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Resumo

O crescimento econdémico do setor do turismo levou as autarquias locais a pondera-
lo como possivel fonte de obtengido de receita, justificada como compensagdo dos custos
municipais com a atividade turistica.

Apébs de fazer uma resenha do sistema fiscal portugués, e de revermos a taxacdo
turistica em termos comparados, analisam-se as alegadas "taxas" criadas pelo Municipio
de Lisboa, neste ambito, colocando e problematizando algumas questdes que se colocam
quanto a sua classificacao, legalidade, liquidagao e constitucionalidade.

Abstract

The economic growth of the tourism sector pushed municipalities to look at it as
source of income, justified as a way to compensate their costs with tourism.

After briefly caracterising the portuguese fiscal system, and reviewing touristic
taxation in other fiscal systems, we analyse the so called "taxas" created by the Lisbon
Municipality, in the tourism sector, raising some questions, and reflecting on them, about
their classification, legality, tax settlement and constitutionality.
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Introducao

O turismo, quer econdmica, quer culturalmente, é um setor com um peso crescente,
representando um papel central na base econdmica de Portugal. Ao nivel mundial, o
turismo constitui um setor que representa atualmente mais de 10% da soma dos PIBs
nacionais, 8% do emprego e 12% das exportagdes.! De acordo com a avaliagdo do Plano
Estratégico de Turismo 2015-2019, cada cama considerada “turistica” gera um valor
acrescentado bruto de cerca de 14.500€/ano.

Este crescimento do turismo foi acompanhado pelo aumento da oferta disponivel na
hotelaria e pelo desenvolvimento de novas formas de alojamento como, por exemplo, o
“alojamento local”.2

Neste contexto, o turismo tornou-se um setor extremamente atrativo para a procura
de recursos financeiros, quer por parte dos agentes econémicos que criam e diversificam a
oferta, quer por parte dos municipios. Foi o que fez o ML quando, ao procurar diversificar
as suas fontes de financiamento e aproveitar o incremento do setor na cidade, procedeu a
criacdo da denominada Taxa Turistica Municipal.

Em reunido extraordindaria, realizada a 19 de novembro de 2014, a CML aprovou
como proposta e submeteu a discussao publica a Taxa Municipal Turistica. De acordo com
essa proposta3, entendeu a CML que seria “importante desenvolver estratégias que
permitam, a par do crescimento do niimero de turistas, o aumento da receita média por
turista e a consequente melhoria da rentabilidade das empresas e o aumento do emprego.”*

A Lei n2 73/2013, de 3 de setembro, que aprovou o regime financeiro das
autarquias locais, bem como o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais (RGTAL),
estabelece os instrumentos fundamentais reguladores das faculdades reconhecidas aos
municipios de se compensarem, no todo ou em parte, dos custos e investimentos ligados
as atividades que desenvolvem e das quais dimanam utilidades ou beneficios prestados a
particulares.

Segundo a CML, procedeu-se a identificagio de alguns projetos e iniciativas
potencialmente estruturantes para a cidade de Lisboa, de que sdo exemplos: um centro de
congressos na zona central da cidade, a recuperacido da frente ribeirinha no eixo Cais do
Sodré-Santa Apolénia, a melhoria das acessibilidades ao Castelo, um museu dos
Descobrimentos, a recuperacdo da sinalética turistica da cidade, a recuperacdo do espaco
publico em Belém ou o refor¢o de iniciativas culturais e de animacao da cidade.

1 De uma atividade considerada “elitista” na década de 50, altura em que apenas se registavam
cerca de 25 milhdes de turistas internacionais, o turismo passou a ser um sector preponderante,
com esses niumeros a passarem para uns significativos 1100 milhdes de turistas internacionais em
2014. - TORRES, Carlos, “Direito do Turismo: algumas questdes da actualidade”, in Vida Judiciaria,
julho/agosto 2015, pp. 22-23.

2 A este respeito, o DL n.2 128/2014, de 29 de agosto, alterado pelo DL n.2 63/2015, de 23 de abril e
AMORIM, Margarida Osério de, “A Guerra dos Tronos: empreendimentos versus alojamento no reino
do turismo”, in Vida Judiciaria, cit., pp. 30-31.

3 Proposta n.2 729/2014, disponivel no Boletim Municipal da Camara Municipal de Lisboa, 2.2
suplemento, n.2 1083, ano XXI, 20-11-2014.

4 Preambulo da Proposta n.2 729/2014, cit.
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Tendo em vista a realizacdo dessas iniciativas consideradas estruturantes, entendeu
0 ML criar uma Taxa Municipal Turistica, que se traduz num tributo suportado pelos
héspedes que pernoitem em Lisboa ou pelos passageiros que cheguem a Lisboa por via
aérea ou maritima.

Esta solucdo levanta varias questdes: pode o ML assegurar a participacdo do
universo de turistas no financiamento do esforco que a cidade desenvolve para ser e se
manter um destino turistico atrativo? Em que consistem estas taxas? Como se
caracterizam? Quais sdo as suas bases tributaveis e incidéncia? Existe prestacdo do ML?
Quem beneficia dessa suposta prestacdo? Quais os valores a pagar pelos supostos
beneficiarios?

Procuraremos circunscrever, delimitar e, na medida do possivel, responder a cada
uma destas questdes nas paginas seguintes.

1. Tributacao e tipos de tributos

O tributo publico é, por definicdo, uma prestacdo pecunidria e coativa, exigida por
uma entidade publica5, com a finalidade de obten¢ao de receita.t

A Lei Geral Tributaria (LGT) procede a uma definicdo dos tributos, dividindo-os em
trés categorias: impostos, taxas e contribuicdes.” Esta opcao pela divisdo tripartida dos
tributos, que hoje se encontra plasmada no n.2 2 do art.2 3.2 da LGT, sera objeto da nossa
analise no presente capitulo, com o intuito de nos ajudar a um ulterior enquadramento da
tributacdo turistica municipal no sistema tributario portugués.

1.1. O conceito de imposto

Entende-se por imposto toda a prestacdo pecunidria, singular ou reiterada, sem
conexdo com qualquer contraprestagdo, de que é titular uma entidade publica ou a quem
esta atribuido o exercicio de fun¢des publicas, que utiliza as receitas assim obtidas para
cobrir as suas despesas. Inerente ao conceito de imposto estd, por conseguinte, um dever
de prestar.8

A prestacdo pecunidria em que o imposto consiste é uma prestacdo unilateral, no
sentido de ndo sinalagmatica.® Para SOUSA FRANCO, o imposto caracteriza-se por ser uma
receita unilateral, visto que “ndo existe qualquer contrapartida especifica, em virtude de

50 tributo publico é devido a uma determinada entidade publica, que pode ser o Estado ou uma
entidade publica de base territorial (v. g. regides autonomas e municipios).

6 SALDANHA SANCHES, J. L., “Manual de Direito Fiscal”, 3.2 ed., Coimbra Editora, pp. 9 a 11.
7VASQUES, Sérgio, “O Principio da Equivaléncia como Critério da Igualdade Tributdria”, Almedina,
janeiro, 2008, pp. 131-132.

8 “SALDANHA SANCHES define o imposto como “uma prestagdo (...) de que é titular uma entidade
publica que utiliza as receitas assim obtidas para a cobertura das suas despesas e que surge quando a
lei liga a uma determinada “fatispecie” um dever de prestar.” - “Manual...”, ob. cit.,, pp. 13 e ss.

9 GOMES, Nuno S3, “Licées de Direito Fiscal’, 1 Volume, 1984, in Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal,
n.2 133, pp. 85-86.
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uma relagdo concreta com bens ou servigos publicos; ele terd apenas a contrapartida
genérica do funcionamento dos servicos puiblicos estaduais.”10 Ja para SERGIO VASQUES “o
imposto pode ser dito um tributo unilateral no sentido em que o pressuposto legal de cuja
verificagdo depende a formagdo da obrigagdo tributaria se mostra nele alheio a qualquer
relacdo entre o sujeito passivo e a administragdo.”11

Das defini¢cdes apresentadas resulta que a nota caracterizadora dos impostos é a sua
unilateralidade!?, uma vez que o imposto consiste numa prestacido coativamente exigida
pelo Estado com carater definitivo, com vista a prossecucido de uma finalidade ptiblica ndo
sancionatoria, e a qual ndo corresponde qualquer contrapartida concreta ou especifica.l3

Para ]J. XAVIER DE BASTOS e A. LOBO XAVIER, sdo ainda considerados impostos,
para efeitos da aplicacdo do principio da legalidade tributaria, “as receitas coactivas que,
cobradas aquando da prestagdo de servigos publicos individualizados, ndo se relacionam, na
determinagdo do seu montante, nem com o custo nem com o valor desse servigo, antes com
elementos relativos a capacidade contributiva dos utentes.”14

Atualmente, o imposto constitui a forma normal de financiamento do Estado. Ele
tende, por natureza, a financiar a despesa publica geral. No entanto, a criacdo de imposto,
independentemente da sua natureza ou tipologia, carece sempre de uma conformidade
com o principio da reserva de lei, como veremos de seguida.

1.2. O principio da reserva de lei

Nos termos do n.2 2 do art.2 103.2 da CRP, os impostos devem ser criados por lei (lei
ou DL autorizado), cabendo a esta determinar os seus elementos essenciais.

A criagdo dos impostos obedece, constitucionalmente, a reserva relativa de
competéncia legislativa da Assembleia da Republica - art.2 165.2, n.2 1, al. i) da CRP.15 Caso
um imposto ndo seja criado em observincia dessa reserva relativa, estaremos entido
perante uma inconstitucionalidade organica do tributo em causa.

10 “Finangas publicas e direito financeiro”, 4.2 ed., vol. II, Almedina, Coimbra, 1992, p. 73.

11 Ob. cit., p. 136.

12 CASALTA NABAIS, “O dever fundamental de pagar impostos”, Coimbra, 1998, p. 224, considera
que o imposto, do ponto de vista objetivo, é uma prestacdo pecunidria unilateral, pois ndo lhe
corresponde nenhuma especifica contraprestagdo em favor do contribuinte.

13 Critério finalista como critério estrutural da definicdo do imposto. - COSTA, José Manuel Cardoso
da, “O enquadramento constitucional do Direito dos Impostos em Portugal: a jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional”, in Perspetivas constitucionais. Nos vinte anos da Constituicdo de 1976,
Separata do Volume II, Coimbra, 1997, p. 401.

4 “Ainda a distingdo entre taxa e imposto: a inconstitucionalidade dos emolumentos notariais e
registrais devidos pela constituicdo de sociedades e pelas modificacées dos respetivos contratos”,
RDES, ano XXXVI, janeiro-setembro, 1994, p. 26.

15 Na verdade, desde a revisdo constitucional de 1997, a reserva de lei parlamentar alargou-se ao
“regime geral” das taxas. - GOMES CANOTILHO, ]. J. e VITAL MOREIRA, “Constituicdo da Repiiblica
Portuguesa Anotada”, vol. 1, 4.2 ed. revista, Coimbra, 2007, p. 1094. Contudo, tal alargamento nio se
estendeu a sua criacdo individual e quanto ao regime em concreto, podendo portanto ser criadas
por diploma legislativo governamental e reguladas por via regulamentar, observada a respetiva lei-
quadro.

10
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Na verdade, esta subordina¢do do imposto a reserva de lei exprime a exigéncia de
um controlo democratico, que tem a ver com o respeito pela igualdade e pela justica
tributarias, aferidas em fung¢io da capacidade contributiva de cada cidadao.

