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I. Introducao

O Plano Estratégico de Abastecimento de Agua e Saneamento de Aguas Residuais para
o periodo de 2007-2012, (PEAASAR II) apresentou como questdo central, para a
sustentabilidade do modelo que pretendia implementar, o preco justo da agua, ou “a

questdo tarifaria”.

Confrontado com a disparidade de solu¢des que atravessam o territdrio nacional e a
bracos com a incumbéncia de assegurar o abastecimento de agua enquanto condicao
essencial ao bem-estar, a satide e qualidade de vida, o Estado apontou a dois objetivos

indispensaveis a empreitada: a recuperagao de custos e a harmonizagao tarifaria.

Mediante um notério esforco de informagdo junto das entidades gestoras, associado a
um empenho legislativo e financeiro, o Estado logrou que aqueles objetivos se
tornassem presencga constante no quotidiano dos servigos de abastecimento da 4dgua (e
do saneamento de agua residuais), tanto no que concerne a aprovagdo de tarifarios

quanto a aprovacao de regulamentos municipais em que aqueles se fundamentam.

Nao obstante, a presente data, permanece por implementar, no ambito do Regime
Econdémico e Financeiro dos Recursos Hidricos, o que se convencionou chamar “regime
tarifario” e, em consequéncia, permanecem por cumprir cabalmente aqueles

desideratos.

Ainda assim, inevitavelmente o servico de abastecimento de 4gua prossegue,
remunerado por uma contrapartida ditada pelo regime tarifario vigente: disperso,
lacunoso, incongruente, o que parece resultar da necessidade de articular um direito
administrativo especial durante muitos anos omisso no panorama nacional e o direito

fiscal que nem sempre granjeia a melhor das atengdes.

No presente trabalho, sem qualquer pretensdo de exaustdo, serdo analisadas algumas
questdes conexas com a contrapartida devida pelo abastecimento de agua, que a
auséncia de um regime geral nacional propicia, acreditando que o aguardado regime
tarifario consiga superar de forma integrada e coerente certas dificuldades e
perplexidades, bem como corrigir equivocos propagados que também nos propomos

identificar.
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I1. O direito e o dever de abastecimento de agua

Constitui incumbéncia prioritaria do Estado Portugués, prevista no artigo 81.° da

Constituicao da Republica Portuguesa, “adotar uma politica nacional da agua”.

Mais recentemente, a Assembleia Geral das Na¢des Unidas de Julho de 2010 deliberou
reconhecer expressamente o Direito humano a 4gua e saneamento, tendo
subsequentemente o Conselho dos Direitos Humanos clarificado que tal direito deriva
do direito a um nivel de vida adequado e esta indissoluvelmente associado ao direito ao
mais alto nivel de satde fisica e mental, assim como ao direito a vida e a dignidade

humana, j& anteriormente reconhecidos.

Tal significa que ao Estado Portugués sdo impostas obrigagdes de respeitar, proteger e
assegurar direta ou indiretamente a disponibilidade dos servicos de abastecimento de
dgua e de saneamento, sob pena incumprimento de um conjunto de Tratados

Internacionais.

J4 no ambito nacional, o artigo 5.° da Lei 58/2005, de 29 de dezembro, que aprovou a

designada “Lei da Agua”, determina que “constitui atribuicdo do Estado promover a

gestdo das aguas e prosseguir as atividades necessadrias a aplicagdo da presente lei”.
Por seu lado, o artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de Agosto, que estabeleceu
o regime juridico dos servicos municipais de abastecimento publico de agua, de
saneamento de 4dguas residuais e de gestdo de residuos urbanos, preceitua que “a gestdo

dos servicos municipais de abastecimento publico de dgua, de saneamento de dguas

residuais urbanas e de gestdo de residuos urbanos é uma atribuicdo dos municipios e
pode ser por eles prosseguida isoladamente ou através de associagoes de municipios ou

de dreas metropolitanas, mediante sistemas intermunicipais (...)."”

Inicialmente foi vedado o acesso a atividade de abastecimento de 4gua a entidades
privadas (Lei 46/77, de 8 de Julho). Atualmente, tal servigo pode ser concessionado, no
caso de sistemas multimunicipais € municipais, ao abrigo do artigo 1.°, a) da Lei 88-
A/97, de 25 de Julho e do Decreto-Lei n.® 379/93, de 5 de Novembro, ou delegado em
entidades do setor empresarial local, com eventual participag¢do da iniciativa privada, ao
abrigo da mais recente Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto (cf. art.° 19.° e 33.°). Em todo o

caso, o que agora releva retirar destes regimes € que esta atividade ndo ¢ de acesso livre.

A fatura de servico de abastecimento de agua no territério nacional pode, pois, ser

emitida por um servico municipal ou municipalizado, por empresas locais, por uma
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concessionaria, ou outra entidade gestora, apresentando invariavelmente o consumo

medido (ou estimado), a tarifa aplicada a esse consumo e o custo total do servigo.

Assim, o utente que disponha de duas faturas de prédios sitos em municipios diferentes
poderd constatar que a tarifa aplicada em cada municipio diverge e questionar-se-a

porque.

Caso o utente considere que uma daquelas tarifas ¢ muito maior que a outra, sentird a
necessidade de conhecer o fundamento para tal disparidade. E aqui comegam as
dificuldades. Tera o utente o direito a conhecer a forma de determinagao do prego do
servigo? Quem o determina? Sob que pardmetros? E se o prego incumprir tais
parametros que garantias tem o utente para reagir a fatura apresentada? E junto de
quem? E em que prazos? Todas estas perguntas, na verdade, conduzem a uma unica
pergunta que ¢ o tema central deste trabalho: qual a natureza juridica da contrapartida
do servico de abastecimento de 4gua; a resposta a esta pergunta trara consigo a resposta

as perguntas subsequentes.
I11.Da natureza juridica da contrapartida de abastecimento de agua

Em 7 de Abril de 1988, o Tribunal Constitucional, por Acérdao n.° 76/88, no Proc. n.°
2/87, publicado no Didrio da Republica n.® 93, I série, de 21.4.1988, foi chamado pelo
Sr. provedor de Justiga a declarar, com forga obrigatoria geral, a inconstitucionalidade
da deliberacdo n.° 17/Camara Municipal/1985, de 18 de Marco, da Camara Municipal
de Lisboa.

Mediante tal deliberagao havia o executivo municipal decido langar uma “tarifa de
saneamento” relativa a prestagdo de servigos pelo municipio no ambito dos sistemas de

residuos solidos, liquidos e 4guas residuais.

Em questdo estava, entre outros, a natureza tributaria daquela tarifa e se a Camara
Municipal podia “lancgar” tal tarifa, ou se tal competéncia se encontrava reservada a

Assembleia Municipal.
Naquele arauto, o Tribunal Constitucional considerou o seguinte:

“A nomenclatura aqui utilizada suscita, desde logo, uma pequena interrogacdo: que

devera entender-se, no dominio das finangas locais, e em rigor, por tarifa?

A este respeito, em termos conceituais e sem qualquer referéncia ao universo das

finangas locais, escreve Alberto Xavier, Manual de Direito Fiscal, p.59:

3/36



A prestagdo de servigos publicos pode efectuar-se em contrapartida de precos ou taxas.

Num ou noutro caso as normas regulamentares que fixam a referida contraprestagdo e
regem a sua aplicagdo denominam-se tarifas expressdao que muitas vezes se utiliza para

designar os proprios pregos ou taxas que sdo objeto do aludido regulamento.

O Provedor de Justica, como se viu, adoptou no petitorio, esta segunda significacdo de
tarifa. De facto, para ele, “a tarifa é inequivocamente o quantum da taxa a pagar pelos

potenciais beneficiarios do servigo prestado”.

Mas volve-se a perguntar, qual sera o exacto sentido do termo tarifa no plano do

direito financeiro local?

O artigo 51.°, n.° 1, alinea p) do Decreto-Lei n.° 100/84, de 29 de Marco, dispoe que
compete a camara municipal, no dmbito da organiza¢do e funcionamento dos seus
servigos, bem como no da gestdo corrente “fixar tarifas pela prestacdo de servicos ao
publico pelos servigos municipais ou municipalizados, no ambito do abastecimento de
dgua, recolha, deposito e tratamento de lixos, liga¢do, conservagdo e tratamento de

esgotos e transportes colectivos de pessoas e de mercadorias.

Paralelamente a Lei n.° 1/97, de 6 de Janeiro, depois de no artigo 4.°, n.° 1, alinea h),

especificar que constitui receita dos municipios “o produto da cobrancga de taxas ou

tarifas resultantes da prestagdo e servigos pelo municipio”, vem reafirmar, no n.° I do
o

artigo 12.°, a competéncia tarifdria ja anteriormente atribuida as camaras municipais

pelo artigo 51.°, n.° 1, alinea p) do Decreto-Lei n.° 100/84.

Face a este quadro, impoe-se afirmar e sem delongas, que a_tarifa, no campo das
financgas locais, se ndo delineia como uma figura tributaria em absoluto nova, ou
seja, como uma espécie de tertium genus entre a taxa e o imposto. Ela, de facto, e sob
todos os aspectos, apresenta-se como uma simples taxa, embora taxa sui generis cuja
especial configuracdo lhe advém apenas da particular natureza dos servicos a que se

encontra ligada. (...)

A tarifa, se ao nivel da lei ordinaria pode ter significagdo propria, ndo releva, porém,
numa perspectiva constitucional, como categoria tributaria autonoma. Nesta optica, ela

constitui apenas uma modalidade especial de taxa, e nada mais.”’

Tal entendimento foi subsequentemente sufragado pelas demais instancias até a presente
data citando-se, por todos, que sdo muitos, o Acérdio do Supremo Tribunal

Administrativo de 2-5-1996, pela clareza do seu sumario:
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«“

- Taxa, é uma receita de direito publico coativamente paga pela utiliza¢do
individualizada de bens semipublicos ou o pregco autoritariamente fixado de tal

utilizacado.

Il - Tarifa, ¢ uma receita de direito privado contratualmente paga pela utilizacdo de
bens semipublicos ou o prego contratualmente fixado (ainda que por adesdo) de tal

utilizacado.

1l - Apesar de o art. 9, n. 1, al. b), do Decreto-Lei, n. 98/84, de 29 de Marcgo, chamar
de tarifa a receita arrecadada pela conservagdo e tratamento de esgotos, trata-se de

uma verdadeira taxa.

