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RESUMO

Este estudo debruca-se sobre a problemética da cobranca de taxas municipais pela afixa¢do ou
inscricdo de mensagens publicitarias de natureza comercial em suportes inteiramente
pertencentes ao dominio privado. Se pela afixacdo ou inscricdo de mensagens publicitarias em
bens ou locais pertencentes ao dominio publico municipal é exigivel o pagamento de uma
taxa, fundamentada na fruicdo privativa desse dominio publico, divergéncia tem existido
quanto a existéncia de fundamento legal para uma autarquia proceder a liquidacéo e cobranca
de taxas pela afixacdo de mensagens publicitarias em dominio privado, pelo facto de, neste
ultimo caso, inexistir qualquer actividade ou encargo para a autarquia. Sobre a temaética,
foram proferidos, pelo Tribunal Constitucional, diversos Acérddos, nos quais uniformemente
se defendeu a inconstitucionalidade das referidas taxas. No obstante, o recente e inovador
Ac. n.° 177/2010 (Proc. 742/09), deste Tribunal, rompeu com toda a jurisprudéncia anterior
tendo defendido a conformidade constitucional destas taxas. Da andlise critica da evolugdo
doutrinal e, sobretudo, da evolugdo da jurisprudéncia constitucional, explanaremos os
principais argumentos e criticas a qualquer uma das solu¢Bes propugnadas, e a sua

(des)conformidade com os diversos preceitos legais e constitucionais vigentes.



ABSTRACT

This study focuses on the problems of municipal fees for posting or inclusion of commercial
advertising on media belonging entirely to the private domain. If registration or by posting
advertisements in local property or in the public domain City is required to pay a fee based on
the private enjoyment of the public domain, there has been disagreement as to the existence of
legal grounds for a local authority make the payment and collection of fees for the display of
advertisements in the private domain, because in the latter case, does not exist any activity or
expense to the municipality. On the subject were delivered by the Constitutional Court,
passed judgments, in which uniformly defended the unconstitutionality of those charges
Nevertheless, the recent Judgement No. 177/2010 innovative (Proc. 742/09), this Court, broke
with all previous case law has upheld the constitutional conformity of these fees. From the
critical analysis of the doctrinal evolution, and especially from the evolution of constitutional
jurisprudence, we will explain the main arguments and criticisms of any of the solutions
advocated, and its (lack of) compliance with various legal and constitutional provisions in

force.
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INTRODUCAO

O presente estudo procura debrucar-se sobre a questdo da eventual inconstitucionalidade das
taxas municipais devidas pela afixacdo de mensagens publicitarias em edificios, locais ou
outros suportes, propriedade dos particulares.

Esta questdo foi sendo discutida, ao longo dos anos, sem consenso quer pela doutrina quer
pela jurisprudéncia dos nossos tribunais.

Ela emerge da competéncia atribuida pelo art.° 1.°n.°s 1 e 2 da Lei n.° 97/88, de 17 de Agosto,
aos Municipios, para proceder ao prévio licenciamento da afixa¢do ou inscri¢cdo de mensagens
publicitarias de natureza comercial.

Ora, no &mbito desse licenciamento, sdo liquidadas e cobradas, anualmente, taxas municipais,
quer a titulo de licenciamentos iniciais, quer a titulo de renovagdo de licenciamentos
existentes (com validade anual).

Se, pela afixacdo de mensagens publicitarias em bens ou locais pertencentes ao dominio
publico municipal ndo se levanta qualquer davida, quer doutrinal, quer jurisprudencial, quanto
a exigibilidade do pagamento de uma taxa, na medida em que, nesses casos, sempre existira
uma fruicdo privativa de um bem integrado do dominio publico, que fundamentard a
contrapartida (taxa) exigida pelo Municipio, divergéncia, porém, existe quanto a existéncia de
fundamento legal para os Municipios procederem a liquidacdo e cobranca de taxas pela
afixacdo de mensagens publicitarias em edificios, locais ou outros suportes, propriedade dos
particulares.

A questdo assume particular relevancia, porquanto conflituam nela os interesses particulares
dos agentes economicos e o interesse financeiro dos Municipios em obterem receitas
tributarias necessarias a prossecucao das suas atribuicdes legais.

Neste contexto, partindo da anélise do enquadramento legal da afixacdo de publicidade, da
distincdo e enquadramento legal das taxas e impostos, da jurisprudéncia e doutrina relevantes,
propomo-nos a realizar uma andlise critica do tema, com especial enfoque na analise do
recente, e inovador, Ac. n.° 177/2010 do Tribunal Constitucional - TC (Proc. 742/09), de 05
de Maio de 2010, que rompeu com toda a jurisprudéncia anterior deste Tribunal sobre esta

tematica.



CAPITULO I - TRIBUTOS

1.1. Caracterizacdo dos Tributos

O tributo constitui uma receita publica, imposta pelo Estado as entidades que se encontram
sujeitas a sua autoridade, originada pela ocorréncia de um facto tributario. Esse facto
tributario sobrevirda no momento em que se verifique um evento previsto na norma de
incidéncia objectiva relativamente a um sujeito que se encontre abrangido no ambito da
incidéncia subjectiva, constituindo-se, nesse momento, a relacéo juridica tributéria.

Este possui um caracter obrigacional e patrimonial, mas ndo sancionatério, tendo origem num
acto de autoridade legalmente previsto e uma fungdo essencialmente financeira e de promocéo
da justica social, da igualdade de oportunidades e de uma reparticdo justa dos rendimentos e
da riqueza — cfr. art. 103.° n.° 1 da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) e art.° 5.°n.°
1 da Lei Geral Tributaria (LGT).

Assim, pode concluir-se que o tributo constitui uma receita exigida por uma entidade publica,
legalmente investida do direito de exigir o cumprimento de obrigac¢des tributarias (sujeito
activo), a uma pessoa singular ou colectiva, patriménio ou organizacdo de facto que, nos
termos da lei, esteja vinculado ao pagamento do tributo (sujeito passivo ou contribuinte),
distinta das receitas provenientes de coimas ou outras san¢fes pecuniérias, as quais possuem
objectivos puramente dissuasorios de comportamentos dos particulares, e ndo de obtencdo de
receitas e de promocdo das outras finalidades tributérias supra referidas.

A LGT consagrou legalmente uma classificagéo tripartida da figura do “tributo”, prevendo no
seu art. 3.° n.° 2 que “os tributos compreendem os impostos, incluindo os aduaneiros e 0s
especiais, e outras espécies tributarias criadas por lei, designadamente as taxas e demais
contribuigdes financeiras a favor de entidades publicas™.

N&o obstante, alguns autores consideram preferivel que se proceda a uma divisdo dicotémica
ou binéria dos tributos, integrando-se, neste caso, 0s impostos na categoria dos tributos
unilaterais, ou seja, na categoria dos tributos que sdo devidos ao Estado ou outras entidades
publicas, sem a existéncia de uma contraprestacdo especifica a favor do obrigado tributario
(contribuinte), e as taxas na categoria dos tributos bilaterais, ou seja, na categoria dos tributos



que sdo devidos ao Estado ou outras entidades publicas, quando exista uma contraprestacéo
especifica a favor do obrigado tributério (contribuinte)®.

Assim, de acordo com o disposto na LGT, integram-se na categoria de tributos trés tipos de
figuras: o imposto, a taxa e as contribuices especiais’.

1.2. Diferenciagéo dos conceitos de Taxa e Imposto

O imposto pode ser definido como uma prestacdo pecuniéria, unilateral, definitiva e coactiva,
exigida por uma entidade publica, legalmente investida do direito de exigir o cumprimento de
obrigacdes tributérias (sujeito activo), a uma pessoa singular ou colectiva, patrimonio ou
organizagcdo de facto que, nos termos da lei, esteja vinculado ao pagamento do imposto
(sujeito passivo ou contribuinte), sem que exista da parte da entidade publica qualquer
contraprestacéo especifica a favor do contribuinte®.

Podemos, pois, encontrar trés elementos fundamentais no conceito de imposto: um elemento
objectivo, que se consubstancia no facto do imposto constituir uma prestacdo pecuniéria,
unilateral, definitiva e coactiva; um elemento subjectivo que se consubstancia no facto de ser
exigido por uma entidade publica, legalmente investida do direito de exigir o cumprimento de
obrigacdes tributérias (sujeito activo), a uma pessoa singular ou colectiva, patriménio ou
organizagdo de facto que, nos termos da lei, esteja vinculado ao pagamento do imposto

(sujeito passivo ou contribuinte); e, por fim, de um elemento teleolégico ou finalista* que se

! Neste sentido, NABAIS, José Casalta, ““Direito Fiscal”, 4.2 Ed., Almedina, 2006.

2 Relativamente as contribuices especiais diremos apenas que é vulgar referenciar duas modalidades: as
denominadas “contribuicbes de melhoria”, que ocorrem naqueles casos em que € devida uma prestacdo em
virtude da ocorréncia de uma vantagem econdmica particular resultante do exercicio de uma actividade
administrativa, por parte de todos aqueles por ela beneficiados; e as denominadas “contribui¢des por maior
despesa”, que ocorrem naqueles casos em que € devida uma prestacdo em virtude de as coisas possuidas ou de a
actividade exercida pelos particulares darem origem a uma maior despesa das autoridades publicas. Assim, as
contribuicdes especiais podem definir-se como tributos que assentam na obtencdo pelo sujeito passivo de
beneficios ou aumentos de valor dos seus bens em resultado de obras publicas ou da criagdo ou ampliacdo de
servigos publicos ou no especial desgaste de bens publicos ocasionados pelo exercicio de uma actividade. A
titulo de exemplo podemos citar a contribuicdo especial devida pela valorizacdo da area beneficiada com os
investimentos efectuados ou a efectuar para a realizacdo da Circular Regional Interior de Lisboa, Circular
Regional Exterior de Lisboa, Circular Regional Interior do Porto, Circular Regional Exterior do Porto e
respectivos acessos e da travessia ferroviaria do Tejo, trocos ferrovidrios complementares, extensdes do
metropolitano de Lisboa até aos limites da cidade, bem como da concretizacdo de sistemas ferroviarios ligeiros,
aprovada pelo Decreto-Lei n.° 43/98, de 3 de Mar¢o, na sequéncia da autorizaco legislativa concedida pelo art.°
34.°da Lei n.° 52-C/96, de 27 de Dezembro.

® O «imposto», como se escreveu no Ac. n.° 313/92 do TC (Proc. 435/91), de 06 de Outubro de 1992, “constitui,
por si, uma receita estadual - ou até da entidade publica legalmente habilitada a cobra-lo - que ndo é
directamente destinada a satisfacdo das utilidades do tributado como contrabalanco do usufruto dessa
satisfacdo".

* Na terminologia de NABAIS, José Casalta, in “Direito Fiscal”, Almedina, 2000.
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consubstancia no facto do imposto se destinar a prossecucdo das finalidades publicas
atribuidas as entidades pablicas a favor de quem revertem®.

Os impostos assentam essencialmente na capacidade contributiva, revelada, nos termos da lei,
através do rendimento ou da sua utilizacdo e do patriménio (art° 4° n° 1 da LGT)° e
obedecem ao denominado Principio da Legalidade Tributaria de reserva de lei formal do
Parlamento, ou seja, s&o obrigatoriamente criados por lei’, que determina a sua incidéncia,
taxa, beneficios fiscais e garantias dos contribuintes (art.°s 103.° n.° 2 e 165.° n.° 1 al. i),
ambos da CRP, e art.°8.°n.°1 da LGT).

Diversamente, as taxas ndo se encontram sujeitas ao Principio da Legalidade Tributéria de
reserva de lei formal do Parlamento, no que concerne a sua criagcdo, apenas 0 estando a
criagdo de um regime geral das taxas e demais contribuigdes financeiras a favor das entidades
pUblicas®.

Estas podem ser definidas como prestacdes pecuniarias, de igual forma coactivas e ndo
sancionatdrias, mas que possuem um carécter bilateral ou sinalagmaético, ou seja, a sua
cobranga depende da existéncia de uma efectiva contraprestacdo a favor do sujeito passivo
obrigado ao seu pagamento®.

Ora, esta natureza sinalagmatica das taxas, delimita por natureza, a sua incidéncia objectiva e
subjectiva, encontrando-se, dessa forma, suficientemente legitimada a sua cobranga, no

beneficio auferido pelo sujeito passivo.

> A este proposito, dispde o art. 103.° n.° 1 da CRP que “o sistema fiscal visa a satisfacdo das necessidades
financeiras do Estado e outras entidades publicas e uma reparticéo justa dos rendimentos e da riqueza”.

® Cfr. ainda, o art. 104.° da CRP: ““O imposto sobre o rendimento pessoal visa a diminuic&o das desigualdades e
serd Unico e progressivo, tendo em conta as necessidades e os rendimentos do agregado familiar (n.° 1). A
tributagdo das empresas incide fundamentalmente sobre o seu rendimento real (n.° 2). A tributacdo do
patrimonio deve contribuir para a igualdade entre os cidadaos (n.° 3). A tributagdo do consumo visa adaptar a
estrutura do consumo & evolugdo das necessidades do desenvolvimento econémico e da justica social, devendo
onerar 0s consumos de luxo (n.° 4)™.

" A matéria da criacdo de impostos enquadra-se na reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da
Republica, o que significa que os impostos terdo de ser criados por Lei da Assembleia da Republica — cfr. art.°
165.n.° 1 al. i) da CRP - ou por Decreto-Lei do Governo, devidamente precedido de autorizacdo legislativa —
cfr. art® 198° n.° 1 al. b) da CRP. Esta reserva assenta no denominado principio da auto-tributacdo
representativa ou da tributacdo consentida, ou seja, 0s impostos apenas podem ser lancados pelos representantes
do Povo democraticamente eleitos.

8 O que significa que também este regime geral tera de ser criado por Lei da Assembleia da Republica — cfr. art.’
165.n.° 1 al. i) da CRP - ou por Decreto-Lei do Governo, devidamente precedido de autorizacdo legislativa —
cfr. art.° 198.°n.° 1 al. b) da CRP.

® Conforme foi referido no Ac. n.° 558/98 do TC (Proc. 240/97), de 29 de Setembro de 1998, “¢ sabido que a
doutrina portuguesa - que, neste particular, tem tido acolhimento na jurisprudéncia que, a proposito, é seguida
por este Tribunal - tem real¢ado que a diferenca especifica entre «imposto» e «taxa» se situa na existéncia ou
ndo de um vinculo sinalagmatico que é apontado a segunda. ".
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De acordo com o art.° 4.° da LGT, séo trés as utilidades que podem fundamentar a cobranga
de uma taxa:

- prestacdo concreta de um servico publico;

- utilizacdo de um bem do dominio publico; ou

- remocdo de um obstéculo juridico ao comportamento dos particulares.