Trata-se, assim, da consagracdo do principio do idealismo liberal “no taxation
without representation”, correspondente a ideia de que, sendo o imposto um apropriacdo
de riqueza privada, a sua legitimidade tem de resultar de uma aprovacdo pelos
representantes do povo, numa légica de auto-tributacdo.16

Cumpre ainda referir o entendimento do TC!7 de que, na reserva de lei consagrada,
ndo se inclui a matéria das taxas, mas apenas a dos impostos, que deveras ser
obrigatoriamente criados por lei, determinando a incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e
as garantias dos contribuintes.18

1.3. O conceito de taxa

Para além da figura central do imposto, a LGT faz também referéncia a outras
espécies de tributos, designadamente as taxas.

O n.2 1 do art.? 4.2 da LGT determina que “as taxas assentam na prestagdo concreta
de um servigo publico, na utilizagdo de um bem do dominio piiblico ou na remogdo de um
obstdculo juridico ao comportamento dos particulares”.

ALBERTO XAVIER, na sua definicdo classica de taxa, referia que esta se trata de uma
receita tributaria, que tem “cardter sinalagmdtico, ndo unilateral, o qual por seu turno
deriva funcionalmente da natureza do facto constitutivo das obrigagcées em que se traduzem
e que consiste ou na prestagcdo de uma atividade ptiblica ou na utilizagdo de bens do dominio
ptblico ou na remogdo de um limite juridico a atividade dos particulares.”19 20

Face ao exposto, a taxa é uma prestacdo pecunidria, exigida por uma entidade
publica, em contrapartida de uma prestacao efetivamente provocada ou aproveitada pelo
sujeito passivo. 2122

16 ATC n.2 258/08, de 30-04-2008.

17 ATC n%s. 205/87,461/87 e 640/95, in Acérdaos do Tribunal Constitucional, vol. IX, pag. 209, vol.
X, pag. 181, e vol. XXXII, p. 185, respetivamente.

18 No mesmo sentido COSTA, José Manuel Cardoso da, “O enquadramento constitucional...”, ob. cit,
pp. 401 e 405, GOMES CANOTILHO, J. J. e VITAL MOREIRA, ob. cit.,, pp. 460 e 674, e CASALTA
NABAIS, “Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional em matéria fiscal’, Estudos sobre a
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, B.F.D.U.C. n.2 69 (1993), pp. 249 ss e FREITAS DA
ROCHA, Joaquim, “Direito Financeiro Local (Finangas Locais)”, 2.2 ed., Coimbra Editora, dezembro
2014, pp. 42-43.

19 XAVIER, Alberto, in “Manual de Direito Fiscal”, vol. 1, Lisboa, 1981, p. 42.

20 No mesmo sentido, BRAZ TEIXEIRA, Anténio, in “Principios de Direito Fiscal”, vol. I, Coimbra,
1985, p. 43.

21 ATC n.2 558/98, publicado em DR, 2.2 série, de 11-11-1998, que se debrucgou sobre a natureza
juridica das “taxas de publicidade” previstas em regulamento de taxas e licencas municipais.

22 As taxas distinguem-se, no dmbito dos servicos prestados pelo municipio, das tarifas e dos
precos, que podem ser estipulados pelas cAmaras municipais como contrapartida de determinadas
atividades municipais (v.g. abastecimento de agua, recolha de lixo e tratamento de esgotos. -
FREITAS DA ROCHA, quando refere que “se a prestacdo que o municipe paga ndo tiver subjacente

11
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Atualmente, as taxas sdo um instrumento privilegiado de obtencdo e aumento de
receitas proprias por parte das autarquias.23 Mas as vantagens das taxas vao muito além
das relacionadas tnica e exclusivamente com a angariacdo de receitas.

Na verdade, a taxa¢do municipal consiste numa “ferramenta sobremodo importante
para, paralelamente a obtengdo de receitas, orientar comportamentos dos municipes e
executar politicas incluidas na esfera de atribuigcdes dos municipios.”24 25

O RGTAL, no seu art.? 3.2, prevé uma definicio das taxas das autarquias locais
enquanto “tributos que assentam na prestacdo concreta de um servico publico local, na
utilizagdo provada de bens do dominio publico e privado das autarquias locais ou na
remogdo de um obstdculo juridico ao comportamento dos particulares, quando tal seja
atribuigdo das autarquias locais, nos termos da lei"26.

Relativamente aos tributos que assentam na prestacdo concreta de um servigo
publico local, podem ser mencionados os servicos de saneamento e recolha do lixo, a
emissdo de documentos, a realizacdo de inspecdes e vistorias, o policiamento municipal
ou, mais recentemente, a prestacio de servicos educativos.

No que concerne aos tributos que assentam na utilizagdo provada de bens do
dominio publico e privado das autarquias locais, entende-se por bem publico um bem
tutelado pelo Estado e que esta afecto a satisfacdo de necessidades de natureza colectiva. A
utilizacdo de um bem do dominio publico corresponde a um uso privativo do dominio
publico (v.g. as taxas devidas pelo acampamento em terrenos municipais ou as taxas para
construgdo de recinto improvisado).

Ja& quanto aos tributos que assentam remocdo de um obsticulo juridico ao
comportamento dos particulares, estes referem-se a atividades que, em principio, o
particular ndo poderia realizar livremente, sendo para tal necessario o levantamento do

uma relagdo de concorréncia e na sua justificagdo critérios de mercado, mas outros critérios (como,
por exemplo, satisfazer uma necessidade coletiva, desincentivar a procura ou repartir pelos
beneficidrios o custo do servigo), estamos em presenca de uma taxa. Pelo contrdrio, se a prestagcdo que
0 municipe paga tiver subjacente uma relacdo de concorréncia e encontrar a sua justificacgdo em
critérios de mercado, apelando para as coordenadas da oferta e da procura, entdo a figura em
questdo é uma tarifa.” - ob. cit., p. 206.

23 Para melhor compreensdo das “taxas locais”, enquanto importante fonte de receita de natureza
tributaria das autarquias, SILVA, Suzana Tavares, “As taxas e a coeréncia do sistema tributdrio”, 2.2
ed., Cejur, Coimbra Editora, 2013.

24 REBELO, Marta, “As Taxas Municipais e a Expansibilidade das Receitas Préprias das Autarquias
Locais”, in Separata da Revista de Administracdo Local, n.2 204, Lisboa, 2004.

25 LOBO, Carlos Baptista, “Reflexdes sobre a (necessdria) equivaléncia econémica das taxas”, in
Estudos Juridicos e Econémicos em Homenagem ao Prof. Doutor Antdénio de Sousa Franco, Coimbra
Editora, 2006.

26 Estas defini¢des legais limitaram-se a recolher os ensinamentos dominantes da doutrina fiscal
(TEIXEIRA RIBEIRO, “Li¢cdes de finangas ptblicas”, 5.2 ed., refundida e actualizada, Coimbra, 1995, p.
267, DIOGO LEITE DE CAMPOS e MONICA LEITE DE CAMPOS, “Direito Tributdrio”, 1996, Almedina,
pp- 27-29, CASALTA NABALIS, “Direito fiscal”, 32 ed., Almedina, pp. 20-32, NUNO SA GOMES, “Manual
de Direito Fiscal”, vol. 1, 12.2 ed., Rei dos Livros, pp. 73-79, SALDANHA SANCHES, “Manual...”, ob. cit.,
pp- 22-37, EDUARDO PAZ FERREIRA, “Ainda a propdsito da distingdo entre impostos e taxas: o caso
da taxa municipal devida pela realizacdo de infraestruturas urbanisticas”, in “Ciéncia e Técnica
Fiscal”, n.2 380, pp. 63-81, e XAVIER DE BASTO e LOBO XAVIER, ob. cit, pp. 3 e ss.).
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constrangimento, feito na maioria das vezes através de uma licenca que remove o
obstaculo juridico (v.g. taxas de realizacdo de concertos ou espetaculos ao ar livre).

Face ao exposto, a taxa pretende, pela sua incidéncia, constituir uma contrapartida
pecuniaria de uma utilidade concreta extraida pelo sujeito passivo de uma atividade
levada a cabo pelo sujeito ativo. A sua contraprestacio resulta de uma relacdo
administrativa concreta entre a entidade publica e o sujeito que suporta o encargo. A taxa
define-se, assim, por este vinculo bilateral e sinalagmatico.2?

E acrescenta SALDANHA SANCHES que esse sinalagma “sé poderd ter lugar sempre
que se trate de um qualquer bem que seja divisivel: s6 se o bem for divisivel, é possivel a
prestacdo em unidades individualizdveis”.28

Desta forma, ndo basta que a receita obtida pela cobrang¢a da taxa seja usada na
cobertura das despesas respeitantes aos tributados; terd de haver uma correlagdo mais
estreita (nexo sinalagmatico??) entre quem beneficia da despesa publica e quem suporta o
encargo financeiro.30

A “contrapartida individualizada” significa que a prestacdo administrativa se traduz
em utilidades novas ou em acréscimo de utilidades preexistentes, proporcionadas pela
atuacdo da entidade a qual é paga a taxa ao particular onerado com a mesma.

Como explica SERGIO VASQUES, “definimos a taxa como o tributo exigido em
contrapartida de uma prestacdo administrativa efetivamente provocada ou aproveitada
pelo sujeito passivo.” E continua: “(...) o sujeito passivo sé se pode dizer efetivo causador ou
beneficidrio de uma prestagdo quando ela se mostre determinada e se lhe referir de modo
individual, sendo de excluir que uma taxa se dirija a compensacdo de prestagbes
indeterminadas ou que se refiram a um grupo amplo de pessoas, menos ainda ao todo da
comunidade.”31 32

BENJAMIM RODRIGUES fala mesmo na existéncia de um “nexo direto de
correspectividade material entre a prestacdo do contribuinte e o bem ptiblico prestado como
aptente (...)".33 Assim, os beneficios devem ser sentidos por cada uma dessas pessoas na
sua esfera individual, ainda que o sujeito passivo que se diz beneficiario seja um grupo de
pessoas.

27 TEIXEIRA RIBEIRO, J. ]., “Nog¢ao Juridica de Taxa”, RL], ano 1172, n.2 3727, pp. 291 e ss., acérddo
do STA de 10-02-1983, Acérdaos Doutrinais, n.2 257, e Recomendacgdo do Provedor de Justica n.2
12/A/2003, disponivel em www.provedor-jus.pt.

28 SALDANHA SANCHES, ]. L., “Manual...”, ob. cit., p. 17.

29 CORTE-REAL, Carlos Pamplona, “Curso de direito fiscal”, vol. ], Lisboa, 1982, p. 162.

30 MARTINEZ, Pedro Soares, “Direito Fiscal”, 9.2 ed., Coimbra, p. 36 e SALDANHA SANCHES, |. L., ao
apelar ao conceito de “sinalagma difuso”, “Poderes Tributdrios dos Municipios e Legislagcdo
Ordindria”, Fiscalidade, n.2 6, p. 129.

31 Ob. cit., p. 159.

32 FREITAS PEREIRA associa as taxas a contraprestacdes determinadas; e BRAZ CARLOS concebe
como contraprestacdo uma atividade especificamente dirigida ao contribuinte. - respetivamente,
PEREIRA, Henrique Freitas, “Fiscalidade”, Coimbra, 2005, pp. 18-20, e CARLOS, Américo Braz, “Os
Impostos: Teoria Geral”, Coimbra, 2006, pp. 34-35.

