeitos de apreciacdo da inconstitucionalidade do tributo, aquela (dita) "desagregacéo"
pode e deve fazer-se, na medida em que o tributo em causa ndo apresenta exatamente a mesma
estrutura nem obedece, rigorosamente, a0os mesmos pressupostos nos casos dos n.” 1 e 2 do artigo
59.° do RGTPRML, por um lado, e nos casos do n.° 3 do mesmo artigo, por outro.

Ao contrario do que é sugerido, o tributo ndo se torna unilateral por ser considerado parcialmente. Na
verdade, sob a designacdo genérica de TMPC escondem-se figuras estrutural e substancialmente muito
diversas. A posicao do titular do direito real (n.°° 1 e 2 do artigo 59.° do RGTPRML) n&o se confunde com
a daqueles que exercem atividades e usos de risco acrescido em edificios, recintos ou equipamentos
situados no concelho de Lisboa (n.° 3 do artigo 59.° do RGTPRML). Para os efeitos do juizo que importa
afirmar nesta deciséo, as dissemelhangcas fundamentais levam a que, independentemente da sua
designacdo comum (que é irrelevante e poderia ser diversa), devam considerar-se como duas taxas
distintas. Basta pensar que, na perspetiva do proprietario onerado nos termos do n.° 1 ou do n.° 2 do
artigo 59.° do RGTPRML, ¢ irrelevante que sejam tributadas também as atividades nos termos do n.° 3,
estabelecendo-se a relacao tributaria com base em pressupostos inteiramente distintos.

2.5.3.2 - O Municipio de Lisboa estabelece um paralelo entre 0 modo como a atividade de protecao civil
se imp&e aos municipios e a fiscalizac@o dos postos de abastecimento de combustiveis ou o controlo da
extracdo de inertes, em analise nos Acérdaos do Tribunal Constitucional n.”® 316/2014 e 179/2015 - na
medida em que também no circunstancialismo que envolve a TMPC a imposi¢éo legal do dever respetivo
€ (seria) "causa de uma atividade de vigilancia e de acdes de prevencdo" por parte dos municipios.
Sustenta, também, que a funcdo comutativa da TMPC resulta "ainda mais clara" a partir da escolha
quanto a sua base tributavel, pois, ao "[...] variar a taxa incidente sobre os prédios urbanos em fun¢éo do
seu valor patrimonial tributario”, pode reconhecer-se uma aproximacéo entre a TMPC e um outro tributo
julgado como taxa pelo Tribunal Constitucional: a taxa de conservacdo de esgotos do Municipio de
Lisboa (Acordéo n.° 65/2007).

Sucede que, nos casos citados, hd uma evidente proximidade funcional que permite estreitar o universo
dos beneficiarios, possibilitando reconhecer uma presuncéo de beneficio (que vai pressuposta na - e
revelada pela - estrutura do tributo) suficientemente forte, o que, manifestamente, ndo sucede no caso
da TMPC, em que a presuncao € fraca, ou mesmo, eventualmente, vazia de contetdo. O espectro dos
supostos beneficidrios € demasiado alargado, a invocada presuncdo nao tem contornos definidos e,
nessa medida, ndo pode afastar-se com seguranca o seu carater arbitrario, dado que a relagao entre
prestacdes € vaga e indireta, ao ponto de quebrar os nexos essenciais ao estabelecimento das
correlacdes presumidas.

2.5.3.3 - Sustenta, ainda, o autor da norma que a TMPC tem fun¢des idénticas as de um prémio de
seguro.

Este argumento - que parece pretender alicergar a ideia de bilateralidade através de uma analogia com o
sinalagma do contrato de seguro - ndo procede. E que, desde logo, ndo é possivel assimilar a relacéo
estabelecida entre o Municipio de Lisboa e os titulares do patriménio imobiliario com a relagao gerada no
guadro de um contrato de seguro entre as partes envolvidas. Esta Ultima pressupde a referéncia a um
risco (de ocorréncia de factos desfavoraveis) apto a afetar a esfera do segurado em concreto. Ora, 0
mecanismo da TMPC, assentando na agregacao de todos os custos do servico, coloca os proprietarios
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(pelo menos em parte) a suportar riscos que ndo se repercutem na sua esfera, nem sequer
potencialmente ou em abstrato.

De todo o modo, os riscos ndo estdo, no &mbito da TMPC (como vimos), suficientemente recortados por
referéncia a categoria de sujeitos (titulares do direito real), o que necessariamente dilui qualquer relagao
de troca imaginavel neste contexto: o conjunto da atividade municipal de protecéo civil ndo compensa ou
corrige uma consequéncia economica desfavoravel (decorrente de um facto) que seja prépria dos
proprietarios do patriménio imobiliario.