1V - Nao cabe ao legislador fixar, por forma vinculante para o intérprete, 0 nomen juris

das prestacoes tributarias.”

Note-se que a constituicdo da Republica Portuguesa preve, no seu artigo 165.91, 1) um
regime geral das taxas e demais contribuigdes financeiras a favor das entidades

publicas, regime esse cuja aprovagdo ainda se aguarda.

Nao obstante essa omissdo do legislador, acrescendo ao desenvolvimento
jurisprudencial do tema, também a doutrina veio tomando posi¢do sobre os diversos
significantes e os seus significados reconhecendo que “a distingdo entre taxas, receitas
tributdrias, e os pregos, receitas patrimoniais, constitui uma das mais delicadas

questdes de Direito Fiscal”".

Sérgio Vasques, comegando por empregar o critério formal da fonte da obrigacio

esclarece que “os tributos publicos consubstanciam obrigagoes ex lege ao passo que os
pregos consubstanciam obrigagoes ex voluntate. Vale isto dizer que as taxas constituem

obrigacoes que nascem por mero preenchimento de um pressuposto legal, sendo a

vontade de sujeito activo e passivo irrelevante ao respetivo conteudo e validade, ao

passo que os pregos constituem obrigacoes que se geram pelo acordo das partes,

através de um mecanismo de tipo negocial.”

A este respeito, recordemos o preceituado no artigo 11.° do Decreto-Lei n.° 207/94, de 6
de Agosto, ja revogado pelo Decreto-Lei n.° 194/2009: “a entidade gestora é obrigada
a fornecer agua potavel e a recolher dguas residuais (...)”. Esta norma encontra agora

outra redagdo, mais polida e elaborada, nos principios da universalidade e igualdade de

! Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 2011, p.208.
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acesso desde logo previstos nos artigos 3.° da Lei 58/2005 e artigos 5.1, a) e 59.° do
Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de Agosto, que estabeleceu o regime juridico dos
servicos municipais de abastecimento publico de 4gua, de saneamento de aguas

residuais e de gestao de residuos urbanos.

Reflexamente, no mesmo diploma, os artigos 69.° e 72.°/2, a), preceituam ndo s6 a

obrigatoriedade de todos os edificios existentes ou a construir, disporem

necessariamente de sistemas prediais de distribuicdo de agua e de drenagem de aguas
residuais devidamente licenciados, mas também a obrigatoriedade da sua ligacdo aos

sistemas publicos, sob pena de contra-ordenagao.

Adicionalmente, o mesmo diploma consagra ainda o direito do utilizador solicitar a
contratualizagdo dos servigos de abastecimento publico de 4gua e de saneamento de
aguas residuais sempre que os mesmos se encontrem disponiveis, pelo que, em
circunstancias normais, por forca do principio da universalidade acima referido, tal

servigo ndo lhe pode ser negado.

Conforme afirma Pedro Gongalves, reportando-se a concessao de servigos publicos, “fal
posicdo configura um direito subjectivo publico, baseado em normas de direito publico
e ndo num contrato celebrado em beneficio do seu titular;, ou seja, o fundamento da

. Y. , . ~ 2
situagdo juridica do utente é normativo e ndo contratual.”

Assim, conclui o mesmo autor que “o direito a prestagdo de que os utentes do servigo
publico sdo titulares passa a ter como sujeito passivo o concessionario: qualquer das
duas posigoes juridicas (simétricas), direito do utente e dever do concessionario, tem,
portanto, uma fonte normativa. Quanto a ‘“relag¢do de presta¢do”, dada a sua natureza
contratual, deve entender-se que o direito do utente a prestagdo consiste num direito a
celebragdo do contrato de prestacdo de servico, ndo dispondo o concessiondrio de

qualquer liberdade contratual negativa’™.

Nao restam davidas que estas nogdes se aplicam de forma direta aos servicos de
abastecimento de agua onde devemos reconhecer que a autonomia da vontade
“negocial” da entidade gestora e do consumidor final nada ou pouco pode na
determinag¢@o do respetivo contetido e grau de vinculagdo da relag@o contraida, pelo que

a respetiva contrapartida ndo poderia deixar de ter natureza coativa. Neste sentido,

? Pedro Gongalves, A concessdo de Servicos Publicos, Almedina, Coimbra, 1999, p. 315
3
Idem.
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Sérgio Vasques sustenta que “assim, ainda que as taxas sejam exigidas em virtude da

prestacdo de bens ou servigos, dando corpo a uma relacdo de troca com os

contribuintes, elas ndo deixam de possuir natureza coativa caracteristica de todos os

tributos publicos”.?

Passando porém a analise das receitas da Administragdo prestadora, Sérgio Vasques
reconhece que “a sua contraposi¢do aos precos é por vezes dificil de estabelecer
apelando apenas ao facto gerador da obrigagdo”. No mesmo sentido, Antonio
Magalhaes recorda que Teixeira Ribeiro ja apontara a dificuldade em ““apurar a
voluntariedade ou coatividade das receitas através da fonte das obrigacoes de que
provém” e, nessa medida, acaba por concluir que é preferivel, por “mais simples”,
tratar de “conhecer o processo por que se fixa o seu montante: este pode ser fixado por
via de negocio ou por via de autoridade. Ora se o montante da receita é negocialmente
estabelecido, trata-se, sem duvida, duma receita voluntdaria;, mas se o é

3399 5

autoritariamente, ja se trata duma receita coativa

Adiante 0 mesmo autor sustenta, em conformidade, “ndo aceitarmos que a raiz da
distingdo conceptual entre «taxas» e «precos» («tarifas») — se é que verdadeiramente
existe ou deve existir — resida no fundamento/natureza «legaly ou «voluntario» da
obrigagdo que determina o sei pagamento. Assim, na linha preconizada por TEIXEIRA
RIBEIRO, defendemos que todo o prego autoritariamente fixado é uma taxa,

independentemente da fonte legal ou voluntdria da constitui¢do da obriga¢do.®

Sérgio Vasques, por seu lado, entende que “mostra-se indispensdvel, por isso, na
fixagdo desta fronteira inferior entre as taxas e os pregos, que Somemos ao critério
formal da fonte da obrigacgdo critérios materiais respeitantes a propria natureza das
prestacoes. Ora entre os critérios materiais estudados pela doutrina, os que melhor

servem ao efeito sdo talvez o do regime econdmico em que é realizada a prestagdo

administrativa e o da indispensabilidade que essa presta¢do administrativa reveste

para o particular.

Quanto ao regime econdmico em que ¢é realizada a prestacdo administrativa, diremos

que tendencialmente se estd perante taxa quando, por razoes de direito ou de facto, ndao

se encontrem no mercado prestacoes sucedaneas daquelas que a administragdo realize

4 Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 2011, p.208 e ss.
> Magalhies, Antonio Malheiro de, “O Regime Juridico dos Pre¢os Municipais”, Almedina, Coimbra,
2012, p. 22 (Teixeira Ribeiro, Li¢oes de Finangas Publicas; Coimbra Editora, 1997, p. 30 e 31).
6
Idem, p. 31.
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e o particular se veja por isso verdadeiramente coagido ao seu consumo.

Em vez disso, estd-se tendencialmente perante preco quando, por razoes de direito ou
de facto, a administracdo realize essas prestacoes em condig¢oes de concorréncia e o

particular disponha por isso de liberdade de escolha entre as prestagoes asseguradas

pelo sector piiblico e pelo sector privado.”’

Ora, quanto ao seu regime econdmico, pela sua natureza e por expressa determinagdo
legal (cf. artigo 3.°/1 do Decreto-Lei n.° 194/2009), em Portugal, o servico de
abastecimento de dgua apresenta, em cada tempo e lugar, em regime de exclusividade
territorial, um tnico prestador. Em contrario ndo se diga que pode formar-se um
mercado quando o servigo, sendo concessionado, ¢ precedido de concurso publico.
Reconhecendo as vantagens na determinag¢do do preco do servigo nessas situacdes, a
verdade ¢ que o resultado final permanece como um Unico fornecedor do servigo, no

mesmo tempo e lugar.

Acreditamos ainda que nao releva para esta analise a mobilidade territorial a que alude
Sérgio Vasques para ilustrar “uma concorréncia sauddvel entre as diferentes
colectividades territoriais semelhante a concorréncia entre os agentes economicos em
mercado” que conduza os habitantes a “votar com os pés”’ e mudar-se para outra
circunscri¢do a que lhes ofere¢a, em troca do mesmo custo, uma combina¢do de bens
satisfatoria”™.

Estamos, pois, perante um regime de monopodlio e ndo de mercado, onde os precos se

possam formar de forma livre.

Seguindo ainda o mesmo autor, “quanto a indispensabilidade da prestagdo, dir-se-a
que tendencialmente estamos perante taxa quando o aproveitamento da presta¢do

administrativa se revela imprescindivel para a sobrevivéncia condigna do particular

atentos os padroes sociais de cada momento e lugar. Em vez disso, estar-se-d
tendencialmente perante preco quando o particular possa prescindir da prestag¢do

administrativa sem sacrificio de relevo para a sua qualidade de vida.

No que respeita ao servico de abastecimento de 4gua, ndo surgem duvidas quanto a sua

indispensabilidade, tendo inclusive recentemente sido, como vimos acima, reconhecido

7 Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 2011, p.208 ¢ ss.

¥ 8 Sérgio Vasques, Regime Geral das Taxas Locais: Introdugio e comentario, Almedina, Coimbra, 2009,
p- 15

? Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 2011, p.210
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pela Assembleia Geral da ONU o direito fundamental a 4gua potavel e saneamento
basico que se tornou assim juridicamente vinculativo para todos os Estados Membros,

enquanto realizag¢ao do direito fundamental a saude e a um nivel de vida adequado.

Continuando a acompanhar Sérgio Vasques, “também com este critério se trata de

procurar_a_coatividade caracteristica_dos_tributos_publicos, sendo que os servigos

indispensaveis a uma vida condigna em sociedade — assegurados em regime de

monopolio ou em regime de concorréncia — representam despesas verdadeiramente

obrigatorias para o comum dos cidaddos que deles se aproveita.

Esta nota de indispensabilidade esta relacionada de perto com a nogdo de despesas

obrigatorias ou inevitaveis de que se faz uso ao concretizar o principio da capacidade
contributiva no dominio dos impostos sobre os rendimentos pessoais. Quando, neste
contexto, exigimos a dedutibilidade das despesas de saude ou de educagdo, fazemo-lo

também pela compreensdo de que o comum dos contribuintes ndo possui verdadeira

liberdade de prescindir de cuidados médicos ou do ensino dos seus filhos, pelo que

estas importdncias ndo integram o seu rendimento disponivel.”