33 “Para uma Reforma do Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Portugal - O Sistema
Financeiro e Fiscal do Urbanismo” - Actas do 1.2 Coléquio Internacional, Coimbra, 2002, p. 183.
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Prosseguindo, cumpre ainda salientar os elementos estruturantes que devem ser
explicitados aquando da criagdo de uma taxa:

i. A indicacdo da base de incidéncia pessoal (subjetiva, i. e. quem esta adstrito
ao pagamento) e real (objetiva, i. e. 0 que esta sujeito a pagamento);

ii. O valor ou féormula de calculo do valor das taxas;

iii. A fundamentacdo econdmico-financeira relativa ao valor das taxas;

iv. 0 modo de pagamento e outras formas de extincdo das prestagdes

tributarias admitidas.34

Sendo as taxas frequentemente criadas no exercicio do poder regulamentar, elas
podem ser instituidas ndo s6 pela administragdo publica, mas também por entidades que,
ndo a integrando, exercam fun¢des materialmente administrativas.35

1.4. O conceito de contribuicdo especial

Ao lado dos impostos orientados pelo principio da capacidade contributiva,
encontramos outros tributos, que podemos qualificar como contribui¢cdes especiais,
figuras que obedecem ao principio da legalidade, mas que tém um modo diferente de
legitimacdo, prosseguem fins distintos e sdo quantificaveis por métodos diferentes.

A constitucionalizagdo deste tertium genus veio dar guarida a uma figura que, por
falta de reconhecimento constitucional, era anteriormente equiparada pela doutrina e pela
jurisprudéncia ao imposto.36

As contribuicdes especiais dirigem-se a compensacdo de prestagcdes que sdo
presumivelmente provocadas ou aproveitadas pelo sujeito passivo (presumivel
beneficiario).3?

Verifica-se uma vantagem para determinado grupo de particulares (contribuintes),
que suportam um encargo especial de acordo com o principio ubi commoda, ibi
incommoda.38 Estamos perante uma probabilidade de aproveitamento, em que o circulo
dos sujeitos passivos tem uma grande amplitude.

Nao existe sinalagma, mas ha claramente um ganho resultante de uma despesa
publica para um conjunto determinado de particulares e que justifica o lancamento de um
imposto que incide apenas sobre esses beneficiados.

Podemos assim dizer que as contribui¢des especiais tém uma faceta hibrida, visto
que, se por um lado a contrapartida ndo é necessariamente individualizada para cada

34 Na auséncia de um verdadeiro “Regime Geral de Taxas”, a doutrina tem sido maioritaria no
entendimento de que se deve recorrer, por analogia, ao RGTAL, enquanto regime geral de taxas.
Desta forma, os elementos estruturantes das taxas referidos sdo os resultantes do RGTAL - art.2 8.°.
35 A este respeito, cumpre fazer referéncia as denominadas “taxas” (v.g. taxas cobradas nos
hospitais publicos ou devidas pela utilizagido de autoestradas).

36 Espanha dispde mesmo de um conceito legal de contribuicdes especiais - al. b) do n.2 2 do art.2 2.2
da Ley General Tributaria.

37 VASQUES, Sérgio, “O Principio...”, ob. cit,, p. 172 e ss.

38 SALDANHA SANCHES, J. L., “Manual...”, ob. cit., p. 17.
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contribuinte, por outro visa retribuir uma atividade desenvolvida por certa instituicdo
publica, ou ente dotado de poderes publicos, com beneficios reflexos num determinado
conjunto de particulares ou entidades que beneficiam colectivamente dessa atividade.39 As
contribuicdes assentam, assim, numa troca entre a administracio e o grupo em que o
sujeito passivo se integra, sendo considerados como “impostos de grupo”.

Veja-se, a este respeito, o n.2 3 do art? 42 da LGT quando refere que “as
contribuigcdes especiais que assentam na obtencdo pelo sujeito passivo de beneficios ou
aumentos de valor dos seus bens em resultado de obras piiblicas ou da criagcdo ou ampliagdo
de servigos publicos ou no especial desgaste de bens ptblicos ocasionados pelo exercicio de
uma atividade sdo consideradas impostos.”

Assim, ao estarmos perante uma prestacdo pecunidria e coativa, exigida por uma
entidade publica, em contrapartida de uma prestagdo administrativa presumivelmente
provocada ou aproveitada pelo sujeito passivo, estaremos perante uma contribuigao. 40

SERGIO VASQUES propde uma defini¢do das contribui¢des especiais que abrange as
denominadas contribuicdes especiais tradicionais, assim como um leque alargado de
figuras “paracomutativas” que se encontram entre a taxa e o imposto.41

Cumpre, entdo, fazer referéncia as contribuicdes especiais tradicionais, que
correspondem, designadamente, a cobran¢ca de encargos que geram mais-valias a
particulares, destinados por lei aos municipios. Estdo aqui em causa situacdes em que se
verifica na esfera juridica de determinados particulares uma externalidade positiva
concreta, traduzida num beneficio causado por um investimento publico (v. g. construcdo
de uma ponte ou de uma auto-estrada).42

Deste modo, podemos avangar que a criacdo de contribuicdes especiais tradicionais
assenta em trés pressupostos:

i. A existéncia ou realizacdo concluida, e ndo meramente projetada ou
prevista, de uma obra publica;

ii. A valorizagdo do patrimoénio imobilidrio de um particular ou de um conjunto
de particulares como decorréncia daquela obra; e

iii. A verificacdo de um nexo de causalidade entre a realizacdo da obra e a
verificacdo da valorizacdo43.

PESSOA JORGE fala nas contribui¢cdes especiais enquanto tributos especiais devidos
pela “compensagdo por uma vantagem auferida reflexamente.”*+

39 CASALTA NABAIS, “Direito fiscal”, ob. cit., pp. 27-30, e os ATC n.2 277/86, in DR, 2.2 série, de 17-
12-1986 e n.2 258/08, in DR, 2.2 série, de 30-04-2008.

40 ATC. n.2 68/2007, e MARCOS, Afonso, “As taxas municipais e o principio da legalidade fiscal”, in
Fisco, n.es 74 /75, pp. 22 e ss.

41 Ob. cit, pp. 172 e ss.

42 As contribui¢cdes especiais tradicionais podem hoje ser encontradas no nosso ordenamento na
forma dos encargos de compensacio por deficiéncia de estacionamento e, sobretudo, na forma das
“taxas pela realiza¢do de infraestruturas urbanisticas” (TRIU) cobradas a nivel municipal.

43 Refira-se que serd ilegitima a exigéncia de qualquer encargo nas situacées em que, existindo obra
publica, o patriménio particular resulta ndo valorizado mas desvalorizado. - FREITAS DA ROCHA,
Joaquim, ob. cit., pp. 214-215.
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Parece, deste modo, acertada a posicdo dominante entre a nossa doutrina, quando
tende a qualificar as contribuicdes especiais tradicionais como impostos, a par dos
encargos de mais-valias que as precederam.

Ao serem consideradas como impostos, estas contribui¢des levantam duas questdes
importantes: por um lado, a questdo da reserva de lei e, por outro, a sua conformidade
com o principio da capacidade contributiva.4s

Alguns exemplos das denominadas “contribuicdes de melhoria” sdo os seguintes:

- A contribuicdo especial para os terrenos beneficiados com a construcdo da ponte
sobre o rio Tejo - DL n.2 51/95, de 22 de margo;

- A contribuicdo especial para os terrenos beneficiados pela requalificacdo da zona
abrangida pela Expo-98, atualmente Parque das Nagdes e Oriente - DL n.2 54/95, de 22 de
marco; e ainda

- A contribui¢do especial devida pela valorizacdo dos imdveis beneficiados com a
realizacdo da CRIL, CREL, CRIP, CREP, travessia ferroviaria do Tejo, trogos ferroviarios
complementares, extensdes do metro de Lisboa e outros investimentos — DL n.2 43/98, de
3 de margo.

As referidas contribuicdes especiais surgiram com o propésito de fazer reverter
para a comunidade parte do beneficio recebido pelos proprietarios dos terrenos
valorizados com as obras publicas referidas, atendendo ao elevado custo assumido pela
administracdo publica.

Quanto aos “tributos paracomutativos da comunidade”, o que nelas podemos
encontrar sdo prestacdes que ndo se associam ao sujeito passivo apenas de modo
acidental mas que sdo dirigidas especifica e intencionalmente ao grupo em que esse
sujeito se integra (v. g. taxas de coordenag¢do econdmica e tributos associativos).

O que as contribuicdes especiais modernas possuem de caracteristico ndo é o facto
de visarem a compensagdo de custos ou beneficios reflexos mas, antes, o de visarem a
compensacio de custos ou beneficios presumidos. O seu pressuposto é constituido por um
facto que apenas com seguranca relativa permite concluir pelo aproveitamento ou
beneficio da prestacdo administrativa.

1.5. A distincao entre imposto, taxa e contribuicio especial

Importa recordar que a separagdo entre taxas, contribuicdes e impostos se faz
através de uma escala graduada. Podemos, assim, dizer que as taxas constituem
prestacdes efetivas, as contribuicdes prestacdes presumidas e os impostos prestacdes
eventuais.

44 “Curso de Direito Fiscal”, policop., Lisboa, 1964, pp. 51-52.

45 As autarquias devem ser cautelosas na criacdo deste tipo de tributos, evitando uma exigéncia
abusiva dos mesmos, sob pena da possibilidade de dissolu¢do do 6rgdo em questdo - art.2 9.2, al. d)
da Lein.2 27/96, que aprova o RJTA.
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Tradicionalmente, o critério de distincdo utilizado é o da unilateralidade ou da
bilateralidade, i. e. a exigéncia ou ndo de uma contrapartida especifica e determinada
numa prestacdo administrativa, que ndo tem forcosamente que equivaler ao montante da
taxa. Ou seja, a taxa é bilateral no sentido de sinalagmatica, uma vez que supde uma
“contrapartida prestacional administrativa especifica”*é, inexistente no imposto.

A este propdsito, refere PEDRO SOARES MARTINEZ que “o critério da destringa
reside na existéncia ou ndo de uma conexdo entre a relagdo considerada e outra, que lhe seja
anterior ou dependa daquela” .47

Para NUNO SA GOMES “a prestacdo patrimonial em que o imposto consiste é uma
prestacdo unilateral, no sentido de ndo sinalagmdtica.” E prossegue, dizendo que tal ndo
acontece nas taxas, uma vez que o seu fundamento “é a prestacdo da propria atividade
publica, a utilizagdo do dominio ptblico e a remogdo do limite juridico”, encontrando-se
estas realidades e as respetivas taxas “entre si ligadas por um nexo sinalagmdtico” .48

Também BRAZ TEIXEIRA reitera que “o cardcter unilateral do imposto e a natureza
bilateral da taxa, os quais resultam de, num caso, o facto gerador do tributo consistir na
mera revelagdo de determinada capacidade contributiva, e, no outro, de tal facto se traduzir
numa ocorréncia diretamente ligada a uma atividade especifica do sujeito ativo, de que
beneficia individualmente o sujeito passivo”.49 50

Resumindo, o imposto consiste numa contribui¢do exigida a todos ou a uma certa
categoria de pessoas, de acordo com a sua capacidade contributiva, e destina-se a financiar
o Estado e as fungdes publicas em geral.

Por sua vez, a taxa é igualmente uma receita publica mas, ao contrario do imposto,
consiste na contrapartida de um servigo especifico prestado pelo Estado ou da vantagem
decorrente da utilizacdo individual de um bem ou do prejuizo causado a um bem coletivo,
devendo haver uma correlacdo material (sinalagma).