A TMPC néo pode ver-se, assim, nem sequer aproximadamente, como um "prémio de seguro".

2.6 - A semelhanca do que se concluiu a respeito do tributo apreciado no Acord&o n.° 418/2017, forcoso
€ concluir, perante a TMPC, que a relagdo comutativa que deveria estar pressuposta numa verdadeira
taxa ndo se encontra a partir de qualquer dos seus elementos objetivos, pelo que o referido tributo ndo
merece tal qualificacao juridica.

2.7 - As consideragfes que antecedem sdo transponiveis para a TMPC na modalidade prevista no n.° 2
do artigo 59.° do RGTPRML, ou seja, a norma respeitante aos prédios "com risco acrescido por relacdo
com a condi¢do de degradado, devoluto ou em estado de ruina".

Numa primeira leitura, a favor da néo inconstitucionalidade da TMPC nesta vertente, poder-se-ia afirmar
que, por natureza, os prédios degradados, devolutos ou em estado de ruina representam um risco
acrescido de necessidade de intervencdo dos servigos de protegéo civil.

Todavia, sendo esta assercdo verdadeira, ndo é menos certo que a TMPC ndo aparece nem se
determina em funcdo desse risco concreto. Ou seja, mantém-se validas, mutatismutandis, todas as
consideragfes acima tecidas a respeito da "norma-base" do n.° 1 do artigo 59.° do RGTPRML.

Por outras palavras, a pretexto de uma situacdo de risco (abstrato) acrescido, o tributo é agravado.
Todavia - e constitui a sua "macula original", nunca dissipada -, continua a assentar apenas na
capacidade contributiva revelada pela titularidade do direito real, ou seja, desliga-se (como vimos) de
qualquer relacéo de troca configuravel neste contexto, alias, em paralelo com o IMI - cf. artigos 112.°, n.°
3 ("as taxas previstas nas alineas b) e ¢) do n.° 1 sdo elevadas, anualmente, ao triplo nos casos de
prédios urbanos que se encontrem devolutos ha mais de um ano e de prédios em ruinas, considerando-
se devolutos ou em ruinas, os prédios como tal definidos em diploma préprio") e 112.°, n.° 8 ("os
municipios, mediante deliberacdo da assembleia municipal, podem majorar até 30 % a taxa aplicavel a
prédios urbanos degradados, considerando-se como tais 0os que, face ao seu estado de conservagéo,
ndo cumpram satisfatoriamente a sua funcdo ou facam perigar a seguranca de pessoas e bens") do
Cédigo do IMI.

Consequentemente, e apesar de a TMPC prevista no n.° 2 do artigo 59.° do RGTPRML dizer respeito a
uma hipétese eventualmente reconduzivel a riscos acrescidos, estes ndo moldam a esséncia do tributo:
o facto tributario (titularidade do direito real) e a incidéncia sobre o valor permanecem desvinculados de
prestacdes determinadas do servico de protecéo civil. Ou seja, servindo de pretexto para a tributacio
agravada, os ditos riscos (ndo especificados) e as prestacdes (concretamente desconhecidas) que os
mesmos determinam estdo ausentes do mecanismo juridico da TMPC.

Dai que, apesar da aparente diferenca, esta norma mereca, pelas razdes atrds apontadas e que aqui se
dao por reproduzidas, 0 mesmo juizo no plano juridico-constitucional.

Conclui-se, pois, e sem necessidade de outras consideracdes, pela inconstitucionalidade orgénica da
norma contida no artigo 59.°, n.° 2, do RGTPRML e, ainda, das normas contidas nos artigos 60.°, n.° 2, e
63.%, n.° 2, do mesmo diploma (que respeitam a incidéncia subjetiva e ao valor da TMPC).

2.8 - O Municipio de Lisboa sustenta ainda que, se, "por hipétese académica, ndo se aceitasse tal
gualificacéo, entdo seria com certeza necessario ponderar a sua qualificacdo como contribuicdo antes de
gualifica-la apressadamente como imposto - e seria necessario ter presente que, de acordo com a
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, as contribuicbes ndo estdo abrangidas pela reserva de lei
parlamentar estabelecida pelo artigo 165.° da Constituicdo da Republica".
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Esta afirmac@o quanto a necessidade de ponderar a qualificacdo da TMPC como contribuicdo nédo é
exata.