A prestacdo concreta de um servi¢o publico configura-se, entdo, como uma utilidade que
fundamenta a cobranca de uma taxa, residindo, neste caso, o sinalagma, na concreta prestacao
de servico publico de que o sujeito passivo da taxa usufrui'®. Isto acontecera, por exemplo,
nos casos em que as taxas tém como contrapartida a passagem de uma certiddo requerida ou
em que o particular solicite a remocgdo, por parte dos servigos publicos de limpeza, de
determinados entulhos da sua propriedade ou, ainda, no caso em que o particular recorra aos
tribunais para dirimir um conflito (taxas de justica).

Porém, o facto de o particular entrar em relagdo directa com o servi¢o publico ndo significa,
desde logo, que a qualificagdo como taxa dependa da existéncia deste beneficio directo ou
imediato na sua esfera juridica. De facto, o particular podera ter de liquidar uma taxa na
utilizacdo de um servigo publico que remova um obstaculo juridico a sua pretensdo, como
sera o caso mais 6bvio do pagamento de taxas para apreciacdo de um projecto de construcéo
de uma habitacdo, ou, ainda, para suportar o funcionamento de servigcos de fiscalizacdo de
actividades licenciadas ou a licenciar.

Assim, o aspecto fundamental para caracterizar estas taxas ndo reside tanto na extraccao de
um beneficio directo ou vantagem imediata para o particular, mas sim na utilizacdo objectiva,
por este, de meios organizados (servicos) do Estado que acarretam custos, que devem ser
suportados sobretudo por quem Ihes da causa.

J& na utilizacdo de um bem do dominio publico, a obrigacdo de pagamento de uma taxa deriva
da utilizacdo privativa, por parte do particular, de um bem do dominio publico. Isto é, neste
caso a obrigacdo contributiva deriva, ndo da prestacdo de um servi¢co publico, mas sim de um
acto de fruicdo privativa de um bem publico.

Deve entender-se, numa acepgdo ampla, que serdo bens publicos todos aqueles se integrem no

dominio publico do Estado, devendo entender-se, como tal, que corresponderdo aos bens

19 NABAIS, José Casalta, in “O dever fundamental de pagar impostos”, Almedina, 1998, designa estas taxas
como ““taxas administrativas lato sensu”.



submetidos, por lei, ao dominio de uma pessoa colectiva de direito publico e que se
encontram subtraidos ao comércio juridico privado devido a sua primacial utilidade
colectiva'’.

Em Portugal, o dominio pablico encontra-se hoje estabelecido sobretudo no art.° 84.° n.° 1 da
CRP 2. Assim, de acordo com este preceito constitucional integram o dominio ptblico:

a) As aguas territoriais com os seus leitos e os fundos marinhos contiguos, bem como os
lagos, lagoas e cursos de agua navegaveis ou flutuaveis, com os respectivos leitos;

b) As camadas aéreas superiores ao territorio acima do limite reconhecido ao proprietario
ou superficiario;

c) Os jazigos minerais, as nascentes de dguas mineromedicinais, as cavidades naturais
subterraneas existentes no subsolo, com excep¢do das rochas, terras comuns e outros
materiais habitualmente usados na construgéo;

d) As estradas;

e) As linhas férreas nacionais;

f) Outros bens como tal classificados por lei.

A par de um dominio publico estadual, stricto sensu, é também reconhecida
constitucionalmente, a existéncia de um dominio publico pertencente as pessoas colectivas
publicas territoriais: 0 dominio publico local (pertencente as autarquias locais) e o dominio
publico regional (pertencente as regides autbnomas) — cfr. art.° 84.° n.° 2 da CRP.

A titulo de exemplo de taxas devidas pelo usufruto privativo de um bem puablico, podemos
citar as derivadas da utilizacdo dos recursos hidricos (taxa de recursos hidricos)®, e as
derivadas da utilizacdo das estradas (taxas de portagem). Por sua vez, ja a nivel local,
podemos destacar as taxas fixadas, pelas autarquias locais, para a ocupagdo do seu subsolo
com condutas de gas**.

Repare-se que as taxas devidas pela utilizacgdo de um bem do dominio publico ndo se
fundamentam apenas na vantagem econdémica que € retirada pelo particular mas assentam

também no ressarcimento dos custos que essa utilizacdo implica (como serd exemplo, a

1 Nesse sentido, CAETANO, Marcelo, “Manual de Direito Administrativo”, Vol. 11, Almedina, 1991 (reimp.
1973).

12 Encontrando-se estabelecidas no Decreto-Lei n.° 280/2007, de 07 de Agosto, as disposicdes gerais e comuns
sobre a gestdo dos bens imoveis dos dominios publicos do Estado, das Regifes Autonomas e das autarquias
locais e o regime juridico da gestdo dos bens iméveis do dominio privado do Estado e dos institutos publicos.

13 Consagrada legalmente pelo Decreto-Lei n.2 97/2008, de 11 de Junho.

1 As quais foram também objecto de discussdo quanto & sua conformidade constitucional, designadamente, nos
Acs. n.% 365/2003 e 366/2003 do TC (Procs. n.°s 241/02 e 246/03), ambos de 14 de Julho de 2003, e, mais
recentemente, no Ac. n.° 45/2010 (Proc. 889/09), de 3 de Fevereiro de 2010, do mesmo Tribunal.
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necessidade do Estado utilizar funcionérios para controlar a utilizagdo privativa do bem ou de

despender quantias para compensar o desgaste do bem utilizado).

Por fim, a taxa decorrente da remog¢do de um limite juridico a actividade dos particulares

relativamente proibida (as denominadas “licencas fiscais”*®

), € qualificavel, como taxa,
residindo, neste caso, o sinalagma (contrapartida) na actividade publica de verificagdo das
condi¢des indispensaveis a remoc¢do do limite juridico e no levantamento da proibigcdo
imposta ao comportamento dos particulares.

Parte da doutrina defende, a este propdsito, que o encargo pela remocdo (como sera a titulo de
exemplo, a concessdo de licenciamento para a afixagdo ou inscri¢cdo de publicidade) sé pode
configurar-se como «taxa» se com essa remocéo se vier a possibilitar a utilizacdo de um bem
semi-publico (ou colectivo®®).”

Este entendimento foi sufragado pelo TC no seu Ac. n.° 313/92 (Proc. 435/91), de 06 de
Outubro de 1992, onde se referiu que “mesmo nas hip6teses em que a actividade dos
particulares sofre uma limitagdo, aqueloutra actividade estadual, consistente na retirada do
obstaculo a mencionada limitacdo mediante o pagamento de um tributo, é vista pela doutrina
como a imposicdo de uma «taxa» somente desde que tal retirada se traduza na dacéo de
possibilidade de utilizagdo de um bem publico ou semi-publico (cfr., sobre o ponto, Teixeira
Ribeiro na citada Revista). Se este Gltimo condicionalismo ndo ocorrer, deparar-se-a uma
situacdo subsumivel a existéncia de um encargo ou de uma compensacdo tributo que se
aproximara da figura do «imposto» nos termos que a seguir se verdo, sem que com isto se
queira significar que a imposicao de contributo sé é recondutivel a dicotomia de «taxas» ou

«impostos»”**®,

> Na terminologia de RIBEIRO, J. J. Teixeira, “Nocdo Juridica de Taxa”, Revista de Legislacio e
Jurisprudéncia, 117, 1985.

'8 Na terminologia de FRANCO, Sousa, “Financas Plblicas e Direito Financeiro”, 42 ed., Vol. 1, Almedina,
1992.

7 Nomeadamente RIBEIRO, J. J. Teixeira, “Nocéo Juridica de Taxa”, Revista de Legislacdo e Jurisprudéncia,
117, 1985 e NABAIS, José Casalta, “O quadro juridico das financas locais em Portugal™, Revista Fisco, 82/83,
1997.

'8 Neste sentido, SANCHES, J. L. Saldanha, “Manual de Direito Fiscal”, Coimbra Editora, 3.2 Ed., 2007;
PALHA, Maria Margarida Mesquita, “Sobre o conceito juridico de taxa”, Centro de Estudos Fiscais —
Comemoragdo do XX Aniversério — Estudos, Lishoa, 1983; BASTO, J. Xavier e XAVIER, A. Lobo, “Ainda a
distingdo entre taxa e imposto: a inconstitucionalidade dos emolumentos notariais e registais devidos pela
constituicdo de sociedades e pelas modificacdes dos respectivos contratos™, Revista de Direito e de Estudos
Saciais, XXXVI, 1994 e NABAIS, José Casalta, ““O quadro juridico das finangas locais em Portugal™, Revista
Fisco, 82/83, 1997. Em sentido diverso pronunciou-se o Juiz Conselheiro Benjamim Rodrigues no voto de
vencido ao Ac. n.° 34/2004 do TC (Proc. 33/03), de 14 de Janeiro de 2004, sustentando a tese de que a simples
remogao de um limite juridico para afixacdo ou colocacdo de publicidade num imovel particular é fundamento
suficiente para a cobranca de uma taxa.



Na prética, a defesa deste entendimento assenta na preocupacdo de proteger o particular
(contribuinte) contra potenciais abusos das entidades publicas, as quais poderiam, caso ndo
fosse exigida cumulativamente a utilizacdo de bens semi-pablicos, criar limites/obstaculos
artificiais apenas para legitimar a cobranca da taxa.

A verificacdo da existéncia de uma remogdo real ou meramente artificial de um obstaculo
juridico criado por uma entidade puablica, deve ser aferida em dois momentos fundamentais:
num primeiro momento, dever-se-4 aferir a legitimidade da proibicdo relativa em que as taxas
de licenga assentam; num segundo momento, dever-se-a verificar se ao levantamento da
proibicdo relativa corresponde o aproveitamento efectivo de alguma prestacdo publica.
Apenas quando existir um aproveitamento efectivo de uma prestacdo publica estaremos
perante verdadeiras taxas, quando estivermos perante um aproveitamento apenas eventual

estaremos perante verdadeiros impostos™.

1.3. As Taxas das Autarquias Locais

A Lei n.° 53-E/2006, de 29 de Dezembro, aprovou o Regime Geral das Taxas da Autarquias
Locais (RGTAL). Este regime veio regular as relagdes juridico-tributarias geradoras da
obrigacdo de pagamento de taxas as autarquias locais.

Segundo este diploma legal, as taxas das autarquias locais séo tributos que ““assentam na
prestacdo concreta de um servigo publico local, na utilizacdo privada de bens do dominio
publico e privado das autarquias locais ou na remocdo de um obstaculo juridico ao
comportamento dos particulares, quando tal seja atribuicdo das autarquias locais, nos
termos da lei” (art.° 3.° do RGTAL).

Pese embora 0 RGTAL ndo nos forneca uma definicdo do que deve entender-se por taxas
devidas a autarquias locais, deve entender-se que estas constituem prestacdes, devidas a uma
autarquia local, que se caracterizam por serem pecuniérias, coactivas, e pelo facto de
possuirem uma carécter bilateral ou sinalagmatico, ou seja, a sua cobrangca depende da
existéncia de uma efectiva contraprestacdo, por parte de uma autarquia local, a favor do

sujeito passivo obrigado ao seu pagamento.

19 Neste sentido, VASQUES, Sérgio, “Regime das Taxas Locais, Introdug&o e Comentério”, Cadernos IDEFF,
N.° 8, Almedina 2008.



Atendendo aos pressupostos fixados para a sua existéncia, podemos concluir que o seu
pagamento sera devido, as autarquias locais, sempre que ocorra uma das seguintes utilidades
prestadas a um particular:
- prestacdo concreta de um servico publico local;
- utilizacdo privada de bens do dominio publico e privado das autarquias locais; ou
- remocdao de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares, quando tal seja
atribuigéo das autarquias locais, nos termos da lei.

A prestacdo concreta de um servico publico local configura-se como uma utilidade que
fundamenta a cobranga de uma taxa pelas autarquias locais, residindo, neste caso, o
sinalagma, na concreta prestacdo de servico publico de que o sujeito passivo da taxa usufrui.
Isto acontecerd, por exemplo, nos casos em que o particular solicite a remocao, por parte dos
servicos publicos municipais de limpeza, de determinados entulhos da sua propriedade.

J& na utilizacdo de um bem do dominio publico e privado municipal, a obrigacdo de
pagamento de uma taxa deriva da utilizag&o privativa, por parte do particular, de um bem do
dominio publico ou privado da autarquia local.

Como supra ja referimos, o art.° 84.° n.° 2 da CRP, reconhece constitucionalmente a existéncia
de um dominio publico local das autarquias locais. Este corresponderd ao dominio afecto por
lei & jurisdicdo das autarquias locais e que se encontra subtraido ao comércio juridico privado
por causa da sua primordial utilidade colectiva.

J& o dominio privado local devera ser definido por uma logica de exclusdo, ou seja, toda a
area que ndo for do dominio publico municipal, por falta de afectacdo publica, pertence ao
dominio privado do municipio®.

Estas taxas serdo devidas, por exemplo, nos casos em que o particular solicite a utilizagédo de
um determinado espaco, integrado no dominio publico ou privado do Municipio, para a
realizacdo de um evento ou nos casos em que os particulares usufruam, para estacionamento

das suas viaturas, de lugares de estacionamento situados nas vias publicas municipais.

Por fim, a taxa decorrente da remog¢do de um limite juridico a actividade dos particulares

apenas podera conduzir a cobranga de uma taxa, nos termos do RGTAL, quando o obstaculo

20 Assim, se concluiu, também, no Parecer da Comissdo de Coordenacéo e Desenvolvimento Regional do Centro
n.° 155/2005, de 09 de Setembro de 2005.



juridico ao comportamento dos particulares a remover, se insira nas atribui¢des conferidas,
por lei, as autarquias locais. Tal acontecerd, por exemplo, quando o Municipio emite uma
licenca para construgdo de um imovel particular ou, de forma menos consensual na
jurisprudéncia e na doutrina, quando o Municipio emite uma licenca para afixacdo de
publicidade.

Concretizando o art.° 3.° do RGTAL, prevé o art® 6.° n°® 1 do RGTAL, que as taxas
municipais incidem sobre utilidades prestadas aos particulares ou geradas pela actividade dos
municipios, designadamente:

a) Pela realizacdo, manutencdo e reforgo de infra-estruturas urbanisticas primarias e

secundaérias;

b) Pela concessdo de licencas, pratica de actos administrativos e satisfacdo administrativa

de outras pretensdes de carécter particular;

c) Pela utilizacdo e aproveitamento de bens do dominio publico e privado municipal;

d) Pela gestdo de trafego e de areas de estacionamento;

e) Pela gestdo de equipamentos publicos de utilizacdo colectiva;

f) Pela prestacdo de servicos no dominio da prevencgdo de riscos e da proteccéo civil;

g) Pelas actividades de promogdo de finalidades sociais e de qualificacdo urbanistica,

territorial e ambiental;

h) Pelas actividades de promocdo do desenvolvimento e competitividade local e regional.
Mais se prevé, ainda, que as taxas municipais podem também incidir sobre a realizacdo de
actividades dos particulares geradoras de impacto ambiental negativo (art® 6.° n.° 2 do
RGTAL).