Assim, assinalou o0 ATC n.2 143/200251, quando refere que a bilateralidade da taxa se
traduz “no facto de ao seu pagamento corresponder uma certa «contraprestagdo» especifica,
por parte do Estado (ou de outra entidade ptblica). Se tal ndo acontecer, teremos um
«imposto» (ou uma figura tributdria que, do ponto de vista constitucional, deve, pelo menos,
ser tratada como tal).”52

46 A expressdo é de MARCELO REBELO DE SOUSA, num parecer de mar¢o de 2011, acerca da
constitucionalidade de taxas de criacdo municipal respeitantes a disticos e anincios implantados ou
afixados nas fachadas dos estabelecimentos de propriedade privada, disponivel em
http://www.aecm.pt/uploads_newsletters/Parecer%20sobre%?20taxas.pdf (25-11-2015).

47 “Direito Fiscal”, policop., Lisboa, 1969, p. 30.

48 Ob. cit., pp. 85-86.

49 “Principios de Direito Fiscal”, vol. ], 3.2 ed., atualizada e revista, Coimbra, 1985, p. 43.

50 TEIXEIRA RIBEIRO, “Nocdo Juridica...”, ob. cit,, p. 258 e ANIBAL ALMEIDA, que refere que a figura
da taxa detém “como differentia specifica em relagdo a figura do imposto, o seu cardcter bilateral” -
“Estudos de Direito Tributdrio”, Coimbra, 1996, p. 62.

511n DR, 1.2 Série A, n.2 107, de 9-5-2002.

52 A este propdsito, ver também os ATC n.2 227/2007, de 28-03-2007, e n.2 640/95, de 15-11-1995,
assim como o acérdido do STA, de 04-02-1998.
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A tabela em anexo (Anexo I) faz um resumo daquelas que sdo por nds consideradas
as principais diferencas entre impostos e taxas.

Face ao exposto, a taxa corresponde uma contrapartida sempre individual e exigivel
pelo devedor, enquanto que na contribuicdo especial a contrapartida é genérica e nao
exigivel.

Em certa medida, a contribui¢ido especial trata-se de uma espécie de “taxa coletiva”,
na medida em que visa retribuir os servigos prestados. A diferenca essencial entre o
imposto e a contribuicdo especial é que aquele visa financiar as despesas publicas em
geral, ndo podendo, em principio, ser consignado a certos servicos publicos ou a certas
despesas53, ao passo que a segunda, tal como a taxa stritu sensu, visa financiar certos
servicos publicos e certas despesas, aos quais ficam consignadas.

As contribuicdes sdo, assim, uma espécie de “taxas por estimativa”, dirigindo-se nao
a compensacdo de prestagdes efetivas (como acontece nas taxas) ou eventuais (como
acontece nos impostos), mas sim de presta¢des presumidas.

Posto isto, e em jeito de conclusdo do primeiro capitulo, podemos atualizar a tabela
que referimos anteriormente para distinguir os impostos das taxas e incluir agora também
as contribui¢des especiais (Anexo II).

2. A autonomia financeira (e tributaria) das autarquias locais

A CRP estabelece como principio geral do poder local que a organizacdo democratica
do Estado compreende a existéncia de autarquias locais, consubstanciando em si o
reconhecimento do denominado “principio da autonomia local”.54

Este principio deve ser encarado na sua dupla vertente: enquanto manifestagdo do
estatuto de uma autarquia (autonomia autarquica) e enquanto manifestacdo das suas
competéncias financeiras (autonomia financeira).55

Do ponto de vista normativo, é a propria CRP a reconhecer a autonomia financeira
das autarquias, ao prescrever que elas tém financas proprias - art.2 238.2 n.2 1 da CRP. A
LFL também prevé esta vertente da autonomia das autarquias, quando dispde no n.2 1 do
art.2 3.2 que “as autarquias locais tém patrimonio e finangas proprios, cuja gestdo compete
aos respetivos 6rgdos.”

A autonomia financeira das autarquias consubstancia-se numa realidade ampla de
varias prerrogativas, a saber:

- A possibilidade de ser titular de patriménio préprio e de o gerir (autonomia
patrimonial);

53 Excecdo feita a consignagdo prevista no Codigo do IRS.

54 Art.2 235.2 da CRP.

55 Segundo FREITAS DA ROCHA, a autonomia das autarquias “é encarada como o direito e a
capacidade efetiva de regulamentar e gerir, sob sua responsabilidade e no interesses dessas
populagées, uma parte importante dos assuntos publicos, falando-se, do ponto de vista constitucional,
de uma garantia de auto-administragdo local.” - ob. cit.,, pp. 32 e ss.
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- A possibilidade de elaborar, aprovar e alterar as opcoes do plano e os orcamentos
(autonomia orcamental);

- A possibilidade de recorrer ao crédito (autonomia crediticia);

- A possibilidade de titular e gerir as suas receitas e despesas (autonomia de
tesouraria); e

- A possibilidade de lancar e cobrar tributos (autonomia tributaria)>se.

Esta altima vertente da autonomia das autarquias, prevista no n.2 4 do art.2 238.2 da
CRPenasal.c)ed)don.?2doart? 6.2 da LFL, merecera a nossa atengao.

2.1. As receitas municipais

Assentando no modelo tradicional de financiamento municipal nas receita fiscais,
seja através de transferéncias financeiras - art.2 10.2 da LFL - seja através de impostos
locais - art.2 17.2 da LFL - tracamos, de seguida, o quadro das receitas municipais de
origem fiscal:57

- Criacdo de impostos auténomos, pela atribuicio de poderes tributdrios aos
municipios;

- Participagoes, a fixar na LOE para cada ano, nas receitas provenientes do IRS, do
IRC e do IVA;

- Derramas;

- Tarifas e precos de servigo; e

- Taxaslocais.>8

2.2. A taxa enquanto receita municipal

Existem instrumentos que permitem as autarquias locais uma melhor prossecucio
das suas atribui¢des e competéncias.

E o caso das taxas “porque assumem a natureza de mecanismos privilegiados para o
arrecadar da receita necessdria ao normal funcionamento (das autarquias locais)”. 5

Na atualidade, o enquadramento normativo dos poderes de cria¢do, langamento e
cobranga das taxas por parte das autarquias consta do RGTAL, nos termos do qual a taxa
municipal consiste numa prestacdo, estabelecida por lei a favor do municipio, como
utilizacdo privativa de um bem do dominio local, pela prestacio individualizada de um

56 A autonomia financeira das autarquias locais compreende o “direito de arrecadagdo e disposi¢do
de receitas préprias” - GOMES CATONILHO e VITAL MOREIRA, ob. cit., p. 889.

57 SOUSA FRANCO, Antdénio de, “Finangas do Sector Publico, Introdugcdo aos Subsectores
Institucionais”, Aditamento de Atualizacdo, AAFDL, Reimpressao, 2003, pp. 546-547, apud REBELO,
Marta, ob. cit., p. 753.

58 Para mais, CASALTA NABAIS, “Estudos de Direito Fiscal: por um Estado Fiscal suportdvel”,
Almedina, 2005, pp. 573-582.

59 PRIMAZ, Miguel, “As Garantias Tributdrias no Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais”, in
Direito Regional e Local, n.2 4, outubro/dezembro 2008, CEJUR/NEDAL, p.34.
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servico publico local ou pela remo¢io de um obstaculo juridico a atividade dos
particulares.60

2.3. A fixacao das taxas

N3o sendo um imposto, as taxas estdo assim excluidas da reserva de lei em sentido
formal, o que, como vimos, constitui uma “condi¢do orgdnica para a criagdo de impostos”.61

A decisdo de criar e quantificar uma determinada taxa compete, assim, as
Assembleias Municipais, sendo por isso uma decisdo descentralizada.

Contudo, os regulamentos que procedem a criacdo das taxas tém de ser legalmente
enquadrados, obedecendo ao principio da precedéncia da lei, de acordo com o qual é
imprescindivel procurar nesta dltima a sua ratio. Esses regulamentos devem também
estabelecer as regras relativas a liquida¢do (quantificacdo do valor a pagar) e a cobranga
(modo de arrecadacgdo), e ser devidamente publicitados.52

2.3.1. A competéncia dos orgios municipais em matéria de fixacio de taxas

Compete a Assembleia Municipal, mediante proposta da CML, estabelecer nos
termos da lei, as taxas municipais e fixar os seus quantitativos - art.2 53.2, n.2 2, al. e) da
Lei das Autarquias Locais (LAL). Também a LFL fixa os dominios em que as taxas podem
ser criadas e estabelece limites a essa criacdo e a fixacdo dos respectivos montantes.

Com base nessas competéncias, o RGTAL define a incidéncia objetiva, determinando
quais as utilidades prestadas ou geradas pela atividade dos municipios sobre as quais
incidem as mencionadas taxas, bem como a incidéncia subjetiva, determinando quem sio
os sujeitos ativos (as autarquias locais, enquanto titulares do direito de exigir taxas locais)
e os sujeitos passivos (i. e. as pessoas vinculadas ao pagamento das taxas locais) das
relacoes tributarias em apreco.63

De entre as novas regras e os principios a que a criagcdo das taxas municipais se deve
passar a subordinar, saliente-se a exigéncia de uma clara fundamentacdo econdémico-
financeira dos quantitativos a cobrar, designadamente a referéncia aos custos diretos e
indiretos, aos encargos financeiros e 4as amortizagdes, assim como os futuros
investimentos realizados ou a realizar pela autarquia.t4 Esta permitira verificar o respeito
pelo principio da equivaléncia.

60 MARCOS, Antoénio, ob. cit.,, pp. 22 e ss., FREITAS DA ROCHA, Joaquim, ob. cit., pp. 208-214, e ATC
n.276/88.

61 SALDANHA SANCHES, ]. L., “Manual...”, ob. cit., p. 18.

62 Principio da publicidade dos atos - art.2 13.2 do RGTAL.

63 Art.2 7.2 do RGTAL.

64 PRIMAZ, Miguel, ob. cit,, p. 42.
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2.3.2. O principio da equivaléncia juridica

Em geral, o principio da proporcionalidade surge como verdadeiro corolario dos
principios da igualdade e da confianca inerentes a ideia de Estado de Direito democratico.
GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA referem que o mesmo se desdobra em trés
subprincipios: da adequa¢do, na medida em que qualquer restricio dos direitos,
liberdades e garantias deve revelar-se como meio adequado para a prossecucdo dos fins
visados pela lei; da exigibilidade, porque os fins visados pela lei ndo poderiam ser obtidos
de forma menos onerosa para os direitos, liberdades e garantias; da proporcionalidade,
porquanto essas medidas e os fins obtidos devem situar-se numa “justa medida”.65

De acordo com o artigo 4.2 do RGTAL (principio da equivaléncia juridica), “o valor
das taxas das autarquias locais é fixado de acordo com o principio da proporcionalidade”.

O contetdo do art.? 4.2 subordina as taxas a uma regra de proporcionalidade e
proibe que ultrapassem o “custo da atividade ptblica local”, constituindo uma projecdo do
principio da igualdade (tributaria).

No enquadramento das taxas, é comum entre a jurisprudéncia e a doutrina
distinguirem-se as nog¢des de “equivaléncia juridica”, i. e., a relacdo que nas taxas se
estabelece entre a obrigacdo tributdria e o aproveitamento de uma prestacdo
administrativa e de “equivaléncia econdmica”, i. e., a ordenacdo das taxas ao custo ou valor
dessa prestagao.s6

Até meados da década de 90 do séc. XX, o TC viria a sustentar uma linha orientadora
determinante na distincdo entre taxa e imposto: ndo se integrava no conceito de taxa a
correspondéncia entre o montante da prestagdo imposta e o custo do bem ou servigo que
constitui a contraprestacdo.¢?