A este respeito, a propria entidade reguladora do servico (ERSAR) vem também
recomendando as entidades gestoras que aprovem tarifarios que se comportem dentro de
determinados limites que consideram precisamente a capacidade contributiva dos
consumidores (or¢amento familiar) face as demais necessidades ‘“obrigatorias™ (cf.

Recomendagdo (Tarifaria) 1/2009 IRAR e 2/2010 j4 da ERSAR, em www.ersar.pt).

Concluimos, assim, que atendendo ao critério formal da fonte da obrigacdo, que ¢ a lei,
ao regime econdmico, que ¢ de monopolio, a indispensabilidade do servico e a sua

natureza comutativa, a_tarifa ou preco do servico de abastecimento de dAgua tem a

natureza de taxa, receita tributaria.!’

No mesmo sentido, Antonio Magalhdes afirma “julgamos que, quando o Estado ou
qualquer outra entidade publica procede ao «tabelamento», o mesmo sera dizer, a
«fixa¢do unilateraly de um determinado preco, sem que o comprador (particular) o
possa discutir ou estabelecer consensualmente com ele, Estado produtor ou vendedor,
de acordo com os principios de marcado", esse «preco publico ou administrativoy

(Sousa Franco) que, de acordo com o que temos vindo a ensaiar, ja seria concebido, ab

10 No mesmo sentido, José Casalta Nabais, “Tarifa e questdes fiscais: competéncia dos tribunais
tributarios” in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 6, 1997.
11 . . o A s

Devendo aqui considerar-se a existéncia de outros produtores ou fornecedores.
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initio, como um «prego publicoy tout court (Almeida Garret), ndo deixa de ser uma
taxa, pois de acordo com o critério por nos adiantado e assumido traduz-se, no fim de
contas, num prego «autoritariamente fixadoy, segundo pardmetros de ordem politica,

pela obtengdo de um bem semipublico (...)".

Diversamente, Pedro Gongalves sustenta que a “contrapartida ndo tem natureza
tributaria quando esta em causa o pagamento do servigo prestado ou do fornecimento
efetuado pelo concessionario, isto é, quando estda em causa a “relacdo de prestagdo do
servico publico”; nesse caso, e a menos que a lei disponha inequivocamente de outro
modo, entendemos que a contrapartida a pagar ao concessiondrio tem a natureza de
prego (...)". Nestes termos, em caso de incumprimento do utente, a nota de cobranga
emitida pelo concessiondrio esta desprovida de forca executiva, ndo podendo portanto

. . ~ )J]2
dar lugar a um imediato processo de execugdo (fiscal).

Antonio de Magalhdes, partindo da natureza tributaria dos pregos dos servicos
essenciais, adota uma solu¢do de compromisso diferente. Com efeito, conclui que “uma
entidade privada, mesmo que desenvolva uma atividade materialmente administrativa,
quando presta «servigos publicos essenciaisy aos respetivos utentes, se bem sob
«responsabilidadey, «garantiay ou «regulacao» da Administragdo Publica em sentido
organizatorio, estara excluida, de um modo geral, do ambito de aplica¢do do processo
de execugdo fiscal, tendo que recorrer aos meios jurisdicionais comuns para obter a
cobranca das dividas resultantes do incumprimento da obrigagdo de «prego» por parte

13
dos utentes.”

Nao obstante, salvaguarda que “as mengoes feitas a «proposituray da acg¢do ou a
«propositura da acgdo judicialy nas normas contantes da Lei 12/2008 de 26 de
Fevereiro, ndo vém tolher em nada o «poder tributario» dos Municipios, enquanto
entidades publicas, traduzido na «possibilidadey» de recorrer ao processo de execugdo
fiscal para cobranga coerciva dos «precosy (taxas lato sensu) — ainda amiude
designados por «tarifas» - aos quais tém direito pela prestagdo de «servigos publicos
essenciais», tanto pelo seus servicos municipais, como pelos servigos

.. . 14
municipalizados™ .

A especifica questdo da natureza da contraprestagdao foi ja analisada pelo Tribunal de

"2 Pedro Gongalves, A concessio de Servigos Publicos, Almedina, Coimbra, 1999, p. 320

13 Magalhaes, Antonio Malheiro de, “O Regime Juridico dos Pre¢os Municipais”, Almedina, Coimbra,
2012, p. 70

" Idem, p. 71
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Conflitos pelo menos nos Proc. 14/2006, 4/2009 e 17/2010, concluindo-se ali que
estamos perante um contrato administrativo e que as questdes que possam levantar-se s6
devem ser apreciadas pelo Tribunal Administrativo quando ndo tenham natureza

tributaria.

Por acordao de 26-9-2006 decidiu ainda aquele supremo tribunal gue “compete aos

tribunais administrativos e fiscais, concretamente aos tribunais tributdarios, de

harmonia com o disposto nomeadamente nos arts, 4°, n° 1, alinea d) e 49°, n° 1, alinea
e)-i) e iv), do ETAF vigente, conhecer de providéncia cautelar ndo especificada

tendente a suspensdo do tarifdario _de consumo de dgua, saneamento e de

“disponibilidade”’, aprovado pela Assembleia Municipal do concelho da Figueira da

Foz e a cobrar pela empresa municipal a quem foi concessionado o servigo publico de

captagdo, tratamento e distribuicdo de dgua bem como do sistema de recolha.”

No mesmo sentido, por acérddo do mesmo tribunal de 9.11.2010, foi decidido que
“Compete aos tribunais tributdrios o conhecimento de acg¢do em que se pretende o
reconhecimento da inadmissibilidade da cobranca de consumos minimos, denominados
como tarifa de disponibilidade, por parte de empresa concessionaria da exploragdo e

gestdo dos servigos publicos municipais de abastecimento de agua e de saneamento.”

Mais recentemente, o Tribunal Central Administrativo Norte decidiu, por acérdao de
13-01-2012, secundado entretanto pelo Supremo Tribunal Administrativo e em segunda

apreciagdo do mesmo conflito, que “/ - Constitui “questdo fiscal” aquela que exija a

interpretagdo e aplicagdo de quaisquer normas de direito fiscal (substantivo ou
adjectivo) para resolugdo de questoes sobre matérias respeitantes ao exercicio da

fungdo tributdria da Administra¢do Publica.

1I. Configura-se como questdo daquela natureza por emergente de relagdo juridica

tributaria o apreciar da legalidade da facturacdo de concessiondria a utilizador de

montante/parcela relativo a taxa de recursos hidricos liquidada no quadro dos arts.

68.°e 80.°da Lei n.” 58/05, 04.°, 05.°, 14.°e 16.°do DL n.” 97/08.”

Sem prejuizo do que agora concluimos quanto a natureza de taxa da contrapartida pelo
servigo de abastecimento de dgua, também adivinhamos que o desenho estratégico do
regime econdmico € financeiro dos recursos hidricos conduzird a um tributo de

natureza mais complexa, que ird além da mera sinalagmaticidade, ao adotar elementos

parafiscais de dissuasdo do consumo, com motivacoes ambientais, bem como
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elementos de capacidade contributiva cada vez mais sensiveis, que garantam a

universalidade do servigo em prol da satide publica.

Na verdade, fazendo prevalecer um principio de igualdade material no acesso ao direito
fundamental a 4gua potavel (e ao saneamento), somos favoraveis nao so a consideragdes
da capacidade contributiva dos utilizadores na determinagdo tarifaria, mas ainda, que,
conforme recomendado/reconhecido pela ERSAR, “a redugdo de T1I [tarifas] a custa de
T2 [impostos] e T3 [subsidios] deve ser uma decisdo das entidades titulares dos
servicos e com competéncia para a aprovagdo dos respectivos tarifarios, tendo em

conta a necessidade de moderacao tarifaria” (Recomendagao 2/2010).

Encerramos, assim, o tema da qualifica¢do juridica da contrapartida pelo servigco de
abastecimento de 4agua, concluindo pela natureza tributaria, de taxa que podera,
devidamente suportada, adotar a natureza de contribui¢do especial, como veremos

melhor adiante. Passemos porém agora ao tema da competéncia para a sua criagao.
IV.Do regime juridico da criacao da contrapartida

Tendo tomado posi¢do sobre a natureza juridica da contrapartida pelo abastecimento de
agua como tributo, taxa, veriamos facilitada a analise quanto ao regime juridico da sua

criacdo ou determinacdo e esta seria uma questdo ja sem interesse.

Com efeito, poderiamos sumariar que a taxa ou tarifa pelo abastecimento de agua deve
ser proposta pela Camara Municipal e sujeita a deliberacdo da Assembleia Municipal
(cf. artigo 64.°/1, j) e 53.°/ 2%) da Lei 169/99, de 18 de Setembro), para aprovacdo do
respetivo regulamento tarifario, nos termos conjugados dos artigos 8.° da Lei 53-

E/2006, de 29 de Dezembro e 16.°/4 da Lei 2/2007 e nada mais acrescentar.

Nao obstante, a respeito do regime econdémico e financeiro dos recursos hidricos,
vieram aprovar-se curiosas normas que, por admitirem conclusdes novas, passamos a

analisar.

A designada “Lei da Agua”, aprovada pela Lei 58/2005, de 29 de dezembro, alterada
pelo Decreto-Lei n.° 245/2009, de 22 de setembro e, por ultimo, pelo Decreto-Lei n.°
130/2012, de 22 de junho, encerra, nos seus artigos 77.° € ss, os principios ordenadores

do regime econdmico e financeiro dos recursos hidricos.

Em particular, no seu artigo 77.°/3 (de epigrafe “Principio da promogdo da utilizagdo

sustentavel dos recursos hidricos”), determina aquela lei que “Os utilizadores de
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servigos publicos de abastecimento de dgua e drenagem e tratamento de dguas

residuais ficam sujeitos a tarifa dos servicos das dguas prevista no artigo 82.”

Como ponto de partida temos, entdo, que a utilizagdo do servigo publico de
abastecimento de agua deve ser remunerada pelos cidaddos que dele usufruam,
mediante o pagamento de uma tarifa predeterminada. Estamos aqui perante um duplo
principio de sustentabilidade, ndo s6 de natureza econémica ou financeira, que procura
internalizar custos da prestacao do servico, mas também de sustentabilidade de natureza
ambiental, que pode procurar desmotivar os utilizadores de um uso ineficiente ou

perdulario do bem essencial que ¢ a 4agua.