Na verdade, o tributo em apreco encontra-se previsto exclusivamente num regulamento municipal
habilitado por uma lei que apenas prevé a aprovacdo de taxas (0 RGTAL). Deste modo, e tal como ja
afirmado no Acdrddo n.° 581/2012, "[...] uma vez que inexiste qualquer outro diploma legal que contenha
uma habilitacdo genérica para a aprovacao pelos municipios de outro tipo de tributos, das duas uma: ou
o tributo [em analise] se pode reconduzir ao conceito de «taxa» consagrado no citado RGTAL, e, por
conseguinte, aquele preceito regulamentar ndo é inconstitucional; ou, diversamente, correspondendo o
[mesmo] tributo a um «imposto» ou a uma «outra contribuicdo ftributaria com contornos
paracomutativos», 0 mesmo preceito ndo podera deixar de ser tido como incompativel com o artigo
165.°, n.° 1, alinea i), da Constituigcéo [...]", designadamente por violagcdo da reserva de lei parlamentar.

E certo que, no Acérddo n.° 539/2015, o Tribunal afastou a existéncia de uma reserva de lei parlamentar
relativamente a toda a matéria das contribuicbes (“[c]onfiguram-se assim dois tipos de reserva
parlamentar: um relativo aos impostos, que abrange todos os seus elementos essenciais, incluindo a
incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e as garantias dos contribuintes (artigo 103.°), outro restrito ao
regime geral, que é aplicavel as taxas e as contribuicdes financeiras, e relativamente as quais apenas se
exige que o parlamento legisle ou autorize o governo a legislar sobre as regras e principios gerais e,
portanto, sobre um conjunto de diretrizes orientadoras da disciplina desses tributos que possa
corresponder a um regime comum. Com esta alteracdo deixou de fazer qualquer sentido equiparar a
figura das contribui¢des financeiras aos impostos para efeitos de considera-las sujeitas a reserva da lei
parlamentar, passando o regime destas a estar equiparado ao das taxas. O principio da legalidade,
relativamente as contribui¢cdes financeiras, tal como o das taxas, apenas exige que o parlamento legisle
ou autorize o0 governo a legislar sobre as regras e principios gerais comuns as diferentes contribuicdes
financeiras, ndo necessitando de uma intervencdo ou autorizacdo parlamentar para a sua criacao
individualizada, enquanto que, relativamente a cada imposto, continua a exigir-se essa intervengao
qualificada, a qual deve determinar a sua incidéncia, a sua taxa, os beneficios fiscais e as garantias dos
contribuintes.").

Porém, o regime das finangas locais continua a ser reservado a competéncia legislativa da Assembleia
da Republica (artigos 165.°, n.° 1, alinea q), e 238.°, n.”® 2 e 4), verificando-se que o Regime Financeiro
das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais (Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro) ndo prevé,
sequer, as contribuicbes financeiras como receitas municipais - o que comprova, também por esta via,
que o RGTPRML, na parte respeitante as normas em analise, e ainda que se pudesse entender que as
mesmas contemplam uma contribuicdo financeira, teria invadido a reserva de competéncia da
Assembleia da Republica.

2.9 - A inconstitucionalidade orgénica das normas dos artigos 59.2,n.°1en.°2,60.°5n°1en. 2, e 63.°
n° 1 e n° 2, do RGTPRML acarreta, consequencialmente, a inconstitucionalidade das normas que
regulam os respetivos factos geradores (artigo 61.°, 1.2 parte, do RGTPRML) e liquidag&o (artigo 64.°, n.°
1).

Resta, pois, concluir pela inconstitucionalidade das normas constantes dos n.”® 1 e 2 do artigo 59.°, dos
n.” 1 e 2 do artigo 60.°, da primeira parte do artigo 61.2, dos n.”* 1 e 2 do artigo 63.° e do n.° 1 do artigo
64.°, todos do Regulamento Geral de Taxas, Precos e outras Receitas do Municipio de Lisboa,
republicado pelo Aviso n.° 2926/2016, publicado no Diario da Republica, 2.2 série, n.° 45, de 4 de marco
de 2016, por violagcdo do disposto no n.° 2 do artigo 103.° e na alinea i) do n.° 1 do artigo 165.° da
Constituicdo da Republica Portuguesa, o que importa declarar com forca obrigatdria geral.

11l - Decisao

3 - Em face do exposto, o Tribunal Constitucional declara a inconstitucionalidade, com for¢a obrigatéria
geral, das normas constantes dos n.”* 1 e 2 do artigo 59.°, dos n.”* 1 e 2 do artigo 60.°, da primeira parte
do artigo 61.2, dos n.° 1 e 2 do artigo 63.° e do n.° 1 do artigo 64.°, todos do Regulamento Geral de
Taxas, Precos e outras Receitas do Municipio de Lisboa, republicado pelo Aviso n.° 2926/2016,
publicado no Diario da Republica, 2.2 série, n.° 45, de 4 de margo de 2016 - normas essas respeitantes a
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Taxa Municipal de Protecéo Civil -, por violacéo do disposto no n.° 2 do artigo 103.° e na alineai) don.° 1
do artigo 165.° da Constituicdo da Republica Portuguesa.