A excecdo viria a ser criada para os casos em que, entre 0 montante da prestacio e o
custo da contraprestac¢do, se verificasse uma “desproporgdo intolerdvel” ou se o “valor da
taxa fosse manifestamente desproporcionado”®® ou até “completamente alheio ao custo do
servigco.”69 Desta forma, o valor das taxas ndo pode ultrapassar o custo ou valor das
prestacdes administrativas (especificas) que se dirigem ao particular. 70

Ainda de acordo com o art.2 4.2 do RGTAL, o valor das taxas ndo deve ultrapassar o
“beneficio auferido pelo particular”. O principio do beneficio é, assim, um dos parametros
de proporcionalidade, sendo nuclear no que concerne a fixacdo do montante das taxas,
uma vez que estas sdo, justamente, pagas em face de uma contrapartida prestada pela
administracdo publica.”!

65 Qb. cit, p. 152.

66 VASQUES, Sérgio, “Regime das Taxas Locais. Introdugdo e comentdrio”, 2008, Almedina, pp. 94-95.
67 ATC n.2 67/90, in Acérdaos do Tribunal Constitucional, vol. XV, p. 241.

68 ATC n.2 1140/96, in DR, 2.2 série, de 10 de fevereiro de 1997.

69 ATC n.2 640/95, in DR, 2.2 série, de 20 de janeiro de 1996.

70 VASQUES, Sérgio, “Taxas de Saneamento ad valorem - anotagcdo ao Acérddo n.2 68/2007, do
Tribunal Constitucional”, in Fiscalidade, 28, p. 19 e ss.

71 ATCn.2115/2002.
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3. Atributacao turistica municipal: o caso do Municipio de Lisboa

3.1. A taxacdo turistica: um fenémeno mundial

Por via de regra, a criacdo das taxas turisticas é fundamentada com a necessidade de
investir o montante cobrado na manuteng¢ido do patriménio cultural e arquiteténico, em
infraestruturas de natureza essencialmente turistica e em iniciativas de apoio ao turismo.

Normalmente, quando estamos em sede de tributos que afetam o turismo, falamos
de trés tipos de situagdes, com distintos enquadramentos e regimes: tributos
aeroportuarios, tributos de dormida ou alojamento e tributos de entrada e ou saida de um
pais ou territorio.

A maior parte das cidades estrangeiras que recorrem a estes tributos optam por
cobrar taxas de dormida (por estada).”2

Em Paris, desde janeiro de 1994 é cobrada uma taxa de dormida - “Taxe de Séjour” -
que varia entre 0,20€ (campismos, albergues e hotéis de 1 estrela) e 1,50€ (hotéisde 4 e 5
estrelas). A esse valor acresce uma taxa de 2% cobrada ao turista que pernoite num
estabelecimento em que o preco da estada supere os 200€.

Em Italia sdo varias as cidades que recorrem a “Tassa di Soggiorno”. Com efeito, em
Roma é cobrada, desde 2011, uma taxa de 3€ diarios aos turistas que pernoitem em hotéis
de 4 e 5 estrelas e 2€ aos restantes estabelecimentos, ficando isentos os menores de 10
anos e s6 se aplicando as 10 primeiras noites consecutivas. Também Veneza cobra 1€ por
cada estrela do hotel e entre 1,50€ e 2€ para os restantes empreendimentos turisticos, até
5 noites consecutivas.

Em Berlim73 e em Amesterdao a taxa cobrada é de 5% do preco da estada, ao passo
que em Budapeste essa percentagem é de 4%.

Contudo, podemos encontrar diferentes taxas turisticas noutros paises e cidades.
Nos Estados Unidos da América, desde setembro de 2010 que todos os turistas devem
pagar uma taxa de 14 ddlares (aproximadamente 11€), 4€ destinados ao sistema de
gestdo de vistos e entradas e 10€ para a promog¢ao do turismo.’4

Nas Maldivas, é cobrada uma taxa turistica de 3,5% do preco da estada, sendo essa
percentagem também aplicada ao aluguer de veleiros, as aulas de mergulho e a outros
gastos habituais dos turistas.

Em Malta, é cobrada uma taxa de entrada no pais, sendo os hotéis as entidades
responsaveis pela cobrancga e entrega das prestacoes.

72 Por todos, “Las tasas turisticas”, disponivel em http://www.rastreator.com/viajes/articulos-
destacados/las-tasas-turisticas.aspx (26-11-2105) e “Asi son la tasas turisticas en el mundo”,
disponivel em http://www.lagranepoca.com/economia/12074-asi-son-las-tasas-turisticas-en-el-
mundo.html (26-11-2015).

73 Berlim comegou a cobrar a taxa de dormida desde 2013.

74 Se formos a Nova lorque pagamos ainda uma “bed tax”, que cobra a cada turista 3 dolares (cerca
de 2,7€) por noite de estada.
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Por sua vez, Marrocos cobra uma taxa de saida por via aérea, que se traduz num
extra a liquidar aquando da compra da passagem de avido de saida do pais (volta).
Também Cuba recorre a esta taxa de saida para permitir que o turista abandone o pais, no
valor de 22€ e a ser liquidada no aeroporto.

Todavia, o caso que merecera a nossa especial atencio é o espanhol.

3.1.1. O caso espanhol

Os precedentes em Espanha referentes a tributacdo turistica reportam-se,
essencialmente, as taxas de dormida.

Entre 2001 e 2003, as Ilhas Baleares criaram, através da Ley 7/2001, de 23 de abril,
um imposto sobre os empreendimentos turisticos, denominado de Ecotasa, destinado a
dotagcdo de um fundo para melhoria da atividade turistica e a preservacido do meio
ambiente.”5

Também as Candrias tentaram a criacdo de um tributo sobre o turismo, que
consistia numa taxa de dormida, a variar entre 1,5€ (por estada em hotel de 5 estrelas), 1€
(por estada em hotel de 4 estrelas) e 0,50€ (por estada nos restantes estabelecimentos).”6

Outro territério que estudou a possibilidade de criar um imposto turistico foi
Gipuzcoa (Pais Basco). No entanto, esta iniciativa mereceu a oposi¢do do Gobierno Foral de
Bildu e do préprio Gobierno Vasco, acabando por ndo entrar em vigor.

Por ultimo, cumpre fazer referéncia ao imposto criado na Catalunha, designado por
“impuesto sobre las estancias en establecimientos turisticos” (IEET), aprovado pela Ley
5/2012, de 20 de marzo, aprovada no Parlamento de Catalufia.

Trata-se de um tributo criado com o objetivo de manter a Catalunha como um
destino competitivo e de qualidade, afetando-se os recursos cobrados a um fundo de
fomento do turismo, que tem como finalidade o impulso, a promocdo, a preservagio, o
fomento e o desenvolvimento de infraestruturas turisticas - articulos 115 e 116.77

Relativamente a incidéncia pessoal, o tributo é cobrado por estada do turista em
qualquer um dos seguintes estabelecimentos: hotéis, aparthotéis, campismos, turismo
rural, albergues, pousadas de juventude, habitacdes de uso turistico e embarcagdes de
navios cruzeiro - articulo 103.3 da Ley. O limite de dias a cobrar por pessoa é de 7.

Quanto ao montante cobrado, este varia entre os 0,45€ e os 2,25€ por pessoa e por
estabelecimento, por dia ou fracdo de dia, e distingue-se entre Barcelona e restantes
cidades da Catalunha. Desta forma, em hotéis de 5 estrelas e navios cruzeiro o montante
didrio a liquidar pelo turista é de 2,25€ para todas as cidades da Catalunha. Por sua vez,

75 A chamada Ecotasa esteve em vigor nas Ilhas Baleares durante 2002 e 2003. Contudo, acabou por
fracassar desde o seu inicio, visto que se verificou uma pressdo grande quer por parte dos
representantes do setor hoteleiro quer por parte dos turistas.

76 A cria¢do deste tributo acabou por ser descartada pelo Gobierno Canario, que considerou que este
tipo de medida afetaria a competitividade e o crescimento do setor hoteleiro nas Candrias.

77DOGC n.2 6094, de 23-3-12.
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nos hotéis de 4 estrelas o montante diario a liquidar é de 1,10€ em Barcelona e 0,90€ no
resto da Catalunha. Em todos os restantes estabelecimentos turisticos identificados, o
montante diario a liquidar pelo turista é de 0,65€ em Barcelona e 0,45€ no resto da
Catalunha.

Ficam isentos do pagamento do IEET as pessoas com idade igual ou inferior a 16
anos e os estabelecimentos turisticos subvencionados por programas sociais da
administracdo publica de um qualquer Estado Membro da Unido Europeia.

Relativamente a emissao da fatura, esta deve refletir o IEET de forma desagregada.
Desta forma, as entidades que exploram os estabelecimentos turisticos estdo obrigadas a
fazer a autoliquidacdo do imposto.78

Por sua vez, a competéncia de gestao e fiscalizacdo do IEET recai sobre a Agencia
Tributaria de Catalufia, nos termos da Ley 7/2007, de 17 de julio.

3.2. A Taxa Municipal Turistica de Lisboa

Indo ao encontro da tendéncia existente e ja descrita, o ML procedeu a criagdo de um
tributo sobre o turismo, denominado “Taxa Municipal Turistica”, fundamentando-o na
“relagdo sinalagmdtica que se estabelece por via do beneficio individualizado auferido por
cada turista, nomeadamente, pelos servicos de informagdo e apoio aos turistas, pela
utilizagdo de produtos criados para facilitar a visita, pelo usufruto da oferta de animagdo,
pela utilizagcdo e usufruto do espago ptiblico e dos equipamentos de vocagdo turistica que
envolvem um investimento piublico de criagdo, realizagdo, construgdo e manutengdo, que
justifica a sujeigcdo destes ao pagamento de uma taxa turistica.”79

Com efeito, ap6s o decurso de um periodo de discussdo publica8, a CML aprovou e
submeteu a Assembleia Municipal, em dezembro de 201481, a proposta de criacdo da Taxa
Municipal Turistica, que incluia a taxa de dormida e a taxa de chegada, que merecerdao uma
analise ulterior quanto aos respetivos regimes e caracterizacgao.

No dizer do Relatério de Fundamentacdo Econdmica e Financeira82, a atividade
turistica no ML tem crescido assinalavelmente, resultando o sucesso de Lisboa como
destino turistico, em parte, de investimentos e despesas proprias do municipio,
especificamente dirigidas para o turismo e para os turistas e priorizadas face a outras.s3 A
tabela em anexo (Anexo III) assinala os custos totais com a atividade turistica no ML.

78 0 modelo de autoliquidacdo do IEET foi aprovado pela Orden ECO/334/2012, de 24 de actubre.

79 Preambulo da Proposta  n.2 729/2014, disponivel em http://www.cm-
lisboa.pt/fileadmin/Noticias/ficheiros/Proposta_729-2014_TMT.pdf (25-11-2015).

80 O termo do prazo para a rececdo dos contributos resultantes da audiéncia dos interessados e do
periodo de apreciagdo publica cessou no dia 3-12-2014.

81 Proposta n.2 743 /2014, aprovada na reunido de Camara n.2 50, de 10 e 11 de dezembro de 2014,
disponivel em http://www.am-lisboa.pt/301000/1/001665,000002/index.htm (25-11-2015).

82 Relatdrio de fundamentacdo econémica e financeira, pp. 38-41, disponivel em http://www.am-
lisboa.pt/documentos/1418220887N8eTT9Imb9Ee43F07.pdf (26-11-2105).