1.4. Principios que devem presidir a criacdo das taxas das autarquias locais

De acordo com o disposto no art. 15.° n.° 2 da Lei das Financas Locais (LFL)?}, “a criacdo
de taxas pelos municipios esté subordinada aos principios da equivaléncia juridica, da justa
reparticdo dos encargos publicos e da publicidade, incidindo sobre utilidades prestadas aos
particulares, geradas pela actividade dos municipios ou resultantes da realizacdo de

investimentos municipais™.

2! Aprovada pela Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro, alterada pelas Leis n.°s 22-A/2007, de 29 de Junho, n.° 67-
AJ2007, de 31 de Dezembro, e n.° 3-B/2010, de 28 de Abril.
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a) Principio da Equivaléncia Juridica

Dispbe 0 art.° 4.° do RGTAL, sob a epigrafe de “Principio da Equivaléncia Juridica”, que ““o
valor das taxas das autarquias locais é fixado de acordo com o principio da
proporcionalidade e ndo deve ultrapassar o custo da actividade publica local ou o beneficio
auferido pelo particular” (n.° 1); e que ““o valor das taxas, respeitando a necessaria
proporcionalidade, pode ser fixado com base em critérios de desincentivo & pratica de certos
actos ou operagdes™ (n.° 2).

Como supra ja referimos, a natureza sinalagmética das taxas, delimita por natureza, a sua
incidéncia objectiva e subjectiva, encontrando-se, dessa forma, suficientemente legitimada a
sua cobranca, no beneficio auferido pelo sujeito passivo. Esta estrutura sinalagmatica
constitui uma iminente salvaguarda do sujeito passivo quanto ao montante das taxas a pagar.
Importante, pois, se torna definir os limites ao valor da taxa. Neste sentido, este artigo avanga
um critério delimitador, afirmando que, j& que a taxa visa compensar a entidade publica do
custo do bem utilizado ou do servico prestado, esta ndo poderd ultrapassar o custo da
actividade publica local ou o beneficio auferido pelo particular®,

Temos assim, que entre 0 montante da taxa e a prestacdo que lhe corresponde tem de haver
uma equivaléncia. Esta equivaléncia, exigida pelo art.° 4.° do RGTAL, mais do que uma
estrita equivaléncia juridica, que impde que a taxa seja cobrada em fungdo de uma prestacéo
efectiva e aproveitada pelo particular, ¢ uma equivaléncia econémica, que impde que 0
montante da taxa corresponda ao custo ou ao valor das prestacées da autarquia local®.

Esta correspondéncia deveréa ser realizada segundo os dois critérios, mencionados no art.® 4.°

do RGTAL: o critério da cobertura de custos, de acordo com o qual custo da actividade

22 Esta limitagdo é apreensivel pelo sujeito passivo, j4 que ao abrigo do disposto no art.° 8.2 n.° 2 al. c) do
RGTAL, é obrigatéria a mencéo, no regulamento que cria a taxa municipal, da “fundamentagdo econémico-
financeira relativa ao valor das taxas, designadamente os custos directos e indirectos, os encargos financeiros,
amortizacBes e futuros investimentos realizados ou a realizar pela autarquia local” — Sobre esta matéria,
COSTA, José da Silva, “Fundamentacdo Econdmico-Financeira das Taxas Municipais: uma reavaliagéo”,
Conferéncia ““A Experiéncia Regulamentar dos Municipios Portugueses”, FDUP, 18 de Fevereiro de 2011.

% No sentido de que basta a existéncia de uma “equivaléncia juridica” para a qualificagdo de um tributo como
taxa se pronunciou 0 TC no seu Ac. n.° 20/2003 (Proc. 327/2002), de 15 de Janeiro de 2003, referindo “a
relagdo sinalagmética inerente a taxa tem de apresentar um cardcter substancial ou material, de modo a
envolver uma contraprestacdo. Porém, esta exigéncia nao implica a verificacdo de uma estrita equivaléncia
econdmica entre o valor do servico e 0 montante a pagar pelo utente desse servico. Nao basta, pela negativa,
uma despropor¢do meramente econdémica entre a quantia a pagar e o valor do servigo prestado para que ao
tributo falte o caracter sinalagmatico. Sera necessario que essa desproporgéo comprometa de modo inequivoco
a correspectividade pressuposta na relacéo sinalagmatica”. No mesmo sentido, o Ac. n.° 652/2005 do TC
(Proc. 1094/04), de 16 de Novembro de 2005, referiu que ““no que concerne ao sinalagma, este ndo tem que
corresponder a uma equivaléncia econémica entre as prestacdes, mas antes apenas a uma equivaléncia
juridica”.
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publica local deve ser suportado por quem dela beneficie; ou o critério da equivaléncia ou do
ganho privado segundo o qual o montante da taxa deverd ser fixado de acordo com o
beneficio auferido pelo particular.

A utilizagdo destes critérios ndo é aleatoria, devendo prevalecer o critério da cobertura de
custos nos casos em que o interesse publico seja prevalecente ou em que as taxas sejam
devidas pela provocacdo de custos e o critério da equivaléncia ou do ganho privado, nos casos
em que seja predominante o interesse individual na prestacéo.

Em determinados casos podera recorrer-se a ambos 0s critérios para fixagdo do montante da
taxa, considerando simultaneamente 0s custos provocados e os beneficios auferidos pelo
particular®.

Mas esta correspectividade exigida pela lei ndo é absoluta, desde logo porque, na maior parte
dos casos, sera dificil estabelecer o montante preciso da taxa, com recurso ao critério da
cobertura de custos, ou ao critério da equivaléncia ou do ganho privado.

Assim, 0 montante da taxa devera ser fixado com recurso a estes critérios e de acordo com o
principio da proporcionalidade, ndo devendo ser manifestamente excedidos, na fixagdo do
montante da taxa, quer o custo do bem ou servi¢o prestado, quer o beneficio auferido pelo
particular.

Podemos, pois, concluir que ndo basta uma qualquer despropor¢édo entre a quantia a pagar e o
valor do servigo prestado ou do bem publico usufruido, para que ao tributo falte o caracter
sinalagmético, isto é, ndo é exigivel uma equivaléncia econdmica rigorosa entre o valor do
servico/bem e 0 montante da quantia a pagar pelo particular para que a quantia paga seja
considerada uma taxa. Serd necessaria uma desproporcionalidade manifesta para colocar em

causa a relagdo sinalagmatica necesséria para a qualificacéo do tributo como taxa®”.

24 Nesse sentido TEIXEIRA, Gléria e NOGUEIRA, Jodo Félix, “Breve anotagdo ao conceito de taxa™, Revista
FDUP, 2005.

% No sentido de que é necessaria uma desproporcionalidade manifesta para colocar em causa a relagdo
sinalagmaética que permite qualificar o tributo como “taxa” se pronunciou o TC no seu Ac. n.° 20/2003 (Proc.
327/2002), de 15 de Janeiro de 2003, referindo que “ndo basta, pela negativa, uma despropor¢do meramente
econdémica entre a quantia a pagar e o valor do servico prestado para que ao tributo falte o caracter
sinalagmatico. Serd necessario que essa despropor¢cdo comprometa de modo inequivoco a correspectividade
pressuposta na relagdo sinalagmatica’, bem como o Ac. do TC n.° 115/02 (Proc. 567/2000), de 12 de Marco de
2002, que referiu que ““ndo basta uma qualquer despropor¢do entre a quantia a pagar e o valor do servigo
prestado, para que ao tributo falte o caracter sinalagmatico. Serd necessario que essa desproporcao seja
manifesta e comprometa, de modo inequivoco, a correspectividade pressuposta na relagéo sinalagmatica. Na
verdade, se essa correspectividade nao for posta em causa — e, com ela, o caracter sinalagmatico do tributo —
deve este ser tratado constitucionalmente como taxa”.
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O conceito de taxa assenta, em face do exposto, na necessidade da existéncia de uma relagéo
sinalagmatica, na desnecessidade de uma equivaléncia econémica rigorosa, na fixacdo do
montante da taxa em funcdo ndo s6 do custo do bem/servigo prestado mas também no grau de

utilidade prestada e na exigéncia de uma ndo manifesta desproporcionalidade na sua fixagéo.

b) Principio da justa reparticdo dos encargos publicos

Segundo este principio, a criagdo de taxas pelas autarquias locais respeita o principio da
prossecucdo do interesse publico local e visa a satisfacdo das necessidades financeiras das
autarquias locais e a promocao de finalidades sociais e de qualificacdo urbanistica, territorial e
ambiental (art.°5.°n.° 1 do RGTAL).

Este preceito legal reconhece que ao lado do objectivo fiscal prosseguido com a cobranca das
taxas locais, que se consubstancia, na satisfacdo das necessidades financeiras das autarquias
locais, estas possuem também objectivos extrafiscais, nomeadamente de promocdo de
finalidades sociais e de qualificacdo urbanistica, territorial e ambiental.

Ainda de acordo com este principio, 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” (art.° 5.°n.° 2 do RGTAL).

No entanto, entendeu ja 0 TC que ndo obsta a qualificacdo como taxa o facto de inexistir uma
prestacdo absolutamente individualizada aos particulares/utentes, nos casos em que a
contrapartida de certo tributo se traduz na utilizacdo ou possibilidade de utilizacdo de

equipamentos ou infraestruturas colectivas®.

%6 No Ac. n.° 357/99 (Proc. n.° 1005/98), de 15 de Junho de 1999, que se debrugou sobre a "taxa municipal de
urbanizacdo”, o TC entendeu que “ndo contradiz a bilateralidade da taxa a eventualidade de a prestacdo do
servico nao implicar vantagens ou beneficios para quem é obrigado ao pagamento (...) Por outro lado, a
circunstancia de aquelas obras poderem gerar utilidade para a generalidade da populacéo néo contende com o
facto de elas serem efectuadas no interesse do onerado (cfr. cit. Parecer da PGR n.°. 59/86) que delas retira, ou
pode retirar, uma utilidade propria (o servico prestado é, nesta dimensdo, especifico e divisivel)”. De igual
forma, no seu Ac. n.° 652/2005 (Proc. 1094/04), de 16 de Novembro de 2005, que se debrugou sobre a “taxa de
salubridade”, prevista no art.° 7° do Regulamento de Saneamento Béasico da Camara Municipal da Povoa de
Varzim, o TC referiu que ““a circunstancia de a exploracéo e conservacéo dos sistemas poderem gerar utilidade
para a generalidade da populacéo né@o contende com o facto de elas serem efectuadas no interesse do onerado,
que delas retira, ou pode retirar, uma utilidade prépria (o servi¢o prestado é, nesta dimensdo, especifico e
divisivel)”.
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c) Principio da publicidade

Segundo este principio, as autarquias locais devem disponibilizar, quer em formato papel em
local visivel nos edificios das sedes e assembleias respectivas, quer na sua pagina electronica,
0s regulamentos que criem as taxas (art.°s 49.°n.° 1 al. e) da LFL e 13.° do RGTAL).

Esta publicacdo é fundamental, pois permite aos particulares, que possam vir a ser obrigados
ao pagamento de taxas municipais, conhecer a totalidade dos elementos que tem
obrigatoriamente de constar do regulamento municipal que crie a taxa, designadamente, a
indicacdo da base de incidéncia objectiva e subjectiva da taxa, o valor ou a férmula de célculo
do valor das taxas a cobrar, a fundamentacdo econdmico-financeira relativa ao valor das
taxas, (que incluira designadamente os custos directos e indirectos, os encargos financeiros,
amortizagOes e futuros investimentos realizados ou a realizar pela autarquia local), as isencGes
de taxas e sua fundamentacdo, 0 modo de pagamento e outras formas de extingdo da prestacéo
tributaria admitidas e a admissibilidade do pagamento em prestacdes (art. 8.° n.° 2 do
RGTAL).
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CAPITULO Il - A COMPETENCIA DOS MUNICIPIOS EM MATERIA DE
PUBLICIDADE

2.1. Enquadramento legal

O Cédigo da Publicidade (CP)¥, aplica-se a “qualquer forma de publicidade,
independentemente do suporte utilizado para a sua difusdo” (art.° 1.° do CP).

Este diploma considera publicidade “qualquer forma de comunicacéo feita por entidades de
natureza publica ou privada, no &mbito de uma actividade comercial, industrial, artesanal ou
liberal, com o objectivo directo ou indirecto de: a) Promover, com vista a sua
comercializacdo ou alienacdo, quaisquer bens ou servigos; b) Promover ideias, principios,
iniciativas ou instituicbes™ (art.° 3.°n.° 1 do CP).

A afixacdo ou inscricdo de mensagens publicitarias de natureza comercial obedece as regras
gerais sobre publicidade, previstas no referido diploma e na Lei n.° 97/88 de 17 de Agosto®,
dependendo de prévio licenciamento das autoridades competentes, que, segundo a mesma lei,
s30 0s Municipios % *°.

A recente alteracdo introduzida a Lei n.° 97/88 de 17 de Agosto, pelo Decreto-Lei n.°
48/2011, de 01 de Abril, veio, porém, estabelecer que a afixacdo e a inscricdo de mensagens
publicitarias de natureza comercial ndo esté sujeita a licenciamento, autorizacdo, autenticacéo,
validacdo, certificacdo, a actos emitidos na sequéncia de comunica¢des prévias com prazo, a
registo ou a qualquer outro acto permissivo, nem a mera comunicagdo prévia, nos seguintes

casos’t:

2T Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 330/90, de 23 de Outubro, alterado pelo Decreto-Lei n.2 74/93, de 10 de
Marco, pelo Decreto-Lei n.° 6/95, de 17 de Janeiro, pelo Decreto-Lei n.° 61/97, de 25 de Margo, pela Lei n.° 31-
A/98, de 14 de Julho, pelo Decreto-Lei n.° 275/98, de 09 de Setembro, pelo Decreto-Lei n.° 51/2001, de 15/02,
pelo Decreto-Lei n.° 332/2001, de 24 de Dezembro, pelo Decreto-Lei n.° 81/2002, de 04 de Abril, pela Lei n.°
32/2003, de 22 de Agosto, pelo Decreto-Lei n.° 224/2004, de 4 de Dezembro, pela Lei n.° 37/2007, de 14 de
Agosto, pelo Decreto-Lei n.° 57/2008, de 26 de Mar¢o e pela Lei n.° 8/2011, de 11 de Abril.