No artigo 82.° (Tarifas dos servigos de dguas) o legislador veio entdo estipular o

seguinte:

“I - O regime de tarifas a praticar pelos servigos publicos de dguas visa os seguintes
objetivos:

a) Assegurar tendencialmente e em prazo razodvel a recuperacdo do investimento

inicial e de eventuais novos investimentos de expansdo, moderniza¢do e substituicdo,

deduzidos da percentagem das comparticipagoes e subsidios a fundo perdido;

b) Assegurar a manutencdo, reparacdo e renovacdo de todos os bens e equipamentos

afetos ao servico e o pagamento de outros encargos obrigatorios, onde se inclui

nomeadamente a taxa de recursos hidricos;

c) Assegurar a eficacia dos servigos num quadro de eficiéncia da utilizacdo dos
recursos necessarios e tendo em atengdo a existéncia de receitas ndo provenientes de

tarifas.

2 - O regime de tarifas a praticar pelas empresas concessiondrias de servigos publicos

de dguas obedece aos critérios do n.° 1, visando ainda assegurar o equilibrio
economico-financeiro da concessdo e uma adequada remunerag¢do dos capitais
proprios da concessiondria, nos termos do respetivo contrato de concessdo, e o
cumprimento dos critérios definidos nas bases legais aplicaveis e das orientagoes

definidas pelas entidades reguladoras.”

3 - O Governo define em normativo especifico, nos termos do n.° 3 do artigo 102.°, as

normas_a_observar_por_todos os_servicos publicos de dguas para aplica¢do dos

12

critérios definidos no n.” 1.
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Ora, da leitura deste artigo resulta que quer sejam “critérios” ou “objetivos”, as 3 alineas
do seu n.° 1 devem conformar todos os regimes tarifarios a praticar por quaisquer

servicos publicos de aguas.

Assim, o intérprete ¢ levado a crer que continuardo a existir diversos regimes tarifarios,
um por cada entidade gestora, mas que se iniciarda um movimento da sua harmonizagao
a nivel nacional, centrado naqueles objetivos previstos no n.° 1 do art.® 82.°, cujas
normas conformadoras deverdo ser definidas por normativo especifico do Governo e
serdo de aplicacdo universal, isto €, aplicaveis seja qual for a natureza da entidade

responsavel pelo abastecimento.

Suportado pois na “determinacdo legislativa” constante do numero 3 do artigo 82.° -
determinagdo essa com prazo de cumprimento estipulado para um ano -, o Governo veio
entdo, pelo Decreto-Lei n.° 97/2008, de 11 de Junho, aprovar o Regime Econdémico e
Financeiro dos Recursos Hidricos, do qual sobressaem a “Taxa de Recursos Hidricos” e
o “Regime tarifario”, mas dos quais ndo sobressaem os objetivos visado pela Lei

58/2005.
Vejamos.
a) A Taxa de Recursos Hidricos

No artigo 77.° da Lei 58/2005, determinou-se que “o regime economico e financeiro

promove a utilizagdo sustentavel dos recursos hidricos, designadamente mediante:

a) A internalizacdo dos custos decorrentes de atividades suscetiveis de causar um
impacte negativo no estado de qualidade e de quantidade de dagua e, em especial,

através da aplicag¢do do principio do poluidor-pagador e do utilizador-pagador;

b) A recuperacdo dos custos das prestagoes publicas que proporcionem vantagens aos
utilizadores ou que envolvam a realizagdo de despesas publicas, designadamente
através das prestagoes dos servigos de fiscaliza¢do, planeamento e de prote¢do da

quantidade e da qualidade das aguas,
¢) A recuperacdo dos custos dos servigcos de aguas, incluindo os custos de escassez.”

Conforme nota Joana Mendes, o Decreto-Lei n.° 97/2008, aprovado no encalgo deste
artigo, “procura dar cumprimento a obrigagdo de amortizacdo dos custos dos servigos
publicos (entendidos como os servigos ambientais proporcionados pelos recursos

hidricos), definida no artigo 9.° da Directiva Quadro e, assim, ao principio do

14/36



poluidor-pagador. O longo preambulo deste diploma — no qual o Governo, para além
de se escudar em grande medida nas disposi¢oes da Directiva — invoca um
“fundamento cientifico seguro” que baseara a nova politica de precos e esclarece que
a nova taxa de recursos hidricos “ndo se dirige a generalidade dos pequenos

utilizadores” — ¢ um sinal do caracter controverso das medidas que ele preconiza.”

Concordamos com a autora. Cremos ainda que o legislador se excedeu na sua invocagao
da Diretiva quando determinou, no artigo 5.°/2 (Incidéncia subjectiva) que a taxa de
recursos hidricos que, na formulacao do artigo 82.°/2, b) da Lei 58/2005, ¢ um entre

outros encargos obrigatorios, fosse “repercutida” sobre o utilizador final.

Com efeito, o artigo 9.° da Diretiva 2000/60/CE do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 23 de outubro, preceitua que “Os Estados-Membros terdo em conta o principio da
amortizacdo dos custos dos servicos hidricos, mesmo em termos ambientais e de
recursos, tomando em considerag¢do a andlise economica efectuada de acordo com o

anexo Il e, sobretudo, segundo o principio do poluidor-pagador.
Os Estados-Membros assegurardo que até 2010:

— as politicas de estabelecimento de pregos da dagua déem incentivos adequados para
que os consumidores utilizem eficazmente a dgua, e assim contribuam para os

objectivos ambientais da presente directiva.

- seja estabelecido um contributo adequado dos diversos sectores economicos,
separados pelo menos em sector industrial, sector doméstico e sector agricola, para a
recuperac¢do dos custos dos servigos de abastecimento de agua, baseado numa andlise
economica realizada de acordo com o anexo Il e que tenha em conta o principio do

poluidor-pagador.(...)”

Ora invocando este normativo comunitdrio, o legislador criou uma nova taxa de
recursos hidricos que “visa compensar o beneficio que resulta da utilizagdo privativa do
dominio publico hidrico, o custo ambiental inerente as actividades susceptiveis de
causar um impacte signifcativo nos recursos hidricos, bem como os custos
administrativos inerentes ao planeamento, gestdo, fiscalizagdo e garantia da

quantidade e qualidade das aguas” (cf. art.° 3.°/2 do Decreto-Lei n.° 97/2008).”

Ato continuo, o legislador imputou tal taxa a um sujeito passivo, no qual se incluem
designadamente as entidades gestoras. Nao obstante, ressalvou no citado artigo 5.°/2 que

“quando a taxa ndo seja devida pelo utilizador final dos recursos hidricos, deve o
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sujeito passivo repercutir sobre o utilizador final o encargo economico que ela

representa juntamente com os pregos ou tarifas que pratique”.

Da leitura deste preceito salta de imediato a questdo se “repercutir” e “amortizar” ou
“internalizar” custos serdo sinénimos, o que nao nos parece que suceda e adiante se

confirma.

Com efeito, no artigo 22.°/3 do mesmo Decreto-Lei n.° 97/2008, o legislador
determinou que “O regime tarifario deve ser estruturado de forma que assegure o
pagamento dos demais encargos obrigatorios por lei, nomeadamente da taxa de
recursos hidricos e das taxas devidas a entidades reguladoras.”, o que é conforme ao
preceituado no citado artigo 82.%/1,b) da Lei da Agua, pelo que, ndo pretendendo ajuizar
da bondade da criacdo da taxa em si mesma (ou da sua natureza de imposto), nada

temos a opor a esta formulagdo legal até este ponto.

Na verdade, como veremos melhor adiante, e esta ¢ uma ideia a reter, as taxas, ainda
que sob a forma de precos, tarifas, emolumentos ou outras designagdes criativas, a
cobrar aos consumidores de servigcos publicos, devem corresponder ao seu valor ou
custo, pelo que se a entidade gestora suporta um novo custo ele invariavelmente deveria
traduzir-se no prego final ou de alguma forma justificar-se a razao pela qual ndo o é, na

sua determinagao.

J&4 ndo estamos porém de acordo com o “tratamento privilegiado” que a TRH obteve do
Executivo face aos demais custos que, ha dezenas de anos, estdo por internalizar ou

amortizar nos tarifarios municipais € assim permanecem.

Com efeito, por Despacho 484/2009, publicado no DR, 2.* série, de 8.1.2009, o Ministro
do Ambiente, do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Regional, “tendo
presente a necessidade de garantir a correcta e homogénea aplica¢do da taxa de
recursos hidricos (TRH) em todo o Pais, determino[u] que sejam seguidas as normas
de orientagcdo constantes do anexo ao presente despacho e do qual faz parte

integrante”.

Certamente motivado pela determinagdo prevista no ja citado artigo 82.°/3 da Lei da
agua, antecipando-se, o Governo inibiu assim, qualquer decisdo interna das diversas
entidades gestoras, incluindo autarquias, quanto aos termos da amortizagdo, no prego do
abastecimento de agua, daquele custo suportado, porquanto determinou apriori a forma,

formula, tempo e modo da repercussdo imediata e integral sobre o consumidor final, e
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termos da respetiva faturacao.

Acresce que, desde logo, ficou ali expressamente determinado que se entende por

“Repercussdo — a transferéncia do encargo economico da taxa de recursos hidricos

para os utilizadores dos servigos de aguas, através do respectivo sistema de

facturagdo”,

E, assim, com surpresa, que se verifica que afinal, a TRH deve ser suportada pelo

consumidor final, diretamente ¢ sem qualquer internalizacdo ou ajustamento de custos

pelo utilizador do recurso hidrico a montante, mediante simples “transferéncia’.

Ora este resultado, imposto por determinacdo administrativa, sem base legal
consentanea expressa, SMO, afronta diretamente o principio constitucional da
autonomia financeira das autarquias locais pelo qual os municipios as freguesias tém
patrimonio e financas proprios, cuja gestdo compete aos respetivos orgaos (cf. art.°
238.° da Constitui¢ao da Republica Portuguesa e art.® 3.° da Lei 2/2007, de 15 de

Janeiro).