Lisboa, 13 de dezembro de 2017. - José Teles Pereira - Maria de Fatima Mata-Mouros - Joana
Fernandes Costa - Catarina Sarmento e Castro - Pedro Machete - Jodo Pedro Caupers - Lino Rodrigues
Ribeiro - Fernando Vaz Ventura - Maria Clara Sottomayor - Gonc¢alo Almeida Ribeiro - Maria José Rangel
de Mesquita - Claudio Monteiro (vencido, conforme declaracdo de voto anexa) - Manuel da Costa
Andrade.

Declaracéo de voto

Votei vencido o presente acordao, por considerar que as normas sindicadas do Regulamento Geral de
Taxas, Precos e outras Receitas do Municipio de Lisboa, respeitantes a Taxa Municipal de Protecéo
Civil, ndo violam o disposto no n.° 2 do artigo 103.° e na alinea i) do n.° 1 do artigo 165.° da Constituicao
da Republica Portuguesa.

Discordo genericamente da conclus&o nele contida de que no dominio da atividade de protecédo civil ndo
existe uma relacdo comutativa que permita a qualificacdo do tributo criado pelo Municipio de Lisboa
como uma taxa. A jurisprudéncia deste Tribunal tem admitido que possa néo existir um ato concreto de
prestacao a justificar a cobranc¢a da taxa, desde que os indices ou presun¢gdes em que a mesma assenta
sejam razoaveis e permitam identificar a ocorréncia da prestagdo de um servico provocado ou
aproveitado pelo seu sujeito passivo. Nesta perspetiva, a natureza preventiva da atividade de protegéo
civil ndo é, a priori, incompativel com a bilateralidade da relagdo tributaria pressuposta na criagao de
uma taxa municipal.

Foi nesse pressuposto que a alinea f) do n.° 1 do artigo 6.° do Regime Geral das Taxas das Autarquias
Locais (RGTAL) incluiu aquela atividade no &mbito de incidéncia objetiva das utilidades prestadas aos
particulares ou geradas pelo municipio, norma que em minha opinido constitui base legal bastante para a
criacdo de uma taxa de protecdo civil. Alias, essa disposi¢do foi inserida no RGTAL na sequéncia da
entrada em vigor da Lei de Bases da Protecéo Civil, aprovada pela Lei n.° 27/2006, de 3 de julho, que
reforcou substancialmente a responsabilidade dos municipios pelas atividades de protecdo civil. O que
explica porque é que o Municipio de Lisboa, como muitos outros, confiando naquele regime legal, e na
jurisprudéncia expansiva deste Tribunal, criou uma taxa para remunerar as utilidades prestadas ou
geradas por aqueles servigos.

Coisa diferente é reconhecer a legitimidade constitucional dos critérios utilizados no Regulamento Geral
de Taxas, Precos e outras Receitas do Municipio de Lisboa para a tributacdo dos servigos de protegédo
civil; & luz dos critérios de racionalidade que a mesma jurisprudéncia tem identificado.

Se a base de incidéncia objetiva prevista no n.° 2 do artigo 59.° ndo me oferece duvidas, nomeadamente
por se justificar a tributacdo agravada dos prédios que oferecem um risco acrescido de seguranga, ja a
prevista no n.° 1 do mesmo artigo me suscita as maiores reservas quanto a sua conformidade com o
principio da equivaléncia, por assentar numa tributa¢@o indiferenciada de todos os prédios a partir da
respetiva base de incidéncia de IMI.

Ora, a luz das regras estabelecidas no respetivo cédigo, os prédios que mais pagam IMI sdo
precisamente os prédios que, pela sua idade, qualidade construtiva e localizacdo, menores riscos de
seguranca oferecem, pelo que o critério adotado na fixagdo da base de incidéncia prevista no n.° 1 do
artigo 59.° ndo é idéneo a assegurar plenamente que cada municipe contribui na medida dos custo ou
valor das utilidades prestadas ou geradas pelo Municipio no dominio da protecéo civil, frustrando-se
assim a ideia de equivaléncia que deve presidir a criagcdo de uma taxa.

Neste sentido, ter-me-ia pronunciado pela inconstitucionalidade das normas constantes do n.° 1 do artigo
59.% do n.° 1 do artigo 60.° e do n.° 1 do artigo 63.° do Regulamento Geral de Taxas, Precos e outras
Receitas do Municipio de Lisboa, mas apenas dessas, e por violacdo do principio da igualdade
consagrado no artigo 13.° da Constituicdo, que constitui a base constitucional do principio da
equivaléncia tributaria. - Claudio Monteiro.
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