%8 Alterada pela Lei n.2 23/2000, de 23 de Agosto, e pelo Decreto-Lei n.° 48/2011, de 01 de Abril.

2 Bem como ao disposto nos art.%s 68.° e seguintes da Lei n.° 2110/61, de 19 de Agosto, alterada pelo Decreto-
Lei n.° 360/77, de 1 de Setembro, que aprovou o Regulamento Geral das Estradas e Caminhos Municipais.

%0 para além deste facto, a actividade publicitaria encontra-se sujeita a determinados principios e restri¢des que o
legislador entendeu por bem estabelecer, como é o caso, a titulo meramente exemplificativo, do diploma
regulador da publicidade a medicamentos, incluindo, designadamente, os medicamentos homeopéticos, 0s
medicamentos radiofarmacéuticos e os medicamentos tradicionais a base de plantas - Decreto-Lei n.° 176/2006,
de 30 de Agosto; do diploma regulador da publicidade dos géneros alimenticios — Decreto-Lei n.° 560/99, de 18
de Dezembro de 1999; do diploma regulador da publicidade a brinquedos - Decreto-Lei n.° 43/2011, de 24 de
Marco; ou do diploma regulador da publicidade do tabaco — Lei n.° 37/2007, de 14 de Agosto.

%! Previstos no art.° 1.°n.° 3 da Lei n.° 97/88 de 17 de Agosto, na redaccio dada pelo Decreto-Lei n.2 48/2011, de
01 de Abril.
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a) Quando as mensagens publicitérias de natureza comercial sdo afixadas ou inscritas em
bens de que sdo proprietarias ou legitimas possuidoras ou detentoras entidades
privadas e ndo sdo visiveis ou audiveis a partir do espaco publico;

b) Quando as mensagens publicitarias de natureza comercial sdo afixadas ou inscritas em
bens de que sdo proprietarias ou legitimas possuidoras ou detentoras entidades
privadas e a mensagem publicita os sinais distintivos do comércio do estabelecimento
ou do respectivo titular da exploracdo ou estd relacionada com bens ou servicos
comercializados no prédio em que se situam, ainda que sejam visiveis ou audiveis a
partir do espaco publico;

c) Quando as mensagens publicitarias de natureza comercial ocupam o espaco publico
contiguo a fachada do estabelecimento e publicitam os sinais distintivos do comércio
do estabelecimento ou do respectivo titular da exploragdo ou estéo relacionadas com

bens ou servigcos comercializados no estabelecimento.

Nos restantes casos, mantém-se a obrigatoriedade de prévio licenciamento, por parte dos
municipios, a quem compete “a defini¢cdo dos critérios de licenciamento aplicaveis na area
do respectivo concelho™ tendo em vista a ““salvaguarda do equilibrio urbano e ambiental””.
(art.1°n.%s 1 e 2 daLein.97/88, de 17 de Agosto).
Para além de tal salvaguarda, este licenciamento visa também garantir a adequacdo da
publicidade afixada aos critérios previstos no art.° 3.° n.° 1 da Lei n.° 97/88 de 17 de Agosto.
Assim, nos termos deste preceito legal, a publicidade ndo pode:
a) Provocar obstrucdo de perspectivas panoramicas ou afectar a estética ou o ambiente
dos lugares ou da paisagem;
b) Prejudicar a beleza ou o enquadramento de monumentos nacionais, de edificios de
interesse publico ou outros susceptiveis de ser classificados pelas entidades publicas;
c) Causar prejuizos a terceiros;
d) Afectar a seguranca das pessoas ou das coisas, nomeadamente na circulagdo rodoviaria
ou ferroviaria;
e) Apresentar disposi¢des, formatos ou cores que possam confundir-se com os da
sinalizacéo de trafego;

f) Prejudicar a circulacdo dos pedes, designadamente dos deficientes.
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Compete a assembleia municipal, por iniciativa propria ou por proposta da cdmara municipal,
a elaboracdo dos regulamentos municipais necessarios a execucdo do disposto Lei n.° 97/88
de 17 de Agosto, (Art.° 11° da citada Lei)** .

2.2. O Codigo Regulamentar do Municipio do Porto

Com esse fim, e no que respeita ao Municipio do Porto, este Municipio aprovou essa
regulamentacdo no Cédigo Regulamentar do Municipio do Porto (CRMP)**, que define nos
art.°s D-3/1° e seguintes, o regime a que fica sujeita a afixa¢do ou inscricdo de mensagens
publicitérias visiveis do espaco publico e de propaganda politica e eleitoral, assim como a
utilizacdo desta em suportes publicitarios ou outros meios.

Esta regulamentacdo municipal visa ‘“definir os critérios de localizagdo, instalacdo e
adequacdo, formal e funcional, dos diferentes tipos de suportes publicitarios e outras
utilizacdes do espaco publico, relativamente a envolvente urbana, numa perspectiva de
qualificacdo do espaco publico, de respeito pelas componentes ambientais e paisagisticas e
de melhoria da qualidade de vida na Cidade™ (art.° D-3/6° do CRMP).

Este objectivo é prosseguido através da fixacdo de limites a actividade publicitéria, na
perspectiva da defesa de segurancga de pessoas e bens (art.° D-3/7° do CRMP), da preservacéo
e valorizacdo dos espacos publicos (art.° D-3/8° do CRMP), da preservagdo e valorizacdo dos
sistemas de vistas (art.° D-3/9° do CRMP), da defesa dos valores historicos e patrimoniais da
cidade (art.° D-3/10° do CRMP), da preservacao e valorizacdo das areas verdes existentes
(art.° D-3/11° do CRMP) e da manutencgdo da estética e equilibrio ambiental (art.° D-3/12° do
CRMP).

Para além destes limites gerais, 0 CRMP preveé outros limites a serem observados, consoante a
concreta actividade publicitaria pretendida, os quais constam sobretudo dos art.°s D-3/13° e
seguintes do CRMP.

%2 De acordo com o procedimento previsto no Art.° 64°n.° 6 al. a), em conjugacdo com as als. a) e €) don.° 2 do
art.° 53.%, ambos da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro, alterada pelas Leis n.%s 5-A/2002, de 11 de Janeiro, e
67/2007, de 31 de Dezembro.

%% Pode também, neste caso, conforme é previsto no art.? 3.-A da Lei n.° 97/88 de 17 de Agosto, com a alteragio
introduzida pelo Decreto-lei n.° 48/2011, de 01 de Abril, haver critérios fixados por outras entidades com
jurisdicdo sobre os locais onde a publicidade é afixada ou inscrita, sempre que exista um interesse relevante.
Estes critérios sdo, nos termos do mesmo preceito legal, comunicados a Direcgdo-Geral das Autarquias Locais e
aos municipios, com o fim de serem incorporados nos respectivos regulamentos municipais.

* Edital n.° 275/2008, publicado no Diario da Republica, 2.2 Série, n.° 56, de 19 de Marco de 2008, alterado pelo
Aviso n.° 7791/2010, publicado no Diario da Republica, 2.2 Série, n.° 75, de 19 de Abril de 2010, e pelo
Regulamento n.° 180/2011, publicado no Diério da Republica, 2.2 série, n.° 50, de 11 de Margo de 2011.
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E na verificacdo destes limites impostos & actividade privada (e na sua remocdo) que se
consubstancia a actividade municipal que culmina com a emisséo da licenca.

Cabendo aos Municipios a competéncia para emitir tais licencas, a lei atribui-lhes também a
possibilidade de cobrarem taxas por tal licenciamento.

Assim, de acordo com o art.° 15.° da Lei das Finangas Locais (LFL), “0s municipios podem
criar taxas nos termos do regime geral das taxas das autarquias locais™.

Ora, nos termos do RGTAL®, estas taxas sdo devidas pela emissdo do licenciamento,
enquadrando-se, assim, na previsdo normativa do art.° 6.° n.° 1 al. b) deste Regime.

N&o obstante, podem, ainda, ser enquadradas na previsdo normativa do art.° 6.° n.° 2 do
RGTAL, por ser esta actividade publicitaria particular geradora de um forte impacto
ambiental negativo®.

No Municipio do Porto, a afixacdo ou inscricdo de mensagens publicitarias visiveis do espaco
publico, deve ser precedida de um pedido de licenciamento (art.° D-3/15° n.° 1 do CRMP), o
qual ap6s deferimento possui uma natureza precéria, ou seja, possui um horizonte temporal
limitado e definido, que pode fixado pelo particular, no seu requerimento, ou, na auséncia
dessa fixacdo, ter uma validade anual.

Em virtude desse facto, este licenciamento importa, para o particular, a obrigacéo de proceder
ao pagamento de taxas pela licenca inicialmente requerida e, posteriormente, de taxas pela
renovacdo dessa licenca. 1sso, mesmo decorre do disposto no art.® G/26.° n.° 1 do CRMP,
onde se dispGe que ““0 pagamento das licencas renovaveis deve fazer -se (...) Quanto as
licencas anuais de ocupacdo da via publica, instalacdes abastecedoras de carburantes
liquidos, ar e &gua, de publicidade e lugares de estacionamento privativos, de 1 de Fevereiro
a 31 de Marco [al. a)]; Quanto as licengcas mensais de ocupacgao da via publica e publicidade,
nos primeiros 10 dias de cada més [al. b)]”.

O RGTAL, veio, a este propoésito, prever a necessidade de ser estabelecida, sob pena de
nulidade do regulamento que procede a criacdo da taxa municipal, a fundamentagdo
econdmico-financeira relativa ao valor das taxas a qual deve, nos termos do art.° 8.°n.° 2 al. c)
do RGTAL, incluir, designadamente os custos directos e indirectos, os encargos financeiros,

amortizacgdes e futuros investimentos realizados ou a realizar pela autarquia local.

% Lei n.° 53-E/2006, de 29 de Dezembro, alterada pelas Leis n.%s 64-A/2008 de 31 de Dezembro, e 117/2009, de
29 de Dezembro.

% De destacar ainda que, como facilmente se percebera, caso os particulares pretendam afixar qualquer facto
publicitario, em bens do dominio publico ou privado municipal, estas taxas poderdo ser também devidas pela
ocupacdo desse dominio, enquadrando-se, nesse caso, na previsao normativa do art.® 6.°n.° 1 al. ¢c) do RGTAL.
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Parte da fundamentacdo, avancada no CRMP, para a cobranga das taxas por afixacdo de
publicidade, quer pela emisséo do licenciamento inicial, quer pela renova¢do mensal ou anual
da mesma, encontra-se no art.° 91.° da Tabela de Taxas Municipais, constante do anexo G_1
do CRMP, onde se dispde que as taxas ‘““sdo devidas sempre que 0 espago publico seja
aproveitado para difusdo da mensagem publicitéria, por ser através dele que a mensagem €
visivel, audivel ou perceptivel para o publico a que ela se destina, independentemente da
existéncia ou ndo de ocupacdo de espaco publico pelo suporte ou dispositivo publicitario”,
porém a fundamentacdo econdmica e financeira do valor da taxa municipal, fundamental nos
termos do art.° 8.°n.° 2 al. ¢) do RGTAL, consta do anexo G_2 do CRMP, ai se referindo que
““0s municipios encontram-se legalmente habilitados a proceder a definicdo dos critérios de
licenciamento (e ao proprio licenciamento), da afixacdo ou inscricdo de mensagens
publicitarias de natureza comercial, bem como, a gestdo e fiscalizacdo da mesma actividade,
ou seja, a remocdo de um obstaculo juridico que constitui o elemento de correlacdo da taxa
em causa. Esta remocao visa possibilitar ao particular, ndo sé a pratica de uma actividade —
actividade publicitaria — como, ainda, a utilizacao do bem publico ambiente™.

Ora, o valor das taxas fixadas pelo Municipio do Porto atende sobretudo ao beneficio auferido
pelo particular, com a actividade publicitaria, possuindo uma funcéo de regulacdo do acesso
as formas de publicidade, e limitando a sua procura pelos agentes econOmicos a0 mesmo
tempo que acautela as implicagdes negativas que a sua proliferacdo faria sentir ao nivel
ambiental, paisagistico e estético.

Conforme é referido na anélise da fundamentacdo econémica e financeira do valor da taxa
municipal, constante do anexo G_2 do CRMP, “da andlise da informacdo (...) percebe -se
que 0 montante das taxas cobradas em matéria de publicidade € manifestamente inferior ao
valor cobrado por agentes econémicos privados que prestam servigos de publicidade. Para
além do mencionado beneficio h ainda a destacar as taxas que encerram um objectivo de
desincentivo relativamente a utilizagdo de factos publicitarios que, pela sua natureza, podem
causar incomodidade a populagdo, quer ao nivel de incomodidade sonora, quer ao nivel de

poluicéo da cidade provocada pela distribui¢éo de panfletos/produtos promocionais™.
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2.3. O Regulamento de Publicidade do Municipio de Lisboa

J& no Municipio de Lisboa, a regulamentacdo da afixacdo ou inscricdo de publicidade de
natureza comercial e de mensagens publicitérias, foi aprovada pelo Regulamento de
Publicidade do Municipio de Lisboa (RPML)*, prevendo-se, no artigo 3.°, do referido
Regulamento, que “a afixacdo ou inscricdo de mensagens publicitarias em bens ou espacos
afectos ao dominio publico, ou deles visiveis, fica sujeita a licenciamento prévio da Camara
Municipal™.

De igual forma, nos termos do art.° 15.° da LFL e do art° 6.° n.° 1 al. b) do RGTAL, a
emissdo deste licenciamento é acompanhada da cobranca de taxas municipais, as quais sdo
previstas no Regulamento Geral de Taxas, Precos e Outras Receitas do Municipio de Lisboa
(RGTPML)®,

Como foi ja referido, 0 RGTAL, veio prever a necessidade de ser estabelecida, sob pena de
nulidade do regulamento que procede a criacdo da taxa municipal, a fundamentagdo
econdmico-financeira relativa ao valor das taxas a qual deve, nos termos do art. 8.°n.° 2 al. c)
do RGTAL, incluir, designadamente os custos directos e indirectos, os encargos financeiros,
amortizagOes e futuros investimentos realizados ou a realizar pela autarquia local.