A este respeito, na ja citada Recomendacao (tarifaria) 1/2009 o IRAR afirmara que “a
presente Recomendag¢do visa harmonizar as estruturas tarifarias que servem ao
financiamento destes servigos, trazer-lhes racionalidade economica e financeira e

assegurar a respectiva viabilidade e melhoria, sempre sem por em causa a autonomia

que deve haver na sua gestido. Trata-se de um instrumento que se pretende constitua

um primeiro passo na transi¢do de uma prdtica tarifaria algo casuistica e
reconhecidamente insustentavel para uma prdtica que seja racionalmente

fundamentada e condizente com as boas praticas na matéria.”

Nao questionando as boas inten¢des de que pudesse estar imbuido, ndo competia, SMO,
ao Governo, ao abrigo do poder tutelar previsto nos artigos 199.° e 242.° da Constituicao
da Repiiblica, nem mesmo ao abrigo do citado artigo 82.%2 da Lei da Agua, ditar de sua
lavra quando e como deveriam as entidades gestoras autonomas amortizar os seus
custos. Ndo obstante, fé-lo e tanto quanto se sabe e 1€ nas faturas impressas pelo pais

afora, cumpriu-se.

Na verdade, aquela repercussado colidiria ainda com o disposto no artigo 8.°/2, d) da Lei
23/96, de 26 de julho, na redagdo que lhe foi conferida pela Lei n.° 12/2008, de 26 de
Fevereiro, que criou no ordenamento juridico alguns mecanismos destinados a proteger

o utente de servicos publicos essenciais e onde expressamente se determina que “é
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proibida cobranga aos utentes de: (d) qualquer outra taxa ndo subsumivel as alineas
anteriores que seja contrapartida de alteracdo das condigoes de prestagdo do servigo
ou dos equipamentos utilizados para esse fim, excepto quando expressamente solicitada

pelo consumidor.

Ora, 0 que esta norma visa precisamente ¢ que o prestador do servigo, confrontado por
uma imposi¢do tecnoldgica, legislativa ou de outra ordem qualquer, venha transferir
para o consumidor esse sobrecusto, sem prover pela sua adequada internalizagdo, no

sentido de ajuste a eficiéncia econdmica e financeira do servigo a essa alteracao.

Nao obstante, o legislador foi laborioso e no numero imediatamente seguinte desta lei,
malgrado a formulagdo equivoca e abrangente, parece ter pretendido excecionar
precisamente que “ndo constituem consumos minimos, para efeitos do presente artigo,
as taxas e tarifas devidas pela construgcdo, conservagcdo e manutengdo dos sistemas

publicos de dgua, de saneamento e residuos solidos, nos termos do regime aplicavel.”

Neste enquadramento legal, protegida por esta ressalva, a figura da “repercussdo”, tal
como entendida no citado Despacho n.° 484/2009, frustra por completo o intuito
daquela taxa de recursos hidricos e o preceituado no artigo 9.° da Diretiva comunitaria.
Com efeito, o sujeito passivo ndo carece fazer qualquer esfor¢o de adaptacgdo
econdmico-financeira a esse tributo (que tem uma natureza complexa, também
extrafiscal), porque tal custo ¢ imediata e integralmente transferido, “repercutido”,

suportado pelo consumidor final, IVA incluido.

Nao se encontra pois aqui cumprido o objetivo de sustentabilidade nem econdmico-
financeira, nem ambiental porquanto o consumidor final suporta mais uma taxa diluida
na (conta da) agua, de valor residual, que ndo releva para a sua gestdo do volume de
agua consumido e o grande utilizador, por seu lado, limitou-se a sacudir a mesma agua
do seu capote porquanto a taxa de recursos hidricos que lhe ¢ liquidada ¢ um sobrecusto
ilusoério, na medida em que ndo tem qualquer reflexo na sua gestdo econdmico-

financeira consolidada.

Na verdade, pelo referido Despacho foi ainda logrado - entendemos que sem suporte na
Lei 58/2005 ou no Decreto-Lei n.® 97/2008 -, convencer o utilizador final - que, insista-
se, ndo € sujeito passivo da taxa - que se trata de um tributo alheio ao preco final que

este deve suportar separadamente.

Com efeito, foi ali expressamente determinado que “para efeitos de facturacdo por
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parte dos sistemas de abastecimento de agua deve haver lugar a indica¢do do valor da
TRH meédia por metro cubico (expresso com quatro casas decimais do euro) e

indicagdo do valor final da TRH objecto_de repercussdo, sem distinguir entre as

diferentes componentes. A repercussdo da TRH deve ser feita, porém, com_autonomia

entre_servicos de abastecimento e saneamento, sempre de acordo com a regra

anterior.”

Nao se compreende onde foi o Executivo descortinar na lei qualquer determinagdo de

autonomizacio desta taxa quando ela deveria (por forca de todos os ditames legais que

pretende regulamentar e acima citados), amortizar-se, internalizar-se, diluir-se e

ajustar-se no preco final.

Nesse sentido, a Direcdo de Servigos do IVA do Ministério das Finangas, mais
habilitada a apreciar tarifas, taxas, custos, precos e figuras afins veio esclarecer,
mediante Oficio n.° 30127, de 13-05-2011 que “ii) a repercussdo, sobre o utilizador
final, do encargo economico que a taxa representa, nos termos do artigo 5.° do
Decreto-Lei n.° 97/2008, de 11 de Junho, incluido na fatura emitida pelas entidades

exploradoras/distribuidoras dos recursos hidricos, constitui, ainda que discriminado,

parte do valor tributdvel da operacdo, nos termos da alinea a) do n.° 5 do artigo 16.° do
Codigo do IVA. Sobre esta incide IVA a taxa reduzida (6% no Continente e 4% nas
Regioes Autonomas dos Acores e da Madeira) por inclusdo na verba 1.7 da Lista I,
anexa ao CIVA (...)". Por outras palavras, a Administracdo Fiscal esclareceu o que a
Diretiva e a Lei 58/2005 determinaram, ou seja, que a taxa de recursos hidricos
liquidada ao utilizador final ¢ fiscalmente parte do preco, ndo se autonomiza; por essa
razdo ¢ tributada pela mesma taxa, os mesmos 6% que incidem sobre o preco ou tarifa

do servigo.

Face a todo o exposto, impde-se concluir que da conjugacdo dos atos normativos com
forca externa e sem ela a que nos vimos reportando, a Taxa de Recursos Hidricos
passou de ser um custo a suportar pelos utilizadores relevantes dos recursos hidricos,
para ser um custo apenso ao pre¢o do servico de abastecimento de agua, “transferido”
pelo sujeito passivo legalmente previsto ao utilizador final, ao abrigo de um regime
especial de amortizagdo por “repercussao” sobre o utilizador final, aprovado pelo
Despacho n.° 484/2009 e sem qualquer “repercussao” sobre o proprio sujeito passivo.
Entendemos pois, que se falhou o objetivo e se violou a lei, criando-se uma

contribuicdo especial sobre o utilizador final em afronta ao principio constitucional da
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legalidade tributéria.
b) O regime tarifario

Dando cumprimento ao preceituado no artigo 82.%3 e 102/3 da Lei da Agua, pelo
Decreto-Lei n.° 97/2008 foi apresentado um capitulo III dedicado a “Tarifas dos

servigos publicos de aguas”, do qual salientamos trés artigos: os 20.°, 22.%/1 e 24.°.

Dos termos conjugados destes preceitos resulta, em plena conformidade com o ditado

pela Lei da agua acima citada que “Estdo sujeitos ao regime de tarifas todos os

utilizadores dos servigos publicos de aguas, independentemente da forma de gestdo que

neles seja adoptada” (art.® 20.9)).

Mais determinou o legislador, como ja vimos, que “o regime de tarifas a praticar pelas

entidades que prestam os servi¢os publicos de aguas é_estabelecido em_decreto-lei
especifico” (art.® 22.°/1).

Até aqui, ficou confirmada a solugdo legal pretendida de um regime tarifario nacional,

universal e regularizador da atual disparidade de solugdes, que determina desigualdades
quanto a um bem essencial a todos os cidaddos, solu¢do prevista no citado artigo 82.%/3,

da Lei 58/2005 e que estes preceitos nada mais acrescem.

No artigo 23.° do Decreto-Lei n.° 97/2008 veio entdo determinar-se com maior detalhe

que “A_forma de calculo das tarifas e da facturacdo dos servicos publicos de daguas,

assim como outros aspectos relacionados com o regime tarifario e com as relacdoes com

os utilizadores sdo estabelecidos em decreto-lei especifico”.

Se nos outros preceitos que acabamos de ver havia sido modesto, eis que de repente o
legislador se propde ultrapassar uma controversa questao que gerou ao longo dos anos,
terabytes de discussdo na doutrina, na jurisprudéncia e nos portais web das entidades
gestoras, instadas a disponibilizar aos consumidores espaco virtual para reclamar: a

competéncia para criar tarifas e o mais que tal competéncia importa.

Com efeito, se o “decreto-lei especifico” previsto no art.® 82.°/3 da Lei 58/2005 virad
estabelecer a forma de célculo das tarifas e da faturagdo, assim como outros aspetos
relacionados com o regime tarifirio e com as relacdes com os utilizadores, nada mais
restard municipios para “regulamentar” ou determinar quanto aos precos a cobrar pela
sua atividade de exploracao do servigo de abastecimento de agua ao abrigo da Lei das

Financas Locais (cf. art.® 16.° da Lei 2/2007, de 15 de Janeiro).
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Numa linha de texto, o legislador determinou pois que serd o Governo (decreto-lei) a
criar a tarifa, a aprovar o respetivo regulamento tarifario, incluindo a sua forma de
calculo, termos de faturagdo e demais aspetos da relagdo tarifaria com o consumidor,

“desonerando” assim as autarquias locais de tal tarefa.

Tal previsdo data de 29.12.2005 e tal regime tarifario, volvidos quase sete anos, ainda
ndo se encontra publicado. Nao custa compreender a sua demora pois, como vimos
acima, as receitas locais sao da competéncia das autarquias locais € no entanto, no que
toca as receitas pelo servico de abastecimento de agua, aquela autonomia parece ter

terminado naquele artigo 23.%/1.

Com efeito, se constitui reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da
Reptblica o regime das finangas locais, parece-nos que a coberto de uma autorizagdo
legislativa encerrada nos artigos 82.°/3 e 102.°/3 da Lei 58/2005, se alcancaria derrogar
o art.® 16.° da Lei 2/2007 quanto aos “servigos aguas”, o que incluird “todos os servigos
prestados a casas de habitagdo, entidades publicas ou qualquer atividade economica
através de: 1) Represamento, captag:do, armazenamento, tratamento, elevagdo, adugdo
e distribui¢do de dguas superficiais ou subterrdneas; ii) Recolha, tratamento e rejei¢do

de dguas residuais;” (cf. art.® 4.°, zz) da Lei n.° 58/2005).