83 O referido relatério destaca, a titulo de exemplo, investimentos e despesas incluidos nos varios
planos estratégicos de turismo, a saber: postos de informacdo e atendimento turistico, a sinalética
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No referido relatério sustenta-se ainda que o turismo induziu custos acrescidos em
varias rubricas de atividade e investimento do ML, i.e., sobrecarregando os custos normais
atribuiveis a populacdo residentes84, entendendo a CML ndo ser “razodvel pedir aos
municipes que suportem a totalidade destes custos, pois ndo sdo deles exclusivos
beneficidrios (ndo sendo sequer alids, em muitas das situagées, os principais beneficidrios).”85

Tal como referimos anteriormente, esta solucdo levanta varias questdes. Em que
consistem estas taxas? Como se caracterizam? Quais os valores a pagar pelos supostos
beneficiarios? Quem beneficia dessa suposta prestagdo? Existe nexo sinalagmatico entre as
partes envolvidas na rela¢iao?

Sdo estas algumas das questdes que a criacdo da Taxa Municipal Turistica nos
suscita, e as quais procuraremos agora responder.

De acordo com a alteracdo ao Regulamento Geral de Taxas, Precos e Outras Receitas
do Municipio de Lisboa, aditou-se aquele Regulamento a SECCAO VI, cuja epigrafe é
intitulada por “Taxa Municipal Turistica”sé.

Vejamos o art.2 68.2 do RGTPORML:
“Artigo 68.2
Taxa municipal turistica

As taxas municipais turisticas previstas no presente regulamento sdo devidas em
contrapartida do singular aproveitamento turistico proporcionado pelo conjunto de
atividades e investimentos relacionados direta e indiretamente com a atividade turistica,
designadamente, obras de construgdo, de manutengdo, de reabilitacdo e de requalificacdo
urbanas e das demais benfeitorias efetuadas em bens do dominio publico e privado
municipal em zonas de cariz potencialmente turistico, prestacdo do servigo piiblico de
dinamizagdo cultural e recreativa da cidade e do servigo publico de informagdo e apoio aos
turistas.”

A taxa municipal turistica consiste, assim, numa contraprestacdo a suportar pelo
turista, como contrapartida pelo aproveitamento turistico proporcionado pelas atividades
ou pelos investimentos realizados pelo ML, com ligacio direta ou indireta com a atividade
turistica, em zonas de cariz (potencialmente) turistico.

turistica, a requalificacdo do Terreiro Pago e da frente ribeirinha, a requalificagdo do Arco da Rua
Augusta, a dinamizacdo das varias microcentralidades com pendor turistico, ou o refor¢o da
animacgdo da cidade através da atracdo de grandes eventos culturais e desportivos como a Volvo
Ocean’s Race.

84 Com destaque para, a titulo de exemplo, os custos associados a manutenc¢io de forte dindmica
artistica e cultural, ao reforco da seguranca e vigilancia em zonas de vocagdo turistica ou os
associados aos servicos urbanos de limpeza e manuten¢ao de espagos verdes.

85 Relatdrio de Fundamentacdo Econémica e Financeira, cit., p. 38 - Este relatério, que acompanha o
RGTPORML, sistematiza a fundamentacdo das taxas a adotar pelo Municipio de Lisboa
relativamente a Taxa Municipal Turistica e aos correspondentes valores unitarios.

86 Disponivel em http://www.am-lisboa.pt/documentos/1418220887C8pGIl0wu4Gj470L1.pdf (25-
11-2105).
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Deste artigo resulta, em primeiro lugar, uma questdo: sendo esta “taxa” um tributo,
quem ¢é o sujeito ativo ou a entidade publica titular da receita gerada? Parece-nos que sera
o ML, embora se saiba que este tributo se encontra afecto ao Fundo de Desenvolvimento
Turistico de Lisboa. Indaga-se, porém, qual a relagdo entre ambos.

Em segundo lugar, ndo se refere qual é a prestacido efetiva da denominada taxa que
origina um beneficio e, dessa forma, a contraprestacdo a suportar pelo turista.
Efetivamente, o artigo apenas refere as atividades e investimentos do municipio direta ou
indiretamente relacionados com o turismo. Assim sendo, podemos estar perante uma
prestacdo eventual ou presumida, e ndo efetiva, caracteristica essencial do conceito de
taxa. Por conseguinte, coloca-se a questdo de saber se estamos perante uma verdadeira
taxa, um imposto ou uma contribui¢io especial.

Alias, esta duvida reafirma-se quando a norma, ao exemplificar os investimentos
possiveis, faz referéncia a benfeitorias efetuadas em bens do dominio publico e privado
municipal em zonas de cariz potencialmente turistico, o que acentua as davidas quanto a
determinacdo da prestacdo, a probabilidade do aproveitamento e a possibilidade de o
sujeito passivo (presumivel beneficiario) vir a exigir a realiza¢do concreta e determinada
da prestacao por parte do municipio.

Relativamente a incidéncia, esta assenta nos investimentos e despesas
especificamente dirigidas para o turismo e para os turistas e nos investimentos e despesas
que foram priorizados em fun¢io do impacto previsto no turismo.

De acordo com o Relatério de Fundamentacdo Econémica e Financeira, foram ainda
considerados os custos de sobrecarga acrescidos aos custos normais atribuiveis a
populacido residente, nomeadamente:

* Espago publico (requalificacido de espaco publico, com forte vocacgao turistica);

* Cultura (dinamizacdo artistica e cultural, incluindo a dinamiza¢do de espagos
museoldgicos);

* Servigos urbanos (sobrecarga com servigos urbanos como sejam a segurang¢a e
vigilancia, limpeza ou a manutencdo de espagos verdes em zonas de vocacgdo
turistica);

* Dinamizac¢do da cidade (eventos desportivos, de animacdo da cidade e promogao
turistica).

Relativamente as modalidades da Taxa Municipal Turistica, dispde o art.? 69.2 do
RGTPORML:

“Artigo 69.2
Modalidades da taxa municipal turistica
A taxa municipal turistica institui-se nas modalidades de:
a) Taxa de dormida;
b) Taxa de chegada por via aérea;

c¢) Taxa de chegada por via maritima.”
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Vejamos, de seguida, cada uma destas modalidades.

3.3. A taxa de dormida

Antes de mais, cumpre referir que a criacdo da taxa de dormida no concelho de
Lisboa nio foi uma iniciativa pioneira em Portugal. Em 2013, o Municipio de Aveiro
aprovou uma taxa turistica que consistia no pagamento até 1€ por cada noite de estada em
unidades de alojamento do concelho, de modo a ajudar a suportar os encargos com o
espaco publico. Previa-se que o valor fosse cobrado pelos estabelecimentos de alojamento,
devendo o mesmo ser incluido na fatura referente a estada a apresentar ao cliente. E
estavam previstas isencdes para os clientes mais assiduos: quem pernoitasse mais de 3
noites consecutivas ndo pagava as restantes e, no maximo, um cliente pagaria um total de
30 noites por ano. Contudo, esta experiéncia fracassou, em virtude de se ter frustrado a
expectativa de receita.s?

Feita esta ressalva, cumpre analisar a taxa de dormida criada pelo ML. De acordo
com o art.? 70.2 do RGTPORML, a taxa de dormida é “devida por hdspede com idade
superior a 13 anos e por noite nos empreendimentos turisticos e nos estabelecimentos de
alojamento local, localizados no Municipio de Lisboa com valor unitdrio (..) até a um
mdximo de sete noites por pessoa.”

Daqui decorre que o sujeito passivo é qualquer hdspede que pernoite num
empreendimento turistico88 ou num alojamento local8 situado em Lisboa e que tenha
idade superior a 13 anos.

Ficam isentos do pagamento da taxa de dormida todos os hdspedes com idade
inferior a 13 anos, assim como aqueles cuja estada seja motivada pela obtencdo de
servicos médicos - cfr. art.2 71.2 do RGTPORML.

A primeira isencdo verifica-se “na medida em que o encargo econémico se dilui no dos
adultos responsdveis pelos mesmos”.9° A segunda isencdo tem como fundamento nio

87 0 motivo desse fracasso consistiu no facto de o Municipio de Aveiro ter previsto arrecadar, com
esta taxa turistica, um total de €200.000 durante o ano de 2013. No entanto, e apesar da taxa
abranger uma grande amplitude de estabelecimentos de alojamento, designadamente hotéis,
parques de campismo e caravanismo, alojamento local, casas de campo, turismo de habitacio e
agroturismo, a medida apenas rendeu €4.000. - “Dormir em Aveiro: turistas passam a pagar taxa de
1 euro”, disponivel em http://www.tvi24.iol.pt/economia/dinheiro-pessoal/dormir-em-aveiro-
turistas-passam-a-pagar-taxa-de-1-euro (11-11-2015) e “Lishoa ndo inventou nada. Hd taxas e
taxinhas de turismo a volta do mundo”, disponivel em
http://rr.sapo.pt/informacao_detalhe.aspx?did=168440 (11-11-2015).

88 S30 os estabelecimentos que se destinam a prestar servicos de alojamento, mediante
remuneracdo, dispondo para o seu funcionamento, de um adequado conjunto de estruturas,
equipamentos e servicos complementares. - DL n.2 39/2008, de 7 de mar¢o (na sua versdo
original).

89 S30 os estabelecimentos - moradias, apartamentos e estabelecimentos de hospedagem - que
prestam servicos de alojamento temporario, mediante remuneracdo - DL n.2 128/2014, de 29 de
agosto, alterado pelo DL n.2 63/2015, de 23 de abril.

9 “Parecer da Associagdo Hotelaria de Portugal em sede de discussdo das propostas da CML -
proposta n.2 729/2014: proposta de criagdo da taxa municipal turistica”, de 3 de dezembro de 2014,
p- 5, disponivel em http://www.am-lisboa.pt/documentos/141837988004s015fj4Ga31KR8.pdf
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sobrecarregar financeiramente a pessoa que visita a cidade de Lisboa para obtencdo de
servicos médicos, na medida em que se considera que o principal motivo da estada em
Lisboa difere dos motivos normalmente atribuiveis aos turistas.?192 No que a taxa de
dormida diz respeito, ndo ha distin¢ido entre residentes e ndo residentes.

No que concerne ao facto que constitui a obrigacdo de efetuar a contraprestacao, a
taxa é devida por cada noite que o hospede passe no empreendimento turistico ou
alojamento local, até ao limite de sete noites.

Quanto ao valor, cada héspede tem de pagar 1€ por noite. Quer isto dizer que, no
maximo, pagard um valor total de 7€ pela sua estada. Nao é admitido o pagamento em
prestacdes da taxa de dormida.?3

Relativamente a liquidacdo e a arrecada¢do da taxa de dormida, trata-se de uma
competéncia das pessoas singulares ou coletivas que exploram os empreendimentos
turisticos e os alojamentos locais, devendo fazer refletir, de forma auténoma, na fatura o
valor correspondente a este tributo. - art.2 75.2,n.2 1 do RGTPORML.

Esta op¢do levanta uma grande dificuldade na cobranca da taxa de dormida pelas
entidades que exploram os empreendimentos ou os alojamentos, visto que, nos termos do
DL n.2 138/90, de 26 de abril, alterado pelo DL n.2 162/99, de 13 de maio, “o preco de
venda e o prego por unidade de medida, seja qual for o suporte utilizado para os indicar,
referem-se ao prego total (...), devendo incluir todos os impostos, taxas e outros encargos que
nele sejam repercutidos (...).”94 Para além disso, “a publicidade, sempre que mencione precos
de bens ou servicos, deve respeitar as regras referidas no presente diploma e indicar de
forma clara e perfeitamente visivel o prego total (...), incluindo taxas e impostos.”%>

As pessoas singulares ou coletivas que exploram os empreendimentos e
alojamentos, enquanto entidades responsaveis pela liquidacdo e arrecadacdo da taxa
municipal turistica, ndo podem emitir faturas respeitantes ao servico de alojamento nem
aceitar o respetivo pagamento por parte dos héspedes sem que seja somado o valor da
taxa de dormida - art.2 75.2 n.2 4 do RGTPORML -, tendo, contudo, o direito de serem
compensadas pelas despesas administrativas com um montante a definir - art.2 75.2n.2 5
do RGTPORML.