Dando cumprimento a este preceito legal, dispde o art® 6.° do RGTPML, sob a epigrafe
“Fundamentacdo econdmica e financeira” que o valor das taxas e outras receitas, neste
Regulamento, € fixado de acordo com o principio da proporcionalidade, tendo em conta o
custo da actividade dos 6rgdos e servicos do Municipio de Lisboa, designadamente os custos
directos e indirectos, os encargos financeiros, amortizagdes e futuros investimentos realizados
ou a realizar, e o beneficio auferido pelo particular, bem como, em casos especificos, de
incentivo ou desincentivo a pratica de certos actos e operagdes. A concretizacdo desta
fundamentacdo econdmica e financeira consta na Tabela de Taxas Municipais e no Relatério
de Fundamentacdo Econdmica, anexos a0 RGTPML.

De acordo com a Fundamentacdo Econdmica das Tabelas de Taxas, Precos e Outras Receitas
Municipais, a imposicdo de taxas municipais pela afixacdo ou inscricdo de mensagens
publicitarias justifica-se pelo aumento exponencial da actividade publicitaria, quer em nimero

quer em variedade de suportes publicitarios. As taxas incidindo sobre a actividade

7 Aprovado pelo Edital n.° 35/92, de 06 de Marco, com as alteracdes introduzidas pelos Editais n.0 42/95 e
53/95, publicados, respectivamente, nos Boletins Municipais n.s 61 e 66 , de 25 de Abril de 1995 e 30 de Maio
de 1995.

% Aprovado pelo Regulamento n.° 391-A/2010, publicado ao Diério da Republica, 2.2 série, N.° 84, de 30 de
Abril de 2010.
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publicitaria, que interfere com o espaco publico, sdo aqui entendidas numa perspectiva de
regulacdo/condicionamento do exercicio dessa actividade, visando a qualificacdo, valorizacdo
e uso do espaco publico.

Como ai também se refere, a taxa municipal cobrada pela afixagdo/inscricdo da mensagem
publicitaria aplica-se independentemente da existéncia ou ndo de ocupac¢do do espaco publico
pelo suporte ou dispositivo publicitario, atendendo sobretudo ao ““efectivo beneficio auferido
pelo particular autor/agente da mensagem publicitaria exposta em termos de valor de
mercado’’, sendo ponderados, na fixacdo do seu valor, “factores relacionados com o0 aumento
da visibilidade da mensagem publicitaria (em detrimento da frui¢cdo universal do espaco
publico e com impacto ambiental negativo), da area efectivamente ocupada em resultado da
intensidade luminosa, da continuidade da mensagem no tempo e da versatilidade e dinamica
de projeccdo da mensagem publicitaria” (aquilo que é designado por “condicdes de
realizacao’), bem como a colocacdo de publicidade, fora do local onde o anunciante exerce a
actividade, uma vez que “a proliferacdo de mensagens publicitarias avulsas, sem qualquer
conexdo com O espaco em que estd integrada, contribui de modo incontornavel para a
desqualificagdo da envolvente urbana nas varias vertentes ambientais e paisagisticas”

(aquilo que é designado por “coeficiente de localizagdo™).
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CAPITULO Il - A NATUREZA JURIDICA DA TAXA DE PUBLICIDADE
LIQUIDADA PELOS MUNICIPIOS

Do que antecede, e como introducdo ao presente capitulo, podemos afirmar que, face ao
disposto na Lei n.° 97/88, de 17 de Agosto, é inequivoco que carece de prévio licenciamento
municipal, quer a publicidade inscrita em suportes inteiramente do dominio privado, quer a
publicidade inscrita ou afixada em suportes pertencentes ao dominio publico®.

Porém, como é referido em inmeros Acs. do TC *, e ndo duvidamos que assim seja, “n&o
ser4 do simples facto do licenciamento da actividade publicitaria competir, na area dos
respectivos municipios, as camaras municipais, que decorre, desde logo e sem mais, que 0
tributo cobrado pelas edilidades aos responsaveis pela afixacdo e inscricdo das mensagens
de propaganda, haja de ser considerado como uma taxa”.

Cumpre por isso, questionar se a taxa de publicidade, cobrada pelos Municipios, aquando dos
licenciamentos de publicidade (iniciais ou renovacdo dos ja existentes) deve ser considerada
uma verdadeira “taxa” ou se a mesma deve ser qualificada, face ao sistema fiscal portugués,
um verdadeiro “imposto” e, como tal, inconstitucional, organicamente, porque criada por
diplomas ndo emanados pela Assembleia da Republica (ou pelo Governo devidamente
credenciado por aquela) em obediéncia ao Principio da Legalidade (Cfr. o disposto nos art.’s
103.°n.°2,165.°n.° 1 al. i) e 198.°n.° 1 al. b), da CRP).

A questao esta longe de ser pacifica* tendo sido inclusive objecto de entendimentos opostos
por parte do TC, que iremos abordar de seguida.

% Sem prejuizo das isengbes de licenciamento previstas, para a afixacdo e a inscricdo de mensagens publicitarias
de natureza comercial, no art. 1.°n.° 3 da Lei n.° 97/88 de 17 de Agosto, na redaccéo dada pelo Decreto-Lei n.°
48/2011, de 01 de Abril.

“0 Vide, a titulo exemplificativo, os Acs. n.% 558/98 (Proc. 240/97), de 29 de Setembro de 1998, 63/99 (Proc.
513/97), de 2 de Fevereiro de 1999, 32/00 (Proc. 104/99), de 12 de Janeiro de 2000, e 346/2001 (Proc. 59/01), de
10 de Julho de 2001, de 10 de Julho de 2001.

*1 Como ¢é referido, aludindo aos diversos entendimentos defendidos pela jurisprudéncia nacional quanto &
qualificacdo juridica das taxas de publicidade, pelo Juiz Conselheiro Benjamim Rodrigues no Ac. do STA de 15
de Maio de 2002 (Proc. 26820), “a questdo (...) tem sido objecto de repetida analise jurisprudencial, podendo
dizer-se, numa expressao figurada, que os juizes ttm andado de “candeia 4s avessas™ entre si”’
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3.1. A evolucéo da jurisprudéncia constitucional

No seu Ac. n. 558/98 (Proc. 240/97), de 29 de Setembro de 1998* o TC defendeu a
inconstitucionalidade das taxas municipais devidas pela afixacdo de mensagens publicitarias
em edificios, locais ou outros suportes, propriedade dos particulares, alegando, para tanto, que
“porque se ndo Vvé, por um lado - perspectivando o tributo em causa como um encargo
derivado pelo levantamento de obstaculos juridicos ao exercicio ou ao desenvolvimento de
uma actividade por parte de um particular - que haja da sua parte a utilizacdo de um bem
semi-publico (ou colectivo na linguagem de Sousa Franco) e, por outro, que, mesmo na
Optica de nos situarmos perante uma contribui¢cdo ou um tributo especial, ele devesse ter um
tratamento sui generis diferente do que deve ser conferido aos impostos, uma s6 solucéo se
nos anteolha. E ela a de a respectiva imposicdo haver de obedecer aos ditames que pela Lei
Fundamental sdo dirigidos aos «impostos». E dai que a norma impositora do encargo em
apreciacao, porque criada por diploma ndo emanado pela Assembleia da Republica (ou pelo
Governo devidamente credenciado por aquela), deva ser considerada como enfermando do

vicio de inconstitucionalidade organica”.

O mesmo entendimento foi defendido, sem reservas, nos Acs. do TC n.% 63/99 (Proc.
513/97), de 2 de Fevereiro de 1999, 32/2000 (Proc. 104/99), de 12 de Janeiro de 2000*,
346/2001 (Proc. 59/01), de 10 de Julho de 2001, 92/2002 (Proc. 282/2001), de 26 de
Fevereiro de 2002* e 166/2008 (Proc. 989/07), de 5 de Marco de 2008%°.

“2 Que decidiu “julgar inconstitucional, por violagdo dos artigod 106°, n.° 2, e 168°, n.° 1, al. i), da Constituic&o,
a norma constante do art® 62° do Regulamento e Tabela de Taxas Municipais da Camara Municipal de
Guimardes, em conjugacdo com 132 das Observagdes consignadas aos artigos 57° a 64° do mesmo
Regulamento”.

** Que decidiu “julgar inconstitucional, por violag&o dos artigos 106°, n.° 2 e 168°, n.° 1, al. i), da Constituic&o
(versdo de 1982), a norma constante do artigo 18° da Tabela de taxas e outras receitas municipais da Camara
Municipal de Lisboa, (publicada no Diario Municipal, 2° suplemento, de 15 de Setembro de 1989)”.

** Que decidiu “julgar inconstitucional, por violagdo dos artigos 106°, n.°2 e 168°, n.°1, al. i), da Constituicao
da Republica Portuguesa (versdo de 1982), as normas constantes dos artigos 14° e 22° do Regulamento sobre
Publicidade da Camara Municipal de Lisboa (aprovado pelo Diario Municipal, n.° 15.616, de 26 de Abril de
1989, com as alterac@es introduzidas pelo Edital n.° 7/90, de 26 de Fevereiro), e do artigo 18° da Tabela de
Taxas, Licencas e outras Receitas Municipais (aprovada pelo Edital n.° 100/89, Diario Municipal n.° 15.714, 2°
Suplemento, de 15 de Setembro de 1989, com as alteracdes dos Editais n.%s 140/89, de 26 de Outubro de 1989 e
26/90, de 16 de Marco de 1990)” .

*® Que decidiu “julgar organicamente inconstitucionais, por violag&o do disposto nos artigos 106°, n.° 2, e 168°,
n.° 1, al. i), da Constituicdo na versdo anterior & Revisdo de 1997, as normas dos artigos 3° e 16° do
Regulamento de Publicidade da Cémara Municipal de Lishoa e 28° da Tabela de Taxas e outras Receitas
Municipais da mesma Camara”.

“® Que decidiu “julgar inconstitucionais, por violacdo do disposto nos artigos 103°, n.° 2 e 165°, n.° 1, al. i),
ambos da Constituicdo da Republica Portuguesa, as normas constantes dos artigos 4°, 8° e 23° do Regulamento
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Este entendimento foi ainda defendido no Ac. do TC n.° 437/2003 (Proc. 540/02), de 30 de
Setembro de 2003*’ onde porém se entendeu, ainda, que “estando em causa a afixagdo de um
reclamo e de um friso luminosos na fachadas de um prédio urbano (...) tal afixagdo néo
constitui qualquer “ocupacdo’ minimamente relevante do ““espaco publico” — que s6 poderia
ser 0 espacgo aéreo” e também que “a tutela dos valores ambientes e urbanisticos efectua-se
pelo licenciamento. N&o se divisa, porém, a existéncia de qualquer contrapartida especifica,
na utilizacdo de um bem semipublico, para a remuneragdo periddica da mera permanéncia
do reclamo e friso em questdo. A periodicidade da remuneragdo, em contraste com a
permanéncia da afixacdo, implica, como nota o recorrente, que a taxa periodicamente devida
ndo tem qualquer conexdo relevante com a tutela dos valores estéticos e ambientais, e antes
corresponde a uma ““remuneracdo” de uma inexistente utilizacdo de bens semipublicos™,
duvidando até, este Tribunal, da possibilidade de se considerar que o ambiente um bem
semipublico “cuja fruicdo constituiria a contrapartida proporcionada pela entidade publica
que cobra a “taxa”. Na verdade, tal bem n&o s6 néo é fruto apenas da actividade da entidade
que efectua este licenciamento especifico, mas de muitos outros factores, como é fruido
genericamente por todos os cidad&os, ndo sendo objecto de uma contrapartida especifica a

favor do anunciante”.

Ja nos Acs. n.% 436/2003 (Proc. 432/2002), de 30 de Setembro de 2003, 34/2004 (Proc.
33/03), de 14 de Janeiro de 2004*°, 109/2004 (Proc. 409/2003), de 11 de Fevereiro de 2004,
e 464/2004 (Proc. 65/2004), de 23 de Junho de 2004, pese embora o TC tenha mantido o seu
entendimento quanto a inconstitucionalidade das taxas municipais devidas pela afixacdo de
mensagens publicitarias em edificios, locais ou outros suportes, propriedade dos particulares,

este entendimento foi posto em causa pelo voto de vencido do Juiz Conselheiro Benjamim

de Publicidade no Municipio de Cascais, aprovado em 23 de Julho de 1997, por deliberacdo da Camara
Municipal de Cascais, e, em 06 de Outubro de 1997, por deliberacdo da Assembleia Municipal de Cascais”.

*" Que decidiu “julgar inconstitucional, por violagdo dos artigos 106°, n.2 2, e 168°, n.° 1, al. i), da Constitui¢&o
(versdo posterior a Lei Constitucional n.° 1/89), os artigos 3° e 16° do Regulamento de Publicidade do
Municipio de Lisboa, publicado pelo edital n.° 35/92” .

“8 Que decidiu julgar organicamente inconstitucional o Regulamento de Liquidacdo e Cobranca de Taxas e
Outras Receitas Municipais do Porto, aprovado pela Assembleia Municipal em 26 de Julho de 1999, por
violacdo dos artigos 103° e 165° n.° 1, al. i), da Constituic&o.

* Que decidiu “julgar inconstitucional, por violagdo dos artigos 106°, n.2 2, e 168°, n.° 1, al. i), da Constituig&o
(versdo posterior a Lei Constitucional n.° 1/89), os artigos 3° e 16° do Regulamento de Publicidade do
Municipio de Lisboa, publicado pelo edital n.° 35/92”.

% Que decidiu “julgar inconstitucionais as normas constantes dos artigos 3° e 16° do Regulamento de
Publicidade do Municipio de Lisboa, publicado pelo Edital n.° 35/92, que fixam um montante devido pela
afixacéo de mensagens publicitarias em imével pertencente a um particular™.
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Rodrigues que considerou que os Acs. do TC ndo ponderaram devidamente importantes
argumentos no sentido das receitas em causa deverem antes ser qualificadas como taxas.

No seguimento dos argumentos expressos neste voto de vencido (e ndo obstante, mesmo com
estes argumentos apresentados o TC ter mantido a sua posi¢do no seu Ac. n.° 166/2008 (Proc.
989/07), de 5 de Marco de 2008), este Tribunal veio no seu Ac. n.° 177/2010 (Proc. 742/09),
de 05 de Maio de 2010°, defender a ndo inconstitucionalidade dos art.%s 2.° n° 1 do
Regulamento de Taxas e Licengas e 31.° da Tabela de Taxas da Camara de Guimardes com
base nos quais, este Municipio, havia liquidado uma taxa por afixacdo de publicidade em
propriedade privada referindo que o TC “tem rejeitado a configuragdo como taxas de receitas
em que ndo se vislumbra que esteja em causa qualquer forma de utilizacdo de um bem
publico ou semipublico e em que o ente tributador ndo venha a ser constituido numa situagéo
obrigacional de assuncdo de maiores encargos pelo levantamento do obstaculo juridico”,
porém agora vem considerar “a remocdo de um obstaculo juridico como pressuposto auto -

suficiente da figura [taxa]”.