Esta solucao, que entendemos audaz, certamente penderia para resolver a disparidade
nacional de tarifarios e propiciar condi¢cdes para minimizar as consequéncias nefastas
que dai derivam para a gestdo do abastecimento de 4gua no territdrio nacional.
Recordemos que esse ¢ um dos principais problemas identificados € um dos grandes

objetivos a alcancar, no PEAASAR II.

Nao obstante, porque a autorizacdo legislativa foi para efetivamente criar “as normas a
observar por todos os servigos publicos de aguas” impde-se concluir que, ndo tendo
sido aprovado aquele “decreto-lei especifico” no prazo de um ano previsto no artigo
102.°/3 da Lei 58/2005, ja ndo pode vingar a solucdo preconizada pelo artigo 23.° do
Decreto-Lei n.° 97/2008, porquanto expirou o prazo para o exercicio da competéncia

legislativa relativa delegada pela Assembleia da Republica.

Recuperando a questdo da competéncia, notamos que o Tribunal Constitucional,
naquela decisdo de 1988 inicialmente citada no presente texto, ndo julgou o pedido,
concluindo apenas que “a deliberagdo n.° 17/CM/85, que na sua parte normativa

constitui um verdadeiro regulamento, ndo se refere, nem directa, nem indirectamente, a
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lei que a suporta e que, no esquema do artigo 115.°0 n.° 7 da CRP, teria
obrigatoriamente de ser citada. Deste modo, nem interessa averiguar se tal deliberagdo

poderia ou nao ser legalmente justificada.”

Nao obstante, posteriormente, veio a questdo a ser analisada nos tribunais tributarios,

concluindo a jurisprudéncia que “XI. As tarifas apenas estdo sujeitas ao principio da

legalidade administrativa e ndao também ao da legalidade tributdria pelo que, embora
nada obste a que a Cdmara proponha a Assembleia um regulamento sobre essa

matéria, é aquele orgdo que detém a competéncia normativa, nada impedindo que a

exer¢a sem recurso a Assembleia. XII. Assim, ndo se verifica ilegalidade do
regulamento editado pela CMS em que é feita a fixa¢do das tarifas no dambito do
abastecimento de agua, recolha e tratamento de lixos, liga¢do, conservagdo e
tratamento de esgotos pois que a defini¢do do preco ou tarifa da taxa é da competéncia
da propria CMS e ndo da Assembleia, tal como resulta da alinea h) do artigo 51° DL n°
100/84 —LAL- (antiga al. p)-).” (cf. Acordio do TCA Sul de 28-11-2006, Proc.
11436/06, in www.dgsi.pt).

Note-se que a tese da “mera” legalidade administrativa gerou-se na discussdo de que,
como simples taxa (por contraposicdo ao imposto), o tributo nido estad sujeito ao
principio constitucional da legalidade tributaria de reserva de lei formal da Assembleia
da Republica ou de decreto-lei do Governo emitido a coberto de autorizagdo legislativa

do Parlamento, podendo ser criado pelas autarquias.

O passo seguinte de subtrair a Assembleia Municipal o exclusivo dessa competéncia
normativa, reconhecendo-a também ao 6rgdo executivo que ¢ a Camara Municipal (ao
abrigo do artigo 51.° do Decreto-Lei n.° 100/84) terd tido outro itinerario que ndo

conseguimos identificar, mas que surtiu consequéncias relevantes analisadas adiante.

A questdo encontra também algum suporte em lei expressa, na medida em que o artigo
64.°/1, j) da Lei 169/99, de 18 de Setembro que “estabelece o quadro de competéncias,
assim como o regime juridico de funcionamento, dos orgdos dos municipios e das
freguesias”, manteve a competéncia da Camara Municipal para “fixar as tarifas e os
precos da prestagdo de servicos ao publico pelos servicos municipais ou
municipalizados;” e, no seu n.° 7, que “compete ainda a camara municipal: a)
Elaborar e aprovar posturas e regulamentos em matérias da sua competéncia

exclusiva”.
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Neste sentido, Antonio Magalhdes entende que “assistimos a um desvio em relagdo a
competéncia para a criagdo de taxas municipais (stricto sensu) (...)" pois “ao
contrario do que acontece com as taxas stricto sensu, o orgdo competente para fixar os
«precosy (entdo «tarifas-taxasy) é a Camara Municipal. De um modo muito particular,
a Lei confere-lhe o poder de aprovar, por deliberacdo colegial, os «regulamentos
tarifariosy», quando a eles houver lugar, como é o caso das prestagoes pecunidarias a
pagar pelos utentes dos servigos publicos «mencionados» nas varias alineas do n.” 3 do

art.’ 16.° da Lei das Financas Locais ™.

Parece-nos porém que esta interpretagdo desvirtua sem qualquer justificacao de relevo
as fungdes estatutarias daqueles orgdos e conduz inclusive a incongruéncias no regime

juridico dos servigos de abastecimento e d4gua e saneamento.

Com efeito, a Lei 169/99 atribui a Assembleia Municipal “em matéria regulamentar e de

organizagdo e funcionamento, sob proposta da camara” a competéncia para:

“(a) aprovar as posturas e regulamentos do municipio, com eficacia externa, (...)

(e) estabelecer, nos termos da lei, taxas municipais e fixar os respectivos quantitativos;,

(h) deliberar em tudo quanto represente o exercicio dos poderes tributdrios conferidos

por lei ao municipio,”

Ora, a Lei 53-E/2006 ¢ clara em estabelecer que “as taxas das autarquias locais sdo
criadas por regulamento aprovado pelo orgado deliberativo respectivo”. Nos termos do
artigo 41.° da Lei 169/99, “a assembleia municipal é o orgdo deliberativo do
municipio”.

Por seu lado, a Lei 2/2007, no seu artigo 10.° veio preceituar que “constituem receitas
dos municipios (...) (c) o produto da cobranga de taxas e precgos resultantes da
concessdo de licengas e da prestagdo de servigos pelo municipio, de acordo com o

disposto nos artigos 15.°e 16.”.

Estes dois artigos 15.° e 16.° referem-se, separada e respetivamente, as “taxas dos
municipios” e aos “precos”. Quando aos pregos, determina o n.° 4 do artigo 16.° que “os

municipios devem cobrar pregos nos termos de regulamento tarifdario a aprovar.”

Tendo ja tomado posi¢do sobre a natureza da contrapartida do abastecimento de dgua

15 Magalhdes, Anténio Malheiro de, “O Regime Juridico dos Precos Municipais”, Almedina, Coimbra,
2012, p. 61, 62.
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como taxa, independentemente da nomenclatura aqui atribuida de prego, nao hesitamos
em conferir a assembleia municipal a competéncia para aprovar aquele regulamento
pois o artigo 53.° da Lei 169/99 permanece claro em atribuir a assembleia municipal a
competéncia para ‘“(e) estabelecer, nos termos da lei, taxas municipais e fixar os
respectivos quantitativos, e (h) deliberar em tudo quanto represente o exercicio dos

poderes tributdrios conferidos por lei ao municipio;”.

Em qualquer caso, ndo se pode questionar que tal regulamento tarifario tenha eficacia
externa; assim, se o 0rgao autdrquico com competéncia para aprovar regulamentos com
eficdcia externa ¢ a assembleia municipal, impde-se concluir que aquele regulamento
tarifario ha de ser ali aprovado. Corroborando este sentido, no seu n.° 6, o artigo 16.°, a
Lei 2/2007 preceitua que “cabe a entidade reguladora dos sectores de abastecimento
publico de agua, de saneamento de dguas residuais e de gestdo de residuos solidos a
verificagdo do disposto nos n.os 1, 4" ¢ 5, devendo, caso se trate de gestdo directa
municipal, de servico municipalizado, empresa municipal ou intermunicipal, informar

a_assembleia_municipal e a entidade competente da tutela inspectiva caso ocorra

violagdo de algum destes preceitos (...)".

Com efeito, caso a Camara Municipal ousasse cobrar pregos por servigos sem a prévia
aprovacado do respetivo regulamento tarifario, importaria comunicar ao O0rgao

competente para o fazer, que nao foi chamado a fazé-lo, tal ilegalidade.

Por outro lado, manter a competéncia na assembleia municipal ¢ assegurar a coeréncia
no regime tarifario porquanto também quando os servigos se encontrem concessionados
(situacdo ndo contemplada no artigo 16.°/6) da Lei 2/2007) a aprovagao do tarifario (cf.
artigo 38.91, 1), 40.° e 43.° do Decreto-Lei n.° 194/2009) assim como o respetivo
regulamento de servigo (cf. art.® 62.° do Decreto-Lei n.° 194/2009) que vigorardo na
concessao, sdo sujeitos a aprovagdo da assembleia municipal, por for¢a do disposto no
artigo 53.°/2, q) da lei 169/99 que lhe atribui a competéncia de, sob proposta da camara,
“autorizar, nos termos da lei, a cdmara municipal a concessionar, por concurso
publico, a exploragdo de obras e servigcos publicos, fixando as respectivas condig¢oes
gerais;” e sem prejuizo de competir & Camara Municipal “aprovar os projectos,

programas de concurso, caderno de encargos e a adjudicagdo relativamente a obras e

'® Citado acima, o n.° 4 do art.® 16.° da Lei 2/2007 (LFL) preceitua que “Relativamente ds actividades
mencionadas no numero anterior, os municipios devem cobrar pre¢os nos termos de regulamento
tarifario a aprovar.”
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aquisi¢do de bens e servigos,” (cf. art.® 64.°/1, q) da Lei 169/99).

Assim sendo, ndo vemos por que razdo deveria ser diferente no que respeita a
competéncia da Camara Municipal para “no ambito da organizagdo e funcionamento

dos seus servicos e no da gestdo corrente (...) fixar as tarifas e os precos da prestacdo

de servigos ao publico pelos servigos municipais ou municipalizados” (cf. art.° 64.°/1.j)
da Lei 169/99), ndo extraindo dai que compita a Camara Municipal aprovar os

regulamentos tarifarios a que nos vimos reportando.

Verificamos ainda que essa tem sido a pratica, encontrando publicados em Diario da
Republica os regulamentos que fundamentam os tarifarios, aprovados pelas assembleias
municipais. A titulo de exemplo, sobre como sdo geridas estas competéncias, podemos
identificar o Regulamento do Municipio de Loures como um caso em que a partilha de
competéncias pecou por defeito da assembleia municipal e o Regulamento do

Municipio da Covilha como um caso em que pecou por excesso, da empresa municipal.