Para além disso, e de acordo com o disposto no n.2 1 do art.2 76.2 do RGTPORML,
devem essas entidades apresentar, por transmissao electréonica de dados, até ao ultimo dia
do més seguinte aquele a que respeitam as operagdes sujeitas, uma declarag¢io relativa as
verbas arrecadadas -, sendo devidos juros de mora a taxa legal pelo ndo pagamento
dentro do prazo. - art.2 76.2,n.2 3, in fine.

(25-11-2015), no qual a AHP entende que, a existir esta isencdo, ela se deveria aplicar a todos os
menores e ndo apenas aos hdspedes com idade igual ou inferior a 13 anos.

91 “Alteragées a Fundamentagdo das isengées e reducdes de taxas”, disponivel em http://www.cm-
lisboa.pt/fileadmin/Noticias/ficheiros/141119 -
Alteracao_da_Fundamentacdo_das_Isencoes_e_Reducoes_01.pdf (25-11-2015).

92 A previsdo desta isencdo afasta a possibilidade de o denominado “turismo da satide” ser sujeito a
cobranca da taxa municipal turistica.

93 Art.2 75.2n.2 3 do RGTPORML.

9 Art25.2n.21.

9 Art.2 6.2n.2 1.
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Em alternativa ao referido anteriormente, pode o ML definir um modelo de
transferéncia mensal por estimativa — art.2 76.2 n.2 4 do RGTPORML.

Resta, por ultimo, referir que os procedimentos anteriormente referidos podem ser
objeto de protocolo entre o ML e as entidades responsaveis.’6

3.4. Ataxade chegada

Caracterizada que esta a taxa de dormida, passemos a analisar a taxa de chegada,
que se divide em duas modalidades: a taxa de chegada por via aérea e a taxa de chegada
por via maritima.

3.4.1. A taxa de chegada por via aérea

A taxa de chegada por via aérea é devida por cada passageiro que desembarque no
Aeroporto Internacional de Lisboa, com o valor unitario de 1€ - art.2 72.2 do RGTPORML.

Assim sendo, na taxa de chegada por via aérea, tal como na taxa de chegada por via
maritima, que veremos de seguida, verifica-se uma forte presuncdo de que quem entra em
Lisboa utiliza bens do dominio publico, como por exemplo as estradas, os jardins, os
passeios, as infraestruturas turisticas, culturais e de lazer, entre outras. Verifica-se,
igualmente, uma forte presunc¢do de que quem entra em Lisboa usufrui automaticamente
de um conjunto de servigcos publicos existentes, como por exemplo a limpeza, a seguranca
e a animacio turistica e cultural.

Nao é admitido o pagamento em prestacdes da taxa de chegada por via aérea.9”

Ficam isentos do pagamento da taxa de chegada por via aérea os passageiros em
transito ou transferéncia no Aeroporto Internacional de Lisboa - art.? 73.2, al. a) do
RGTPORML -, na medida em que a sua chegada a Lisboa nao tem fins turisticos.

Esta isencdo estende-se, também, aos passageiros com domicilio fiscal em territério
nacional - art? 73.2, al. b) do RGTPORML -, pretendendo-se desta forma evitar a
tributacdo de passageiros que desembarcam no Aeroporto Internacional de Lisboa sem
fins turisticos.%8

9 As principais caracteristicas da denominada taxa de dormida encontram-se resumidas na tabela
em anexo (Anexo IV).

97 Art.2 75.2n.2 3 do RGTPORML.

98 A isencdo de todos aqueles que tém residéncia fiscal em Portugal ndo constava da primeira
proposta de alteragdo do RGTPORML, que previa originalmente a criacdo da taxa turistica. Na
verdade, de acordo com essa proposta - proposta n.2 729/2014 - apenas os residentes no concelho
de Lisboa ficariam isentos do pagamento da referida taxa de chegada, o que levantou uma forte
contestacdo, tendo o Municipio de Loures sido uma das varias entidades a exercer uma forte
oposicdo a essa proposta, designadamente na “Proposta de deliberagdo n.2 529/2014”, disponivel
em http://www.cm-loures.pt/media/pdf/PDF20141127110033289.pdf (25-11-2015). Também a
Unido de Associa¢cdes do Comércio de Servico (UACS), na “Participagdo no dmbito da discussdo
publica da criagdo da Taxa Municipal Turistica e do Fundo de Desenvolvimento Turistico”, disponivel
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A ultima isengdo prevista refere-se aos passageiros em relacdo aos quais nio seja
emitido bilhete auténomo - art.2 73.2, al. a) do RGTPORML - fundamentando-se tal isencido
na dificuldade de tributacdo da taxa nas situacdes em que nio existe aquela emissio e na
complexidade de implementacdo de uma forma alternativa de tributar. Esta situacido
verifica-se, essencialmente, em relacio a menores com idade inferior a 2 anos.%

Relativamente a liquidacdo e arrecadacdo da taxa de chegada por via aérea, trata-se
de uma competéncia da concessionaria do servico publico aeroportuario de apoio a
aviacdo civil no Aeroporto Internacional de Lisboa, nos termos do art.? 75.2, n.2 2 do
RGTPORML, podendo essa entidade ser compensada, pelas despesas administrativas em
que incorre, com um montante a definir - art.2 75.2n.2 5 do RGTPORML.

Também aqui a operacionalizacdo da liquidacao, arrecadagio, controle e fiscalizacao
pode ser objeto de protocolo a celebrar entre o ML e a concessionaria do servico publico
aeroportuario de apoio a aviagdo civil - art.2 75.2 n.2 6 do RGTPORML.

Para finalizar, e de acordo com o disposto no n.21 do art.2 76.2 do RGTPORML,
devem essas entidades apresentar, por transmissio eletrénica de dados, até ao tltimo dia
do més seguinte aquele a que respeitam as operagdes sujeitas, uma declarac¢io relativa as
verbas arrecadadas -, sendo devidos juros de mora a taxa legal pelo ndo pagamento
dentro do prazo. - art.2 76.2,n.2 3, in fine.

Em alternativa ao referido anteriormente, pode o ML definir um modelo de
transferéncia mensal por estimativa — art.2 76.2 n.2 4 do RGTPORML.

A possibilidade de se protocolar a operacionalizacdo da liquidacdo, arrecadacio,
controle e fiscalizacdo, assim como de se definir um modelo de transferéncia da taxa com
base numa estimativa levar-nos-a a analisar, posteriormente, o acordo celebrado entre o
ML e a ANA.

3.4.2. A taxa de chegada por via maritima

A taxa de chegada por via maritima é devida por cada passageiro que desembarque
de navio de cruzeiro em escala, nos terminais de navios de cruzeiro localizados no ML,
com valor unitario de 1€ - art.2 74.° do RGTPORML.100

em http://www.am-lisboa.pt/documentos/141837988004s015fj4Ga31KR8.pdf (25-11-2015),
reiterou as reservas tidas quanto ao facto de “(...) na redagdo da Proposta (proposta n.2 729/2014),
ser equiparado a “turista” e, nessa qualidade, ser sujeito passivo da obrigacdo de pagamento da taxa
de dormida, todo e qualquer cidaddo nacional que se desloque a Lisboa e nela fique hospedado por
motivos de satide, profissionais ou outros que ndo turismo.”

99 Para todas e cada uma das isenc¢des, “Alteracdes a Fundamentagdo das isengbes e redugdes de
taxas”, ob. cit.

100 A criacdo desta taxa contraria o esfor¢o que tem sido feito em Portugal no sentido de se
reduzirem as taxas portuadrias. A titulo de exemplo, foi eliminada a componente aplicavel a carga da
Tarifa de Uso Portuario (TUP) e ndo se tem procedido a atualizacdo anual da componente aplicavel
ao navio da TUP. - “Contributo da APL-Administragdo do Porto de Lisboa, S.A., acerca do projeto de
alteracdo ao RGTPORML (consulta publica)”, disponivel em http://www.am-
lisboa.pt/documentos/141837988004s015fj4Ga31KR8.pdf (25-11-2015), p. 10.
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N3ao se verifica a previsdo de qualquer isen¢do ao pagamento da taxa de entrada por
via maritima, ao contrario do que acontece com as taxas de dormida e de entrada por via
aérea.

A semelhanca das duas anteriores, também aqui ndo é admitido o pagamento em
prestacdes.101

Relativamente a liquidacdo e arrecadacdo da taxa de chegada por via maritima,
trata-se de uma competéncia das entidades responsaveis pela gestdo e exploracdo dos
terminais de navios de cruzeiros, nos termos do art.2 75.2, n.2 2 do RGTPORML, podendo
essa entidade ser compensada, pelas despesas administrativas em que incorre, com um
montante a definir - art.2 75.2n.2 5 do RGTPORML.

A operacionalizacdo da liquidacdo, arrecadacdo, controle e fiscalizacio pode ser
objeto de protocolo a celebrar entre o ML e as entidades responsaveis pela gestdo e
exploracdo dos terminais de navios de cruzeiros - art.2 75.2 n.2 6 do RGTPORML.

Tal como acontece nas duas taxas anteriores, de acordo com o disposto no n.2 1 do
art.2 76.2 do RGTPORML, devem as entidades responsaveis pela gestdo e exploragdo dos
terminais de navios de cruzeiros apresentar, por transmissio electrénica de dados, até ao
ultimo dia do més seguinte aquele a que respeitam as operagdes sujeitas, uma declaracido
relativa as verbas arrecadadas -, sendo devidos juros de mora a taxa legal pelo ndo
pagamento dentro do prazo. - art.2 76.2, n.2 3, in fine.

Em alternativa ao referido anteriormente, pode o ML definir um modelo de
transferéncia mensal por estimativa — art.2 76.2 n.2 4 do RGTPORML.

Vistas as caracteristicas das taxas de chegada por via aérea e por via maritima,
podemos agora caracterizar a taxa de chegada, a semelhanga do que fizemos para a taxa de
dormida (Anexo V).

3.5. Entrada em vigor das taxas de dormida e de chegada

0 art.2 99.2 do RGTPORML estabelece que as suas disposi¢des entraram em vigor no
dia seguinte ao da sua publica¢do, com exce¢do dos artigos 70.2, 71.2 e 74.%, n.21, que
apenas entrardo em vigor a partir de 1 de janeiro de 2016, “de forma a salvaguardar as
operagées de comercializagdo jd concluidas no sector mas cujos efeitos se produzem em
2015”

Assim sendo, a taxa de dormida e a taxa de chegada por via maritima entram em
vigor a partir de 1 de janeiro de 2016, aplicando-se no presente a taxa de chegada por via
aérea.

Ja relativamente ao Fundo de Desenvolvimento Turistico de Lisboa, que veremos de
seguida, a sua entrada em funcionamento é simultanea a entrada em vigor de qualquer
contribuicdo sobre turistas. Desta forma, presume-se que o mesmo ji se encontra em
funcionamento, em virtude de ji estar em vigor a taxa de chegada por via aérea.

101 Art.2 75.2n.2 3 do RGTPORML.
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3.6. 0O Fundo de Desenvolvimento Turistico de Lisboa

Com a aprovacdo, pela Assembleia Municipal de Lisboa, da Proposta n.2
730/2014102, foi criado o Fundo de Desenvolvimento Turistico de Lisboa.