Mas podemos questionar, 0 que mudou no panorama legislativo que permita compreender
este novo entendimento propugnado pelo TC? Para responder a esta questdo, devemos
comegar por tentar por perceber quais os argumentos aduzidos no sentido da defesa da
constitucionalidade (ou inconstitucionalidade) deste tributo.

Em defesa da qualificagdo como “Imposto”, das “Taxas municipais por afixacdo de
publicidade em dominio privado” (cobradas quer aquando do licenciamento inicial, bem
Ccomo nas sucessivas renovagdes anuais do mesmo licenciamento), argumenta o TC que a
referida taxa, na pratica, € um verdadeiro imposto e, como tal, organicamente inconstitucional
por ndo ter sido criado por Lei da Assembleia da Republica ou por Decreto-lei do Governo
devidamente precedido de autorizacdo legislativa®®, uma vez que, neste caso, inexiste a

necessaria bilateralidade caracteristica das taxas, e que se traduz na prestagdo concreta de um

> Que decidiu “N&o julgar organicamente inconstitucionais as normas do art.° 2.°, n.° 1, do Regulamento de
Taxas e Licencas (aprovado por deliberacdo da Camara Municipal de Guimarges, de 9.11.2006 e sancionado
pela Assembleia Municipal, em sessdo de 24.11.2006) e do art.° 31.° da Tabela de Taxas aquele anexa, na
medida em que prevéem a cobranca da taxa ai referida pela afixacdo de painéis publicitarios em prédio
pertencente a particular™ .

°2 A matéria da criacdo de impostos enquadra-se na reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da
Republica, o que significa que os impostos terdo de ser criados por Lei da Assembleia da Republica — cfr. art.°
165.2n.° 1 al. i) da CRP — ou por Decreto-lei do Governo, devidamente precedido de autorizacdo legislativa —
cfr. art. 198.°n.° 1 al. b) da CRP.
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servigo publico, na utilizagdo de um bem do dominio publico ou na remogdo de um obstéaculo
juridico ao comportamento dos particulares.

E que mesmo que se atenda a possivel existéncia de uma bilateralidade emergente da remocao
de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares (licenca) uma vez que a
actividade dos particulares, em matéria publicitaria, sofre uma limitagdo de ordem legal, a
actividade consistente na retirada do referido obstaculo mediante o pagamento de um tributo,
é vista pela doutrina e pelo TC como a imposi¢cdo de uma “taxa” somente desde que tal
retirada se traduza na utilizacdo de um bem publico ou semi-publico, o que nunca seria 0
caso, atendendo a que, neste caso, 0s suportes da publicidade se encontravam exclusivamente
em dominio privado. Esta exigéncia fundamentava-se na necessidade de garantir que ndo
fossem criadas taxas pela remocdo de limites juridicos criados artificialmente por uma
entidade publica, com o Unico fim de legitimar a sua cobranca.

Relativamente a publicidade afixada em coberturas ou terracos de prédios privados, considera
0 TC que o direito de propriedade abrange o espaco aéreo correspondente ao direito de
superficie (cfr. art. 1344.° do Cdodigo Civil - CC), podendo, portanto, ser afixada publicidade
em coberturas ou terracos de prédio, sem o pagamento de taxas, por constituirem, 0os mesmos,
dominio privado®,

Quanto a renovacgdo dos licenciamentos de publicidade isto é, ao pagamento de novas taxas
municipais para renovar o licenciamento da publicidade ja licenciada ex novo, entende-se que
conceder um licenciamento anual subverte o disposto na Lei n.° 97/88, de 17 de Agosto,
constituindo mesmo uma fraude a lei, que apenas visa instituir a cobranca, aos particulares, de
taxas ilegais adicionais. A actividade de renovacdo dos licenciamentos de publicidade
constitui uma operagdo automatica, sem qualquer custo para os Municipios, e sem qualquer
contrapartida para os particulares, sendo uma remocdo de um obstaculo juridico
aparente/ficticio ao comportamento dos particulares e, como tal, inconstitucional. Como
decorre da andlise efectuada pela doutrina e pela jurisprudéncia, nestes casos cabe ao
particular o 6nus de fazer cessar a licenga concedida no momento inicial, através de

comunicagdo a entidade competente, dentro de determinado prazo. Caso tal ndo acontega a

%% Nesse sentido referiu 0 Ac. n.° 32/2000 do TC (Proc. 104/99), de 12 de Janeiro de 2000, que “tratando-se de
hip6tese inteiramente similar da que foi tratada no Ac. transcrito — reclamos luminosos instalados em telhados
de/ou nos préprios prédios urbanos - ndo se esta perante a utilizagdo de bens ou locais publicos ou semi-
publicos, mas de bens ou locais pertencentes a particulares, como resulta do artigo 1344° do Cdédigo Civil, pois
que "a propriedade dos imdveis abrange o espaco aéreo correspondente a superficie".
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licenca renova-se automaticamente apenas pelo decurso do prazo e pela inércia do particular,

inexistindo qualquer actividade correspectiva®.

Em defesa da qualificagdo como “Taxa”, das “Taxas municipais por afixagdo de publicidade
em dominio privado” (cobradas quer aquando do licenciamento inicial, bem como nas
sucessivas renovacOes anuais do mesmo licenciamento), argumenta-se que a publicidade
“afixada ou inscrita” em suportes fisicos que séo inteiramente do dominio particular, ndo
deixam de fisicamente ocupar ainda o espaco publico aéreo das estradas e das vias publicas,
incluindo as ruas com 0s respectivos passeios, 0s jardins, as pontes e os viadutos, e deles sdo
também visiveis, sendo que a sua utilidade apenas advém essencialmente do facto de poder
ser vista dos bens ou espac¢os afectos ao dominio publico. Existe assim uma fruicdo, ainda que
mediata, do dominio pablico, uma vez que o anunciante usufrui ainda dessa visibilidade, ou
notoriedade, publica (pois que nenhum anunciante quereria publicitar os seus bens em suporte
fisico inteiramente no dominio particular se esse suporte ndo tivesse qualquer visibilidade
publica). E manifesta a vantagem econdmica da promocdo publicitaria proporcionada pela
afixacdo ou inscricdo publicitaria, vantagem essa que sé resulta da visibilidade publica da
mesma e ninguém, a ndo ser 0 anunciante, retira vantagens dessa exploracdo do ambiente
publico municipal, pelo que se entende deve ser devida uma taxa por essa afixacdo ou
inscricdo da mensagem publicitaria.

Também, a licenca emitida configura, em si, a remocéo de um obstéculo juridico a actividade
dos particulares, sendo, por esse motivo enquadravel na previsdo normativa do n.° 2 do art.°
4° da LGT. O tributo decorrente da remo¢do de um limite juridico a actividade dos
particulares relativamente proibida (a “licenga”) € qualifichvel como taxa por ser a
contrapartida da actividade da verificagdo das condi¢des indispensaveis aquela remocao (ai
residiria o caracter sinalagmatico proprio da taxa), independentemente da disponibilizagdo
cumulativa de bens pablicos ou semi-publicos.

Outro argumento adiantado, refere que o licenciamento municipal para afixacdo de
mensagens publicitarias, visando a protec¢do dos valores enunciados no art.° 4.° da Lei n.°

> Nesse sentido, referiu 0 Ac. n.° 166/2008 do TC (Proc. n.° 989/07), de 5 de Marco de 2008, que a
“circunstancia de, no caso em apreco nos presentes autos, se discutir a constitucionalidade de normas que
impdem o pagamento de uma taxa pela mera renovacéo de licenga (e ndo apenas pelo licenciamento ““ex novo™)
mais reforca a auséncia de qualquer correspectividade/sinalagmaticidade entre a taxa devida e o servi¢o a
prestar pelo municipio, na medida em que a publicidade em causa ja se encontra devidamente afixada no imével
pertencente a recorrida, ndo se vislumbrando que servigos concretos poderia aquele municipio ser forcado a
praticar, por forca da mera renovacéo da licenca™.
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97/88, de 17 de Agosto, implica, para a Administracdo Local, elevados custos administrativos
(pessoal, meios informaticos, papel, arquivos, etc.), sendo que esses custos deverdo ser
suportados pelos particulares através do pagamento de taxas que, no fundo, visam custear a
prestacdo concreta de um servigo publico. Este argumento serve também para justificar a
renovacdo dos licenciamentos de publicidade (e consequente pagamento de taxas), uma vez
que a verificacdo dos pressupostos de licenciamento, num momento posterior ao do
licenciamento, para efeitos de renovacdo da licenca inicial, implicam toda uma actividade
administrativa e também de fiscalizacdo municipal®.

Alega-se, ainda, que o ambiente sadio e ecologicamente equilibrado, para além de um direito
constitucional (art.° 66.° n.° 1 da CRP), é um bem publico com uma utilidade comum. Ora, a
afixacdo ou a inscricdo de publicidade para ser vista do “espaco publico” corresponde a uma
utilizacdo individual concreta do bem colectivo “ambiente”, sendo, essa fruicdo privativa do
bem publico “ambiente”, que propicia vantagens econémicas para o0 anunciante, o fundamento
legal para a cobranca de uma taxa".

Por outro lado, afere-se uma vontade expressa e firme do legislador em permitir a cobranga
das taxas municipais em causa, pelo facto de em todas as leis de financas locais da actual era
democratica, ter sido sempre prevista a possibilidade de langamento de taxas municipais pela
““autorizacdo para o emprego de meios de publicidade destinados a propaganda comercial™
(Cfr. art. 13.°n.° 1 al. h) da Lei n.° 1/79, de 02 de Janeiro; art.° 8.° al. h) do Decreto-Lei n.°
98/84, de 29 de Marco; art.° 11.° al. h) da Lei n.° 1/87, 06 de Janeiro; e art.° 19.° al. h) da Lei
n.° 42/98, de 06 de Agosto).

* Conforme é referido no Ac. do STA, proferido no Proc. 01931/02, de 26 de Marco de 2003, “nesta
perspectiva, bem pode afirmar-se que o pretendente a fazer publicidade na via publica, ou seja, a exercer uma
actividade sujeita a condicionamento, ndo s6 pede e obtém a remocao de um limite juridico a esse exercicio,
como isso acontece por obra da prestagdo de um servico pelo municipio, servico esse que se traduz na
verificacdo, em concreto, da convergéncia das condi¢cbes em que aquela actividade pode ser exercida, e na
emissao da correspondente licenca, indispensavel a tal exercicio”.

% Citando o Juiz Conselheiro Benjamim Rodrigues, no voto de vencido aposto aos Acs. n.%s 34/2004 (Proc.
33/03), de 14 de Janeiro de 2004 e 109/2004 (Proc. 409/2003), de 11 de Fevereiro de 2004, ambos do TC: “hoje,
ndo € possivel deixar de ver o ambiente sadio e ecologicamente equilibrado, para além de um direito
constitucional (art.® 66° n.° 1, da CRP), também como um bem publico ou uma utilidade comummente
procurada e exigida pelos cidaddos, na medida em que este €, hoje simplesmente, o produto do ordenamento do
territorio e de outras ac¢des conformadoras do ambiente que o Estado e, maxime, 0s municipios promovem. E
as pessoas procuram, cada vez mais, esse ambiente humanamente ndo agressivo, constrangente ou repulsivo
(...) Segundo este ponto de vista, “a afixagéo ou a inscricdo de publicidade para ser vista do espaco publico™
corresponde a uma utilizagdo individual concreta, ocorrida no dominio de um circulo bem delimitado de
pessoas (ndo sendo, por isso, legitimo o pretenso paralelismo com a utilizagdo das ruas publicas pelas pessoas),
do bem colectivo “ambiente” para cuja caracterizacdo concorrem cuja gestdo e defesa cabe, em especial, ao
municipio”.
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Quanto a publicidade afixada ou inscrita em imdveis, argumenta-se que o direito de
propriedade abrange o espaco aéreo correspondente ao direito de superficie (art.° 1344.° do
CC), encontrando-se, porém, limitado a nivel superior pela cobertura (seja telhado ou terrago),
isto uma vez que o direito de propriedade apenas abrange 0 espaco aéreo correspondente a
altura do edificio permitida pelos planos urbanisticos, sendo que acima desse nivel o espago
aereo é ja puablico — cfr. art.° 84.°n.° 1 al. b) da CRP.

Assim, tendo o espaco aéreo acima da cobertura do edificio ja a natureza de bem do dominio
publico, este é susceptivel de utilizacdo individualizada pelos particulares, desde que possuam
licenca e, portanto, paguem uma taxa. Nesta Optica, a contraprestacdo da administracdo
equivale-se a utilidade que é retirada pelo particular, por estar ja a utilizar um bem do dominio
pUblico®”.

Por fim, argumenta-se que o TC, sistematicamente, utilizou nos acdrdaos, proferidos sobre a
questdo da taxa municipal por afixacdo ou inscricdo de publicidade em dominio privado,
como fundamento essencial para considerar que esta taxa constitui efectivamente um
“imposto”, uma interpretacdo restrita de utilidade extraida da ““remoc@o de um obstaculo
juridico ao comportamento dos particulares™, a qual foi estabelecida pelo Ac. n.° 313/92 do
TC (Proc 435/91), de 06 de Outubro de 1992, segundo a qual “mesmo nas hipdteses em que a
actividade dos particulares sofre uma limitagdo, aqueloutra actividade estadual, consistente
na retirada do obstaculo a mencionada limitagdo mediante 0 pagamento de um tributo, é
vista pela doutrina como a imposicdo de uma «taxa» somente desde que tal retirada se
traduza na dacgdo de possibilidade de utilizagdo de um bem puablico ou semi-publico (...) Se
este Ultimo condicionalismo ndo ocorrer, deparar-se-a4 uma situacao subsumivel a existéncia

de um encargo ou de uma compensacao tributo que se aproximara da figura do «imposto»”.

> Nesse sentido refere o Juiz Conselheiro Benjamim Rodrigues, no voto de vencido aposto ao Ac. n.° 436/2003
do TC (Proc. 432/2002), de 30 de Setembro de 2003, que ““embora pertenga aos particulares «o espago aéreo
correspondente a superficie» dos iméveis de privados, por ser abrangido pelo respectivo direito de propriedade
(cfr. o art.? 13440 n.° 1, do Caodigo Civil), o limite superior desse espaco aéreo privado €, no tocante aos imdveis
onde tenham sido erigidos edificios, a cobertura que ai foi levantada ou seja, o respectivo telhado ou terraco. O
espago aéreo acima da cobertura do edificio, esse — repete-se — tem ja a natureza de bem do dominio publico. E
espaco aéreo publico, susceptivel, no entanto, de uma utilizacédo individualizada pelos particulares que sejam
titulares de necessaria licenca. E, consequentemente, um bem semipdblico. (...) como os edificios s podem ser
construidos com a altura determinada pelos planos, os direitos do proprietario privado s6 vao até ai — até a
altura do edificio cuja construcéo o plano consente. Dai para cima — repete-se — 0 espago aéreo € um espago
aéreo publico™.
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Este entendimento restrito ndo é conforme ao disposto no art. 4.° n.° 2 da actual LGT, que
adopta uma nocdo ampla de remocdo de um obstaculo juridico ao comportamento dos
particulares, ndo considerando a necessidade de cumulativamente haver a utilizacdo de bens
publicos ou semi-publicos.