Com efeito, no primeiro caso, no artigo 9.° do Regulamento do Servico de
Abastecimento de Agua de 2008 dos Servigos Municipalizados de Loures, publicado no
Diario da Republica, 2.* série, n.° 179, de 16 de Setembro de 2008 nao ficou estipulado
qualquer critério para a determinacdo dos valores das tarifas a cobrar que serdo

simplesmente “a fixar por delibera¢do da Camara Municipal”.

J&4 no segundo caso, nos artigos 33.°, 37.° e 38.° do Regulamento de dguas residuais”,
publicado no Diério da Republica, 2.* série, n.° 8, de 12 Janeiro de 2011, a assembleia
municipal detalhou duas tarifas autobnomas (uma de drenagem e outra de tratamento de

esgotos) que a camara municipal/empresa municipal ndo fez refletir no tarifario fixado.

Cumpre, pois, as Camaras Municipais e as Assembleias Municipais encontrar o ponto
otimo de gestdo conjunta desta matéria, permitindo que a remuneragao do utilizador se
encontre fundamentada de direito e de facto e nessa medida seja aceite como justa,
devendo caber a assembleia municipal regular o que apresentar natureza normativa ou
valorativa para a determinagdo do valor da taxa/tarifa/pre¢o € a camara municipal, com

base nesses critérios normativos, fixar em concreto as tarifas e os precos aplicaveis.
V. Da finalidade da contrapartida

Do que vimos expondo ja se antecipou que as dificuldades de determinagao do regime
nao se ficam pela incerteza da competéncia na criagao da tarifa e/ou preco, carreando-se

a discussao até ao seu contetdo ou proposito.
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Perante a alegada dicotomia legal de competéncia regulamentar que vimos analisando e
defendendo que uma tarifa ndo ¢ uma taxa, houve quem sustentasse que “a Lei n.°
42/98, de 6 de Agosto, Lei das Finang¢as Locais, confere um tratamento distinto as
contraprestagoes a cobrar pelos municipios pelos servicos de daguas, que trata como
tarifas, ou seja, precos, no seu artigo 19.° (sendo competente para a fixa¢cdo do seu

o

valor a camara municipal, nos termos da alinea j) do n.° 1 do artigo 64.° da Lei n.

169/99, de 18 de Setembro, Lei das Autarquias Locais) e de esgotos, que trata como
taxas, ou seja, tributos, no seu artigo 20.° (sendo competente para a fixacdo do seu

valor a assembleia municipal, nos termos da alinea e) do n.° 2 do artigo 53.° daquela

mesma Lei), sendo que em relagdo aos primeiros (aguas) estabelece que ndo devem,

por principio, ser inferiores aos custos directa e indirectamente suportados com o seu

fornecimento ou prestacdo, o que permite concluir, por uma leitura a contrario senso,

que esta regra ndo se aplica aos segundos (aguas residuais)” — Cf. Despacho
2339/2007, PEAASAR 11, Diario da Republica, 2.* série, n.° 23, de 14.02.2007, p.
3930."

No mesmo plano estratégico foi ainda afirmado que “nos servigos de saneamento (...) o
pagamento destes servigos esta definido na legislagdo como uma taxa e ndo obedece a
qualquer regulamentacdo (Lei 169/99, de 18 de Setembro, Lei das Autarquias Locais)”
(cf. p. 3931).

Atendendo a data da publicagdo do Despacho 2339/2007, que ¢ 14.02.2007 as
afirmacdes geram alguma perplexidade nao s6 face a jurisprudéncia fixada mas também
a publicacao da Lei 53-E/2006, de 29 de Dezembro (RGTAL) — e sem prejuizo do seu
regime transitorio — e da Lei 2/2007, de 15 de janeiro, (Lei das Finangas Locais) pois

entraram ambas em vigor em 1 de janeiro de 2007.

Na verdade, a aprovagdo daqueles diplomas, vigentes desde 1.1.2007, veio permitir uma
compreensao das taxas locais a luz de principios estruturantes cuja fixacao “do ponto de
vista material, constitui a mais urgente preocupa¢do que suscita esta darea do nosso
sistema tributario, povoada por solugdes tantas vezes arbitrdrias e carentes de

legitimagdo aos olhos dos contribuintes (.. i

Como ponto de partida, entendemos que todas as receitas municipais, sejam elas

' 'Ha um mero lapso na referéncia aos artigos 19.° (alinea 1)) e 20.° (n.° 1, alinea a)) da Lei 42/98 que deve
entender-se de forma invertida.

18 Sérgio Vasques, Regime Geral das Taxas Locais: Introdugdo e comentario, Almedina, Coimbra, 2009,
p. 57
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designadas como taxas, tarifas, precos ou outros instrumentos de remuneraciao, devem
sujeitar-se ao regime legal das taxas locais previsto na Lei 53-E/2006, de 29 de
Dezembro, sempre que reunam as caracteristicas que aquele tributo apresenta. Assim,
entendemos que a taxa remunera o custo do servigo prestado, nele se encontrando

dogmaticamente o seu limite minimo e limite méximo.

No que respeita em particular a contrapartida pelo abastecimento de dgua, conforme
sumaria Joana Mendes, “as tarifas de servigos publicos previstas no artigo 82.° da Lei
da Agua e nos artigos 20.° e ss do Decreto-Lei n.° 97/2008, destinam-se a assegurar a
recuperagdo dos custos associados ao funcionamento dos servigos publicos de dguas,
nomeadamente aqueles resultantes de investimento e despesas com a manutengdo,
reparagdo e renovagdo de bens e equipamentos, do pagamento de encargos
obrigatorios (tais como a taxa de recursos hidricos) e de medidas destinadas a
assegurar a provisdo eficiente destes servigos (artigo 82.° n.°l da Lei da Agua). Trata-

se igualmente de uma taxa, na medida em que é uma quantia coativamente paga pela

utilizagdo de um servigo, que possui uma finalidade extrafiscal, dado estar sujeita ao

disposto no artigo 77.° n.° 4 da Lei da Agua nos termos da qual:

As politicas de pregos da agua devem constituir incentivos adequados para que os
utilizadores utilizem eficientemente os recursos hidricos, devendo atender-se as
consequéncias sociais, ambientais e economicas da recupera¢do de custos, bem como

’

as condi¢oes geogrdficas e climatéricas da regido ou regioes afectadas.’

Esta mesma finalidade é confirmada pelo facto de incentivo a uma utilizagdo eficiente
dos recursos hidricos ser um dos critérios de fixagdo de tarifas definidos pelo Decreto-

Lei n.°97/2008 (artigo 22. n.° 2, al. f)).”"*

A respeito da finalidade extrafiscal - questdo que ndo ¢ univoca na “teoria geral das
taxas” na doutrina - pronunciou-se oportunamente Sérgio Vasques comentando que “a
leitura do RTL deixa entrever também uma dificuldade grande na fixa¢do conceitual
das taxas, patente na autonomizagdo acritica das taxas de licenca ou na sugestio do

lancamento de taxas dirigidas a compensacdo de exterioridades negativas, uma

compreensdo deficiente do enquadramento dogmadtico destas espécies tributarias,

visivel na hesita¢do entre os principios da proporcionalidade, da ‘“equivaléncia

juridica” e da ‘‘justa reparti¢do dos encargos publicos”, bem como uma falta de apuro

19 Joana Mendes, Direito Administrativo da Agua, in Tratado de Direito Administrativo Especial, Volume
II, Paulo Otero e Pedro Gongalves, Almedina, Coimbra, 2009, p. 126.
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. . 20
conceitual e terminologico (...)""".

Neste sentido, salienta o autor que “as referéncias que o RTL faz a matérias como a
protecdo civil, a competitividade e o ambiente parecem sugerir que os municipios
podem langar taxas alheias a prestagoes concretas e efectivas, um equivoco que se
mostra particularmente saliente no n.” 2 do artigo 6.°, quando se admite com alguma
ligeireza que as taxas municipais incidam sobre “a realiza¢do de actividades

particulares geradoras de impacto ambiental negativo™'.

Conclui o autor ser “talvez de recear que a coberto das referéncias que agora se fazem

a protegdo civil, a competitividade ou as actividades geradoras de impactos ambientais

negativos os municipios portugueses venham mesmo a ensaiar a criag¢do de taxas que

prefiguram genuinas contribuicdes ou_impostos, alimentando, como no passado, uma

litigdncia constante junto dos nossos tribunais em torno do respeito pela reserva de lei

22
parlamentar’".

Salientamos esta doutrina perante o citado artigo 77.°, n.° 4 da Lei da Agua® e das
normas que lhe correspondem no Decreto-Lei n.° 97/2008, as quais visam suportar
“uma politica tarifaria que transmita ao utilizador sinais de maior racionalidade,

levando-o a alteragdo progressiva dos seus habitos de consumo”.

Na verdade, conforme explanado por Teixeira Ribeiro “a cobranga de taxas pode ter em
vista, como acaba de mostrar-se, a reparticdo do custo pelos utentes e a limita¢do da
procura do servigo. (...) O montante das taxas vai depender portanto, da finalidade que

o Estado deseja alcangar.”™*.

Neste sentido preceitua o Artigo 4.°/2 da Lei Geral Tributaria que “as taxas assentam na
prestagdo concreta de um servigo publico, na utilizagdo de um bem do dominio publico
ou na remogdo de um obsticulo juridico ao comportamento dos particulares.”
Suportados neste preceito e compreendendo que o servico de abastecimento de agua se
resume a disponibilizagdo da utilizacdo individualizada do sistema de captacdo e

abastecimento e ndo propriamente a “venda” de agua dos rios e lagos, que ¢ um bem

20 Sérgio Vasques, Regime Geral das Taxas Locais: Introdugdo e comentario, Almedina, Coimbra, 2009,
p. 51

2! idem

2 jdem

» Preceitua o artigo que “As politicas de precos da dgua devem constituir incentivos adequados para que
os utilizadores utilizem eficientemente os recursos hidricos, devendo atender-se as consequéncias sociais,
ambientais e economicas da recuperagdo dos custos, bem como as condigdes geogridficas e climateéricas
da regido ou regioes afetadas”.

24 José Joaquim Teixeira Ribeiro, Li¢cdes de Financas Publicas; Coimbra Editora, 1997, p. 266, 267.

28/36



publico, ndo seria dificil sustentar que a fun¢do extrafiscal de defesa da sustentabilidade
ambiental se subsuma no conceito de “obstaculo juridico ao comportamento dos

particulares”.

Caso assim se ndo entenda, a tarifa ou taxa da agua criada com finalidade extrafiscal,
encerrara um desvio conceitual para a figura do imposto, que podera traduzir-se numa
violagdo do principio da legalidade tributiria cuja compreensdo se considerava ja

consolidado no contencioso das taxas locais.

Assim sendo, a previsao do artigo 22.%/2, f) do Decreto-Lei n.° 97/2008 ex vi do citado
artigo 77.°/5 da Lei da Agua, de que o regime tarifario a estabelecer deve “incentivar
uma utilizagdo eficiente dos recursos hidricos” apenas poderia suster a criacdo de uma
tarifa com esse critério, mediante “decreto-lei especifico”, se se considerasse que a Lei
n.° 58/2005 concedeu ao Governo uma autorizagdo legislativa para aprovar uma

contribuicio especial ou imposto de abastecimento de agua, tese que temos

dificuldade em deixar vingar, malgrado os desideratos de harmonizacdo tarifaria do
PEAASAR II, face ao preceituado no artigo 165.%/1, 1) e q) e n.° 2, n.° 4 da CRP na
medida em que implicaria também uma extin¢do de competéncias tributarias da Camara
Municipal e de alteracdo do regime das finangas locais, por derrogar os artigos 16.%/1 e
3,a) da Lei 2/2007 (LFL), e 64.°/1, j) da Lei 169/99, (LAL) constituindo um sério golpe

a autonomia local, publicitado de forma demasiado subtil.
VI.Do quantitativo da taxa ou tarifa

No que respeita a matéria de conformagdo do valor das taxas que, por contraposi¢ao
com o0s precos, sobejamente se ouve dizer que estes devem ter como limite minimo o
seu real custo e as outras o devem tomar como limite maximo, concluimos que falamos
do mesmo, num e noutro campo de determinacdo daquelas receitas municipais, tudo
redundando & compreensdo do conceito de equivaléncia econdomica, imposta igualmente
a todas as receitas dos municipios, enquanto expressao normativa dos principios da

legalidade, proporcionalidade e da igualdade tributaria.

Este critério conformador das taxas, tarifas ou pregos a criar pela entidade local que ¢ a
igualdade tributéria, ¢ de sobeja importancia. Conforme ensina Sérgio Vasques “Nesta
matéria ndo existem na verdade muitas alternativas, sendo que o principio da
igualdade tributaria consagrado no artigo 13.° da Constitui¢do da Republica, logo que

projectado sobre o dominio das taxas, ndo pode querer dizer outra coisa sendo que
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estas sejam repartidas de acordo com o custo das prestacoes realizadas pelas
autarquias ou de acordo com o respectivo valor. Estando o proposito das taxas locais
na compensa¢do das prestagoes que as autarquias realizam, a sua legitimidade
material havera for¢osamente de fazer-se por apelo ao principio da equivaléncia, seja

. v . 25
na sua vertente da cobertura do custo, seja na sua vertente do beneficio.”

Salienta o autor que “é da maior importdancia o passo que neste sentido deu o legislador
ao determinar que as taxas locais se hdo-de estruturar em fun¢do do custo da

actividade publica local ou do beneficio que ela gera para os particulares.

Acrescenta o autor que “de particular importancia mostra-se, neste contexto, que o
legislador tenha obrigado por meio do artigo 8.° do RTL as autarquias a integrar a
fundamentagdo economica e financeira das taxas que criam nos proprios regulamentos
que as disciplinam, assegurando desde modo o conhecimento publico do custo ou valor
das prestagoes administrativas em que se fundamentam os tributos exigidos por

municipios e freguesias.

Neste sentido e como ponto de partida, sustentamos que as tarifas, ou seja, a criacdo de
uma contraprestagdo por um servico publico, sempre seriam aplicaveis as normas
constantes da Lei 53-E/2006, de 29 de Dezembro, que aprovou o Regime Geral das
Taxas das Autarquias Locais (RGTAL), independentemente do resultado da discussdo
sobre se a sua criacdo serd da Camara Municipal ou da Assembleia Municipal,
respetivamente o6rgdo executivo e eventualmente deliberativo e 6rgdo deliberativo por
exceléncia. Com efeito, ndo podemos aceitar, por exemplo, que umas receitas
municipais coativas tenham fundamentagdo econdémico-financeira publicitada, por
expressamente previsto no artigo 8.2, ¢) do RGTAL e outras ndo, pelo que, seja qual
for a sua fonte organica, ndo pode ser fixada uma receita sem ser apresentada, no
respetivo ato administrativo da sua aprovacao, a correspondente fundamentagdo, como ¢

de lei.

Neste sentido, Anténio Magalhdes opina que “tanto as «taxas» (artigo 15.°) como os
«pregos» (artigo 16.°) gozam e partilham da mesma natureza e regime juridicos para
efeitos de aplicacdo do Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais, da Lei Geral

Tributaria, bem como do Codigo de Procedimento e de Processo Tributario (...).%*”

25

Idem p. 58
2 Magalhdes, Antoénio Malheiro de, “O Regime Juridico dos Precos Municipais”, Almedina, Coimbra,
2012, p. 45.
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Tratando-se do valor remuneratério de um servigo de abastecimento de dgua, deve pois
apresenta-se a fundamentag¢do econdmico-financeira empregue para determinar o valor
a suportar pelos utilizadores. E nao se alegue qualquer segredo comercial que o impeca
pois o servigo € prestado em regime de exclusividade e de monopolio ou seja, sem

concorréncia.

Assim, quanto a determinacdo da grandeza da contrapartida, o quantitativo final,

importa salientar, acompanhando Sérgio Vasques, que “as taxas sdo_tributos que ndo

possuem o fundo solidaristico do imposto e que, em vez disso, se inserem numa logica

de troca entre o _contribuinte e a administracdo, sendo essa natureza comutativa que

repele o principio da capacidade contributiva e convoca como critério de reparticdo o

principio_da_equivaléncia, seja na vertente do custo, seja na vertente do beneficio.

Concretizando algo mais, se o que as taxas locais visam é compensar prestagoes

determinadas das autarquias, a unica forma justa de as repartir entre os contribuintes é

a de atender ao custo ou ao valor dessas prestagoes. O principio da equivaléncia surge
de modo tdao evidente como o critério naturalmente adequado a reparticdo das taxas
que ndo se mostra necessdria a sua consagragdo constitucional explicita para que ele
se imponha ao legislador ordinario e a administracdo no exercicio do seu poder

regulamentar, decorrendo directamente do artigo 13.° da Constituicdo.”’

Importa porém esclarecer que “as nocdes de equivaléncia juridica e da equivaléncia

econdmica prendem-se com_diferentes planos de andlise das taxas, a primeira

respeitando a delimitacdo conceitual das taxas, a segunda respeitando a sua
legitimagdo material: assim, quando se pergunta pela “equivaléncia juridica” de uma
taxa local, trata-se de apurar se ela é cobrada em funcdo de uma prestagdo
efectivamente provocada ou aproveitada pelo particular, distinguindo-a das
contribui¢oes e dos impostos, e de saber se foi lesada a reserva de lei parlamentar
fixada no artigo 165.°, n.° 1, alinea i) da Constituicdo da Republica; quando se

pergunta pela ‘“equivaléncia economica’ de uma taxa local trata-se de apurar se o seu

montante corresponde ao custo ou ao valor das prestacoes que as autarquias dirigem a

quem a paga e de saber se com isso se respeitaram os principios da igualdade e da

proporcionalidade. Entre a doutrina e jurisprudéncia portuguesas, a insisténcia na

nota da equivaléncia da juridica é feita por regra com o proposito de centrar o controlo

das taxas no topico formal da legalidade tributaria, descartando o controlo material da

7 Sérgio Vasques, Regime das Taxas Locais, p.35
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igualdade e da propor¢do, tudo se permitindo a administra¢do na fixagdo destes
tributos posto que exista “‘equivaléncia juridica” e esteja preservada a reserva de lei

28
parlamentar.

Adiante o Autor alerta: “a leitura do artigo 4.° do RTL deixa-nos ver que, ao menos no
controlo das taxas locais, ndo se pode doravante tolerar a sobrevalorizagdo da
equivaléncia juridica” e a marginaliza¢do da “equivaléncia economica”. (...) A

despeito do que a respectiva epigrafe sugere, o conteudo do artigo 4.° do RTL ndo se

prende com a questdo formal da ‘“‘equivaléncia juridica”’ mas antes com a questdo

material da “equivaléncia econdomica”, subordinando as taxas locais a uma regra de

proporcionalidade e proibindo que elas ultrapassem “o custo da actividade publica
local” ou o “beneficio auferido pelo particular”. Em rigor, a “equivaléncia juridica”
ndo poderia nunca dar corpo a um verdadeiro principio, pois que esta nogdo constitui a
mera expressdo da estrutura comutativa que é caracteristica das taxas. SO0 a
“equivaléncia economica” pode corporizar um principio de legitima¢do material das
taxas, sendo de resto essa equivaléncia economica o mais importante principio juridico

. . 29
a que as taxas locais se encontram agora subordinadas.

Aqui chegados, sabemos ja responder que, no que toca ao servigo de aguas, estamos
perante um direito subjetivo publico, elevado a direito fundamental que deve ser
assegurado pelo Estado e pelos municipios, direta ou indiretamente, em regime de

exclusividade territorial.

O custo desse servigo deve ser suportado pelo utilizador, de acordo com a natureza
comutativa da relacdo estabelecida. O valor dessa remuneracdo deve corresponder ao
seu custo efetivo, por forca do principio da igualdade tributaria, competindo hoje (e por
enquanto?) a sua criacdo e determinacdo unilateral (autoritiria) aos municipios, com
respeito pelos principios da equivaléncia econdmica, da transparéncia e da legalidade.

Tal remuneracao coativa qualifica-se pois como tributo.

Deste ponto de chegada ¢ j& possivel identificar com seguranga o respetivo regime de
garantias do utilizador, cujas questdes, mais pragmaticas, podem entdo ser relegadas a

préatica do foro.

¥ Sérgio Vasques, Regime Geral das Taxas Locais: Introdugdo e comentério, Almedina, Coimbra, 2009,
p. 91
* Idem, p. 96
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