Disp0e este preceito legal que pode fundamentar a cobranca de uma taxa, a prestacdo concreta
de um servigo publico, a utilizagdo de um bem do dominio pablico ou a remog¢do de um
obstaculo juridico ao comportamento dos particulares. A conjuncdo disjuntiva ou, introduzida
pelo legislador entre as expressdes “utilizacdo de um bem do dominio publico” e “remocéo de
um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares”, permite-nos concluir que, para
que o tributo se qualifique como taxa, pela remocdo de um obstaculo juridico a actividade do
particular, ndo € exigivel que a essa remogao acresca outra vantagem, designadamente a

utilizagdo de bens ptblicos ou semi-ptblicos®®.

3.2. Andlise Critica

As taxas municipais pela afixacdo de publicidade, na vigéncia da anterior LFL, constante da
Lei n.° 42/98, de 06 de Agosto, eram cobradas pela ““Autorizacdo para o emprego de meios de
publicidade destinados a propaganda comercial” (art. 19.° al. h) da referida Lei).

Tais taxas, utilizando a fundamentacdo constante do art.° 4° n° 2 da LGT, assentavam,
quando devidas pela inscricdo ou afixacdo em propriedade privada, na remocdo de um
obstaculo juridico ao comportamento dos particulares, em razdo da necessidade destes serem
obrigados a requerer uma licenca para o exercicio da actividade publicitaria, a qual apenas
podia ser concedida cumprindo-se 0s requisitos e pressupostos decorrentes das normas legais
e regulamentares aplicaveis, que a autoridade licenciadora cumpria assegurar.

Quando devidas pela inscricdo ou afixacdo em dominio publico, estas taxas assentavam quer
na remocdo de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares, quer na utilizacéo
privativa de bens integrados nesse dominio.

Em ambos os casos, as mesmas eram ainda devidas pela verificacdo da compatibilidade dos
factos publicitarios com as normas legais e regulamentares aplicaveis, existindo, neste caso,
um servigo prestado pelo municipio, exigido na sequéncia da emissdo da correspondente

licenca, indispensavel ao exercicio da actividade publicitaria.

%8 |sto mesmo havia ja sido defendido no Ac. do STA, proferido no Proc. 01931/02, de 26 de Marco de 2003 e é
actualmente o entendimento defendido pelo TC - cfr. Ac. n.° 177/2010 do TC (Proc. n.° 742/09), de 05 de Maio
de 2010.
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N&o obstante, vinha defendendo parte da doutrina e a jurisprudéncia do TC que, quando as
taxas fossem devidas pela inscricdo ou afixacdo em dominio privado, o encargo pela remocéo
(concessdo de licenciamento para a afixacdo ou inscricdo de publicidade) s6 podia configurar-
Se como «taxa» se com essa remogao se viesse a possibilitar a utilizagdo de um bem semi-

publico (ou colectivo®).

Esta posicdo foi assumida em diversos Acs. do TC, como se reconheceu no Ac. n.° 177/2010
do TC (Proc. 742/09), de 05 de Maio de 2010: “admitindo que a taxa pode traduzir-se na
remoc¢do de um obstaculo a actividade privada, (...) a qualificacéo sé se justifica quando o
levantamento desse obstaculo possibilite a utilizacdo de um bem semipiblico. A remocéo de
um limite, s6 por si, desacompanhada daquele outro requisito cumulativo, ndo basta para ter
como taxa a quantia paga para esse efeito, cabendo-lhe antes a qualificacéo de imposto. (...)
Em sintese, o Tribunal tem rejeitado a configuracdo como taxas de receitas em que ndo se
vislumbra que esteja em causa qualquer forma de utilizacdo de um bem publico ou semi-
publico e em que o ente tributador ndo ““venha a ser constituido numa situacdo obrigacional
de assuncdo de maiores encargos pelo levantamento do obstéculo juridico™.

A nosso ver, esta perspectiva ndo é a mais correcta face ao disposto no n.° 2 do art.° 4° da
LGT. Segundo este artigo, a cobranca de uma taxa pode ser fundamentada na utilizagdo
privativa de um bem do dominio publico ou na remoc¢do de um obstaculo juridico ao
comportamento dos particulares. Como j& tivemos oportunidade de afirmar, a conjungédo
disjuntiva ou, introduzida pelo legislador entre as expressdes “utilizacdo de um bem do
dominio publico” e “remogdo de um obstéculo juridico ao comportamento dos particulares”,
permite-nos concluir que, para que o tributo se qualifique como taxa, pela remocdo de um
obstaculo juridico a actividade do particular, ndo é exigivel que a essa remogao acresga outra
vantagem, designadamente a utilizacdo de bens publicos ou semi-publicos.

Isso mesmo é agora reconhecido no ja citado Ac. n.° 177/2010 do TC (Proc. 742/09), de 05 de
Maio de 2010, onde se refere: ““Acontece, porém, que essa situacdo se alterou com a
promulgacdo da Lei Geral Tributaria (aprovada pelo Decreto-Lei n.° 398/98, de 17 de
Dezembro). Na verdade, o art.® 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 remogdo de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares”. De

%% Na terminologia de FRANCO, Sousa, “Finangas Publicas e Direito Financeiro”, 4% Ed., Vol. 1, Almedina,
1992.
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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 art.° 3.° idéntica categorizacdo. Perante esta
enumeracdo tripartida das categorias de prestacdo publica que dao causa e servem de
contrapartida & prestacdo exigivel a titulo de taxa, € incontroverso que o legislador néo
acolheu aquela concepcao restritiva, tendo antes considerado a remoc¢do de um obstaculo
juridico como pressuposto autosuficiente da figura. A propria formulacdo utilizada sugere
ISSO mesmo, pois a disjuntiva que antecede a referéncia final corta toda a ligacao 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 situacfes, em alternativa as
duas outras anteriormente previstas, para se concluir que nao se chega, afinal, a ultrapassar
0 ambito da “utilizacdo de um bem do dominio publico”, pois s6 conta a remocdo que a ela
conduza™ ®°.

A Lei n.° 42/98, de 06 de Agosto, foi entretanto revogada pela nova LFL, aprovada pela Lei
n.° 2/2007, de 15 de Janeiro®, a qual remete o regime juridico das taxas para diploma préprio,
entretanto ja aprovado pela Lei n.° 53-E/2006, de 29 de Dezembro®.

O RGTAL, dispde agora que os Municipios podem cobrar taxas pela concessao de licencas,
pratica de actos administrativos e satisfacdo administrativa de outras pretensdes de caréacter
particular (art.° 6.° al. b) do RGTAL).

Isto significa que, actualmente, e ao abrigo deste normativo, os Municipios podem cobrar

taxas pela mera concesséo de licencas®®,

% Esta concepcdo mais ampla do conceito de taxa era ja advogada por XAVIER, Alberto, Manual de direito
fiscal, vol. I, Lisboa, 1974, TEIXEIRA, Antonio Braz, “Principios de Direito Fiscal”, Vol. |, 3% ed., actualizada
e revista, Coimbra, 1985, 43, e FRANCO, Sousa, “Finangas publicas e direito financeiro™, Vol. Il, 4.2 ed.,
Almedina, 1992.

81 Alterada pelas Leis n.% 22 -A/2007, de 29 de Junho, n.° 67-A/2007, de 31 de Dezembro, e n.° 3-B/2010, de 28
de Abril.

62 Alterada pelas Leis n.%s 64-A/2008 de 31 de Dezembro, e 117/2009, de 29 de Dezembro.

% |sto leva-nos a concluir como é referido no Ac. n.° 177/2010 do TC (Proc. 742/09), de 05 de Maio de 2010,
que “Por detras do conceito restritivo de taxa, estdo razdes pragmaticas, ligadas a preocupacado legitima de
obstar a que, sob o rotulo enganador de ““taxas”, se obtenham verdadeiras receitas fiscais, receitas a que é de
atribuir essa qualificacdo por ndo se vislumbrar que o obstaculo a remover tutele um interesse publico que nao
seja esse mesmo, de ordem estritamente financeira. E ha que reconhecer que a nogao ampla de taxa potencia o
risco de verificacdo dessas situacdes, em que a exigéncia de licenca é uma ““mero estratagema para obter
receitas” (CASALTA NABAIS, Direito fiscal, 5.2 ed., Coimbra, 2009, 15, n. 27). (...) A distin¢do a fazer nao é,
assim, entre as remogdes que facultam e as que nao facultam a utilizacdo de um bem semipublico, mas entre as
que afastam um obstaculo real, ditado por um genuino interesse administrativo, e as que eliminam um obstaculo
artificialmente erguido para, através da remocéo, propiciar a administracdo a cobranga de uma receita”. Sera
entdo futuro trabalho da Jurisprudéncia, mormente da Jurisprudéncia Constitucional, avaliar a natureza do
obstaculo que é removido com a licenga atribuida, e consoante essa natureza, real ou aparente, qualificar a taxa,
como uma verdadeira taxa ou um verdadeiro imposto, respectivamente.
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Pode agora fundamentar-se a cobranca destas taxas, quando devidas pela inscricdo ou
afixacdo em dominio pablico ou privado das autarquias locais, quer na remog¢do de um
obstaculo juridico ao comportamento dos particulares, quer na utilizagdo privativa de bens
integrados nesses dominios (cfr. art.°s 3.° e 6.° n.° 1 als. b) e c), ambos do RGTAL, e art.° 4.°
n.°2daLGT).

Quando devidas pela inscrigcdo ou afixacdo de publicidade em dominio publico ou privado das
autarquias locais, estas taxas fundamentam-se, quer na remocao de um obstaculo juridico ao
comportamento dos particulares, quer na utilizacdo privativa de bens integrados nesses
dominios.

Quando devidas pela inscricdo ou afixagdo em propriedade privada, estas séo fundamentadas
na remoc¢do de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares.

O art. 3.° do RGTAL veio, porém, agora esclarecer que as taxas das autarquias locais apenas
podem assentar na ““remoc¢do de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares,
quando tal seja atribui¢éo das autarquias locais, nos termos da lei”.

Ora, atendendo a que o licenciamento para inscricdo ou afixacdo de publicidade, quer esta
seja afixada em dominio publico ou privado, é obrigatério pela Lei n.° 97/88, de 17 de
Agosto®, competindo aos municipios proceder a esse licenciamento &, pois, indiscutivel que
0s Municipios podem, actualmente, cobrar taxas pela inscricdo ou afixacéo de publicidade em
dominio privado, fundamentando tal taxa na remoc¢do de um obstaculo juridico ao
comportamento dos particulares (art.°s 3.°e 6.°n.° 1 al. b), ambos do RGTAL, e art.4.°n.° 2
da LGT).

Em ambos os casos, as taxas encontram ainda fundamentacéo legal no servigo prestado pelo
municipio na verificacdo da compatibilidade dos reclamos publicitarios com as normas legais
e regulamentares aplicaveis, que culmina na emisséo da correspondente licenca, indispensavel
ao exercicio da actividade publicitéria, e no servigo de fiscalizacdo necessario, o qual ndo
constituindo um servico individualizado e em beneficio de quem usufrui da actividade
publicitaria (anunciante), € efectivamente um servico prestado em beneficio do conjunto dos
municipes que residem na area do municipio (art.s 3.° e 6.° n.° 1 als. b) e g) ambos do
RGTAL).

% Sem prejuizo das isenges de licenciamento previstas, para a afixacdo e a inscricdo de mensagens publicitarias
de natureza comercial, no art. 1.°n.° 3 da Lei n.° 97/88 de 17 de Agosto, na redaccéo dada pelo Decreto-Lei n.°
48/2011, de 01 de Abril.
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Por fim, estas taxas podem ainda ser fundamentadas no facto da actividade publicitaria ser
uma actividade dos particulares geradora de um forte impacto ambiental negativo (art.° 6.° n.°
2 do RGTAL)®.

Quanto as taxas cobradas, pelos municipios, pela renovacdo dos licenciamentos de
publicidade ja se poderd questionar se a taxa cobrada ndo constituira, materialmente, um
imposto. E que a atribuicdo de uma licenca precaria para afixacdo de publicidade subverte o
disposto na Lei n.° 97/88, de 17 de Agosto, onde ndo é referida essa possibilidade, a qual foi,
porém, adoptada pelos Municipios portugueses nos seus regulamentos municipais, vigentes
sobre esta matéria, elaborados com base no disposto no art.° 11° da Lei n.° 97/88, de 17 de
Agosto.

Mas, também, porque a actividade de renovagdo dos licenciamentos de publicidade é uma
operacao automatica, sem qualquer custo para os Municipios, e sem qualquer contrapartida
para os particulares, podendo, por esse motivo, configurar uma remogdo de um obstaculo
juridico aparente/ficticio ao comportamento dos particulares.

De facto, a licenca renova-se automaticamente apenas pelo decurso do prazo e pela inércia do
particular que ndo lhe pde fim (isto repare-se quer a publicidade se encontre ou ndo realmente
afixadal) inexistindo qualquer actividade correspectiva.

O grande argumento justificativo para a cobranca de taxas pela renovagéo de licenciamentos
de publicidade, utilizado pelos Municipios, é o de que a renovagdo dos licenciamentos de
publicidade (e consequente pagamento de taxas), visa compensar o Municipio pela
verificagdo dos pressupostos de licenciamento, num momento posterior ao do licenciamento,

e custear toda a actividade de fiscalizagdo municipal.

% Relembre-se a este propésito que o valor das taxas fixadas pelo Municipio do Porto, no CRMP, atende
sobretudo ao beneficio auferido pelo particular, com a actividade publicitaria, possuindo uma funcdo de
regulacdo do acesso as formas de publicidade, limitando a sua procura pelos agentes econémicos a0 mesmo
tempo que se acautelam as implicagdes negativas que a sua proliferacdo faria sentir ao nivel ambiental,
paisagistico e estético. Conforme é referido na andlise da fundamentagdo econdémica e financeira do valor da taxa
municipal “para além do mencionado beneficio ha ainda a destacar as taxas que encerram um objectivo de
desincentivo relativamente a utilizacdo de factos publicitarios que, pela sua natureza, podem causar
incomodidade & populacéo, quer ao nivel de incomodidade sonora, quer ao nivel de poluicdo da cidade
provocada pela distribuicdo de panfletos/produtos promocionais” (Anexo G_2 do CRMP). Bem como que, de
igual forma, o RPML, fundamenta a cobranga destas taxas para desincentivar ““a proliferacdo de mensagens
publicitarias avulsas, sem qualquer conexao com o0 espago em que esta integrada™, a qual “contribui de modo
incontornavel para a desqualificacdo da envolvente urbana nas varias vertentes ambientais e paisagisticas”
(Fundamentacdo Econémica das Tabelas de Taxas, Precos e Outras Receitas Municipais do Municipio de
Lisboa).
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Este argumento, enquanto justificativo da cobranca das taxas pela renovacéo da licenga, ndo
nos convence, desde logo uma vez que, na pratica, os Municipios ndo procedem a qualquer
re-verificagdo dos pressupostos do licenciamento anualmente, limitando-se a proceder a
liquidacdo da taxa e a notificar o contribuinte para proceder ao seu pagamento, mas também,
ainda, porque o custo da actividade de fiscalizacdo municipal é ja compensado quer no
momento do pagamento da taxa devida, pelo anunciante, aquando da atribuicdo da licenga
inicial, quer, ainda, pela atribuicdo, aos Municipios, do produto das coimas aplicadas pela
violacdo dos preceitos constantes da Lei n.° 97/88, de 17 de Agosto (Cfr. dispde o art.° 10° n.°
4 da referida Lei).

N&o obstante, o referido argumento, € aceite, pelo TC, no seu Ac. n.° 177/2010 (Proc.
742/09), de 05 de Maio de 2010, ai se referindo que ““findo o prazo para o qual tinha sido
concedida a remoc¢do da proibicdo do exercicio da actividade publicitaria, torna-se
necessario proceder a reavaliacdo da situacdo, do ponto de vista da permanéncia das
condicdes legais de licenciamento, 0 que justifica a cobranga de uma nova prestacéao
tributdria. Essa reavaliagdo € um pressuposto da continuidade da fruicdo, por um novo
periodo, das utilidades propiciadas por tal actividade, no que o particular se mostra
interessado. N&o faz sentido, atenta essa relacdo causal, distinguir o licenciamento da sua
renovacdo, ou a contrapartida devida pelo periodo inicial das que sdo exigiveis pelos
periodos de renovagdo da licenca”.

Parece-nos que, de facto, esta taxa pela renovacdo do licenciamento se justificara mais
enquanto “compensacdo” pelo facto da actividade publicitaria ser particularmente geradora de
um forte impacto ambiental negativo enquadrando-se, assim, na previsdo normativa do n.° 2
do art® 6.°do RGTAL®®, bem como, pelo facto de, a afixacdo de publicidade visivel do
“espaco publico” corresponder a uma utilizacdo individual e concreta do bem colectivo
“ambiente”, sendo, essa fruicdo privativa continua do bem publico “ambiente”, que propicia
vantagens econémicas para 0 anunciante, o fundamento legal para a cobranga da taxa pela
renovagéo do licenciamento.

Assim, em nossa opinido, e em jeito de conclusdo, as taxas municipais devidas pela inscri¢éo
ou afixacdo de publicidade em suportes pertencentes inteiramente ao dominio privado, séo
verdadeiras taxas, ndo devendo ser qualificadas como um “imposto”, sendo devidas quer pela

remocdo de um obstéculo juridico ao comportamento dos particulares, que se consubstancia

% De acordo com o n.° 2 do art.? 6.°do RGTAL“as taxas municipais podem também incidir sobre a realizagéo
de actividades dos particulares geradoras de impacto ambiental negativo”.
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na emissao da licenga para inscri¢do ou afixacdo do facto publicitario, por parte do municipio,
conforme € sua atribuicéo legal decorrente da Lei n.° 97/88, de 17 de Agosto (art.° 3.°e 6.°n.°
1 al. b), ambos do RGTAL, e art.° 4.°n.° 2 da LGT), quer no servico prestado pelo municipio
na verificacdo da compatibilidade dos factos publicitarios com as normas legais e
regulamentares aplicaveis, e na fiscalizacdo que a este compete (art.°%s 3.°e 6.°n.° 1 als. b) e g)
ambos do RGTAL), quer, ainda, na funcdo de regulagdo do acesso a difusdo de publicidade,
com o objectivo de limitar a sua procura pelos agentes econdmicos a0 mesmo tempo que se
acautelam as implicagcBes negativas que a sua proliferacdo faria sentir ao nivel ambiental,
paisagistico e estético (art.° 6.°n.° 2 do RGTAL).

Quanto a taxa de renovacdo do licenciamento inicial da publicidade, cobrada pelos
municipios, assiste-nos duvidas quanto a possibilidade dos municipios poderem emitir um
licenciamento precério, pois, nesse campo, 0s Municipios adoptaram uma solucdo que
extravasa o permitido pela Lei n.° 97/88, de 17 de Agosto, criando ai um verdadeiro obstaculo
juridico artificial ao comportamento dos particulares, e sem cabimento legal. Ndo obstante, as
mesmas poderdo ser fundamentadas legalmente no facto da actividade publicitaria ser
particularmente geradora de um forte impacto ambiental negativo enquadrando-se, assim, na
previsdo normativa do n.° 2 do art. 6.°do RGTAL®’, bem como, pelo facto de, a afixacéo de
publicidade visivel do “espago publico” corresponder a uma utilizagdo individual e concreta
do bem colectivo “ambiente”, sendo, essa fruicdo privativa continua do bem publico
“ambiente”, que propicia vantagens econdmicas para o anunciante, o fundamento legal para a

cobranga da taxa pela renovacgéo do licenciamento.

%7 De acordo com o n.° 2 do art.? 6.°do RGTAL“as taxas municipais podem também incidir sobre a realizagéo
de actividades dos particulares geradoras de impacto ambiental negativo”.
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CONCLUSOES

O estudo realizado e exposto nas paginas precedentes, permite-nos formular as seguintes

conclusdes:

1. O tributo constitui uma receita exigida por uma entidade publica, legalmente
investida do direito de exigir o cumprimento de obrigacfes tributarias (sujeito
activo), a uma pessoa singular ou colectiva, patrimonio ou organizacdo de facto
que, nos termos da lei, esteja vinculado ao pagamento do tributo (sujeito passivo
ou contribuinte), o qual possui uma fungdo essencialmente financeira e de
promog&o da justica social, da igualdade de oportunidades e de uma reparticdo
justa dos rendimentos e da riqueza.

2.  Integram-se na categoria de tributos trés tipos de figuras: o imposto, a taxa e as
contribuicdes especiais.

3. O imposto constitui uma prestacdo pecuniaria, unilateral, definitiva, coactiva e
ndo sancionatdria, exigida por uma entidade publica, legalmente investida do
direito de exigir o cumprimento de obrigacOes tributarias (sujeito activo), a uma
pessoa singular ou colectiva, patriménio ou organizacao de facto que, nos termos
da lei, esta vinculado ao pagamento do imposto (sujeito passivo ou contribuinte),
sem que exista da parte da entidade publica qualquer contraprestacdo especifica a
favor do contribuinte.

4. Diversamente, a taxa constitui uma prestacdo pecunidria, coactiva e ndo
sancionatdria, mas que possui um caracter bilateral ou sinalagmatico, ou seja, a
sua cobranga depende da existéncia de uma efectiva contraprestacdo a favor do
sujeito passivo obrigado ao seu pagamento.

5. Sdo trés as utilidades que podem fundamentar a cobranca de uma taxa: a prestacao
concreta de um servigo publico, a utilizacdo de um bem do dominio publico ou a
remocao de um obstéculo juridico ao comportamento dos particulares.

6. As taxas das autarquias locais, de igual forma, constituem uma prestacdo
pecuniaria, coactiva e ndo sancionatoria, com um caracter bilateral ou
sinalagmatico, fundamentando-se a sua cobranca na prestacdo concreta de um
servico publico local, na utilizagéo privada de bens do dominio publico e privado

das autarquias locais ou na remocao de um obstaculo juridico ao comportamento
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10.

11.

dos particulares, quando tal seja atribuicdo das autarquias locais, nos termos da

lei.

A criacdo de taxas pelas autarquias locais esta subordinada aos principios da

equivaléncia juridica, da justa reparticdo dos encargos publicos e da publicidade.

A afixagdo ou inscrigdo de mensagens publicitarias de natureza comercial obedece

as regras gerais sobre publicidade, previstas no CP e na Lei n.° 97/88 de 17 de

Agosto, dependendo de prévio licenciamento municipal.

A afixacdo e a inscricdo de mensagens publicitarias de natureza comercial ndo se

encontra sujeita a licenciamento:

a) Quando as mensagens publicitarias de natureza comercial sdo afixadas ou
inscritas em bens de que sdo proprietarias ou legitimas possuidoras ou
detentoras entidades privadas e ndo sdo visiveis ou audiveis a partir do espaco
publico;

b) Quando as mensagens publicitarias de natureza comercial sdo afixadas ou
inscritas em bens de que sdo proprietarias ou legitimas possuidoras ou
detentoras entidades privadas e a mensagem publicita os sinais distintivos do
comércio do estabelecimento ou do respectivo titular da exploracdo ou esta
relacionada com bens ou servi¢os comercializados no prédio em que se situam,
ainda que sejam visiveis ou audiveis a partir do espago publico;

c) Quando as mensagens publicitarias de natureza comercial ocupam o espago
publico contiguo a fachada do estabelecimento e publicitam os sinais
distintivos do comércio do estabelecimento ou do respectivo titular da
exploragdo ou estdo relacionadas com bens ou servigos comercializados no
estabelecimento.

O simples facto do licenciamento da actividade publicitaria competir, na area dos

respectivos municipios, as camaras municipais, ndo permite concluir, desde logo e

sem mais, que o tributo cobrado pelas edilidades aos responsaveis pela afixacao e

inscricdo das mensagens publicitarias de natureza comercial, seja considerado

uma taxa.

O TC concluiu, nos seus Acs. n.° 558/98 (Proc. 240/97), de 29 de Setembro de

1998, 63/99 (Proc. 513/97), de 2 de Fevereiro de 1999, 32/2000 (Proc. 104/99), de

12 de Janeiro de 2000, 346/2001 (Proc. 59/01), de 10 de Julho de 2001, 92/2002

(Proc. 282/2001), de 26 de Fevereiro de 2002, 436/2003 (Proc. 432/2002), de 30
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12.

13.

14.

de Setembro de 2003, 437/2003 (Proc. 540/02), de 30 de Setembro de 2003,
34/2004 (Proc. 33/03), de 14 de Janeiro de 2004, 109/2004 (Proc. 409/2003), de
11 de Fevereiro de 2004, 464/2004 (Proc. 65/2004), de 23 de Junho de 2004 e
166/2008 (Proc. 989/07), de 5 de Margco de 2008, que as taxas devidas pela
afixacdo e inscricdo das mensagens publicitarias de natureza comercial, em
dominio privado, sdo organicamente inconstitucionais, porque criadas por
diplomas ndo emanados pela Assembleia da Republica (ou pelo Governo
devidamente credenciado por aquela) em obediéncia ao Principio da Legalidade
(Cfr. o disposto nos art.s 103.°n.° 2, 165.°n.° 1 al. i) € 198.°n.° 1 al. b), da CRP).
O TC concluiu, no seu Ac. 177/2010 (Proc. 742/09), de 05 de Maio de 2010, que
as taxas devidas pela afixagdo e inscricdo das mensagens publicitarias de natureza
comercial, em dominio privado, ndo sdo inconstitucionais.

As taxas municipais devidas pela afixagdo e inscricdo das mensagens publicitarias
de natureza comercial, em dominio publico ou privado das autarquias locais,
assentam quer na remo¢do de um obstaculo juridico ao comportamento dos
particulares, quer na utilizacdo privativa de bens integrados nesses dominios (cfr.
art.°s3.°e 6.°n.° L als. b) e c), ambos do RGTAL, e art. 4.°n.° 2da LGT).

As taxas municipais devidas pela inscricdo ou afixacdo de publicidade em
suportes pertencentes inteiramente ao dominio privado, sdo verdadeiras taxas, nao
devendo ser qualificadas como um “imposto”, sendo devidas quer pela remocao
de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares, que se
consubstancia na emissdo da licenga para inscricdo ou afixacdo do facto
publicitério, por parte do municipio, conforme € sua atribuicdo legal decorrente da
Lei n.° 97/88, de 17 de Agosto (art.° 3.°e 6.°n.° 1 al. b), ambos do RGTAL, e art.°
4.°n° 2 da LGT), quer no servico prestado pelo municipio na verificacdo da
compatibilidade dos factos publicitarios com as normas legais e regulamentares
aplicaveis, e na fiscalizacdo que a este compete (art.s 3.°¢e 6.° n.° 1 als. b) e g)
ambos do RGTAL), quer, ainda, na fungdo de regulacdo do acesso a difusdo de
publicidade, com o objectivo de limitar a sua procura pelos agentes econémicos
a0 mesmo tempo que se acautelam as implicagdes negativas que a sua
proliferacdo faria sentir ao nivel ambiental, paisagistico e estético (art.° 6.°n.° 2 do
RGTAL).
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15. As taxas municipais cobradas, pelos municipios, pela renovacdo dos
licenciamentos de publicidade, ja emitidos, assentam na atribuicéo, por parte dos
municipios, de uma licenca precaria para afixacdo de publicidade, facto que ndo
tem cabimento legal na Lei n.° 97/88, de 17 de Agosto. Como tal, a actividade de
renovacdo dos licenciamentos de publicidade, configura uma remocdo de um
obstaculo juridico aparente/ficticio ao comportamento dos particulares, dado que
ndo assegura qualquer contrapartida para os mesmos, afastando assim o sinalagma
caracteristico da figura da “taxa”, apenas podendo ser fundamentadas legalmente
no facto da actividade publicitaria ser particularmente geradora de um forte
impacto ambiental negativo enquadrando-se, assim, na previsdo normativa do n.°
2 do art 6.°do RGTAL®, bem como, no facto de, a afixacdo de publicidade
visivel do “espaco publico” corresponder a uma utilizacdo individual e concreta
do bem colectivo “ambiente”, sendo, essa fruicdo privativa continua do bem
publico “ambiente”, que propicia vantagens econémicas para 0 anunciante, o

fundamento legal para a cobranca da taxa pela renovacgéo do licenciamento.

% De acordo com o n.° 2 do art.? 6.°do RGTAL“as taxas municipais podem também incidir sobre a realizagéo
de actividades dos particulares geradoras de impacto ambiental negativo”.
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