De acordo com o RGTPORML, as receitas provenientes da taxa municipal turistica,
em todas as suas vertentes, sdo afetadas a esse um fundo, criado com o propoésito de
financiar exclusivamente os investimentos e as a¢des prioritarias para a sustentabilidade
do ML, enquanto destino turistico de referéncia, no horizonte do Plano Estratégico de
Turismo 2015-2020

O fundo deve ser financiado por pagamentos suportados pelos turistas, mas também
por receitas proprias do ML, em montante igual ou superior a estas, bem como por outras
receitas consideradas adequadas em func¢do da sua origem e dos objetivos do fundo.

No entanto, varias questdes se colocam: o financiamento por via das “contribui¢des
especificas sobre turistas” é uma alternativa viavel ao financiamento por via das receitas
do ML? Quem sao as entidades envolvidas na criacdo do fundo? As verbas a consignar ao
fundo visam, exclusivamente, o desenvolvimento de projetos e infraestruturas de indole
obrigatoriamente turistica?

Infelizmente, da informacdo disponivel, sdo mais as duvidas do que as certezas
relativamente ao ambito, ao propoésito e ao funcionamento deste fundo.

3.7. 0Oacordo com a ANA-Aeroportos de Portugal, S.A.

Em dezembro de 2014, a ANA comunicou ao ML os diversos problemas operacionais
e econdmicos que a implementag¢do da taxa municipal turistica de chegada por via aérea
determinava para a operag¢do do Aeroporto Internacional de Lisboa.103

Ai, referia a ANA que “(..) no quadro legal existente, a saber o Decreto-Lei n.°

254/2012, de 28 de novembro, a ANA ndo dispée de qualquer relagcdo jus-tributdria direta
com os passageiros que desembarcam no aeroporto de Lisboa, mas antes, e apenas, com as
companhias aéreas e agentes de assisténcia em escala (taxas de trdfego e assisténcia em
escala).”

E acrescenta a ANA que “(...) contrariamente ao que ocorre com as transportadoras
aéreas, por via da bilhética, é total e absoluto o desconhecimento da ANA sobre os
passageiros que desembarcam no aeroporto de Lisboa que preenchem o requisitos exigidos
para a aplicagdo da taxa turistica municipal, pelo que a implementagcdo desta taxagdo
camardria no aeroporto implicard assim, forcosamente, a necessidade de se realizar uma
triagem fisica de todos os passageiros (...)” que diariamente chegam a Lisboa.

102 Disponivel em www.am-lisboa.pt/documentos/1416652773G3vIP6mo7Td39XN6.pdf (25-11-

2015).
103 Carta enviada ao Presidente da CML, intitulada “Taxa municipal turistica proposta pela Cdmara
Municipal de Lisboa”, disponivel em www.am-

lisboa.pt/documentos/141837988004s015fj4Ga31KR8.pdf (25-11-2015).
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O n.2 2 do art.2 75.2 do RGTPORML, ao prever que a liquidacdo e a arrecadacio da
taxa de chegada ao aeroporto, e a sua posterior entrega ao ML, seja da competéncia “da
concessiondria do servigo publico aeroportudrio de apoio a aviagdo civil no Aeroporto
Internacional de Lisboa” obriga a que a contraprestacdo tributdria seja exigida a pessoa
diferente do sujeito passivo.

Com base nesta disposicdo, o ML e a ANA, acordaram assinar um protocolo que fixa
a metodologia de calculo e os termos da cobranc¢a da taxa de chegada por via aérea ao
longo de 2015.

Apesar de o protocolo ndo ter sido tornado publico, de acordo com as informacgdes
existentes, a ANA, enquanto entidade responsavel pela liquidacdo, arrecadacgio, controle e
fiscalizacdo desta taxa, assumiu o pagamento da taxa de chegada por via aérea até ao final
do ano de 2015, ndo havendo assim liquidagao individualizada.104

Desta forma, a ANA assumiu, desde abril de 2015, o pagamento da taxa, num valor
entre os 3,6 e os 4,4 milhdoes de euros, fazendo com que a taxa nido seja cobrada
individualmente a cada turista que chegue a Lisboa por via aérea, sendo antes paga pela
ANA.

O valor dependerd do numero de passageiros tributaveis que entrar em Lisboa,
sendo os valores aferidos através de uma estimativa.

De acordo com a informacdo existente, o valor a suportar pela ANA revertera
inteiramente para o Fundo de Desenvolvimento Turistico de Lisboa e terd como objetivo
investimentos considerados estruturantes, tais como a reabilitacio do Cais do Sodré e
Campo das Cebolas, a criagdo de acessibilidades assistidas a Colina do Castelo e o projeto
de instalacdo de um espago museoldgico dedicado aos Descobrimentos.105

No entanto, o protocolo tem uma duragdo limitada no tempo, tratando-se de uma
medida transitoria e unicamente até ao final de 2015, vigorando entre abril e dezembro de
2015.

4. Algumas questdes juridicas
4.1. Abilateralidade e a unilateralidade

De acordo com o entendimento do ML, na taxa de dormida esti em causa a prestacdo
de servicos publicos, nomeadamente saneamento e drenagem de aguas residuais, limpeza
e seguranca, servicos estes que sdo pagos pelos municipes, mas nao pelos turistas.

104 “Protocolo sobre a taxa de chegada por via aérea assinado entre o Municipio de Lisboa e a ANA”,
disponivel em http://www.cm-lisboa.pt/noticias/detalhe/article /protocolo-sobre-a-taxa-de-
chegada-por-via-aerea-assinado-entre-o-municipio-de-lisboa-e-a-ana (16-11-2015).

105 “Pjres de Lima que conhecer acordo entre a Cdmara de Lisboa e ANA”, disponivel em
http://www.dn.pt/portugal /interior/pires-de-lima-quer-conhecer-acordo-entre-camara-de-lisboa-
e-ana-4498948.html (25-11-2015).
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Trata-se de um tributo que se dirige a quem, de facto, fica alojado em Lisboa, sendo
presumivel que quem permaneca num determinado local vai desfrutar dos servigos
turisticos desse local.

Parece-nos que a prestagdo de uma taxa ndo pode assentar numa presuncio, por
mais forte que seja, devendo ser equiparavel a um efetivo aproveitamento do(s) servico(s)
prestado(s).

Sendo presumivel, como se referiu, que quem permaneg¢a num determinado local vai
desfrutar dos servicos turisticos da cidade, estamos ainda assim perante uma prestacdo
presumida, e ndo efetiva. Nao se verifica, em nosso entendimento, uma real prestacio de
um servico publico em termos gerais.

E mesmo que se considere que a prestacio consiste na hipotética utiliza¢ido servigos
de tratamento e gestdo de residuos, saneamento e limpeza, somos obrigados a salientar
que os hotéis, na sua atividade regular, sdo ja “taxados” a este respeito tendo em
consideragdo o valor patrimonial do imével e a sua categoria de risco.106

Na verdade, ja existem tributos a titulo de limpeza, manutencido de estradas e
drenagem de agua, defesa do ambiente e até protecdo civil - isto sem referir a derrama,
incidente sobre o proéprio lucro da exploragdo econdémica da atividade turistica.

Assim sendo, e como vimos anteriormente, as taxas ndo visam compensar
prestacdes difusas que se reportem ao todo da comunidade ou a um conjunto determinado
de pessoas, neste caso todos aqueles que entram e/ou pernoitam em Lisboa.107

Parece-nos que as taxas se reportam a prestagdes concretas, assentando antes em
prestacdes efetivas, que visam compensar.

Face ao exposto, devemos considerar estar perante verdadeiras taxas sempre que
um tributo assenta em presuncdes tdo fortes que se possa dizer efetiva a prestacido
administrativa e confiar que ela aproveita a generalidade dos sujeitos passivos.

A presuncdo de que quem pernoita num estabelecimento turistico ou alojamento
local beneficia, direta e pessoalmente, de um servigo publico prestado pelo ML ou de um
bem publico local, parece-nos demasiado fraca.

Por maioria de razdo, essa fragilidade também esta presente na presuncio de que
quem entra no Aeroporto Internacional de Lisboa vai necessariamente beneficiar dos
servicos turisticos de Lisboa. Nao obstante o aeroporto estar localizado em terreno
situado no ML, trata-se de uma estrutura nacional e ndo somente do municipio, que
aproveita a todos aqueles que pretendem entrar em Portugal, independentemente do seu
destino.

106 A este proposito, o debate que surge acerca da Taxa Municipal de Protecdo Civil e, antes, da Taxa
de Conservacgido de Esgotos.

107 A este respeito, sobre as taxas de saneamento, VASQUES, Sérgio, “Taxas de Saneamento....”, ob.
cit., pp. 28 e ss.
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Utilizar o Aeroporto Internacional de Lisboa ndo significa necessariamente visitar
Lisboa. Por outro lado, visitar Lisboa nao significa necessariamente entrar no pais pelo
Aeroporto de Lisboa.108

Perece-nos, deste modo, que ndo estamos perante uma verdadeira taxa,
correspondente a um servico publico prestado aos turistas, nem sequer a uma
compensacdo pela utilizacdo de um bem publico, mas sim perante a realizacdo de
iniciativas cujo beneficio direto e exclusivo para o turista é discutivel. Por exemplo, se
atendermos a proposta de construcdo, no futuro, de um “Museu dos Descobrimentos”,
estamos a exigir ao sujeito passivo uma contraprestacdo auténoma e especifica por uma
infraestrutura que ainda nao existe e a qual este pagara um bilhete de ingresso quando o
pretender visitar, levando a que esse suposto beneficiario pague duas vezes pela mesma
prestacdo: uma na fase de construcido da infraestrutura e outra na fase de utilizacao.109

Nessa pressuposta relagdo sinalagmatica, falta evidenciar, em nossa opinido, a
interdependéncia clara entre as obrigacdes que emergem para as partes, impondo o facto
de que uma das partes da obrigacdo s6 possa ser compelida a executa-la se a outra
também cumprir.

Por sua vez, e apesar do sinalagma ndo determinar, de modo necessario, a
contemporaneidade ou simultaneidade das presta¢des!!?, uma vez que nada impede na Lei
que exista uma ndo coincidéncia temporal entre elas, ponto é que a distincia ndo
ultrapasse os limites impostos pelo principio da proporcionalidade, na medida em que
acarrete intoleravel desproporgao entre as prestacdes.

Assim, o administrado vé reduzido o seu direito de exigir que, no caso, o ML atue no
sentido de lhe proporcionar o beneficio, sob pena de indemnizac¢ao por lesdo de interesse
legalmente protegido.

Em suma, nestes casos em que a presuncdo em que o tributo assenta é de tal modo
fragil que apenas se pode dizer possivel ou eventual o aproveitamento da prestacdo
administrativa pelo sujeito passivo, devemos considerar estar perante verdadeiros e
préprios impostos.

4.2, A nulidade do RGTPORML

Na proposta de criagio da taxa municipal turistica, ndo é apresentada uma
fundamentagdo econdmico-financeira clara para o valor fixado, nem para que a taxa de
chegada seja igual a taxa de dormida ou que as mesmas sejam cumulativas, isto é, ndo é
apresentada qualquer relacdo entre os supostos custos da atividade turistica suportados
pelo ML e o valor proposto para as taxas de dormida e de chegada.l1!

108 FIGUEIREDO, José Miguel, “A taxa municipal turistica de Lisboa - a outra face da moeda”,
disponivel em http://www.publico.pt/noticia/a-taxa-municipal-turistica-de-Lisboa--a-outra-face-
da-moeda (25-11-2015)

109 Neste sentido, “Parecer da Associagdo Hotelaria de Portugal...”, cit.

110 ATC n.2274/2004.

111 “pParecer da Associagdo Hotelaria de Portugal..”, cit., p. 4.
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Para além disso, a fundamentacdo econdmico-financeira nido apresenta uma
avaliacdo concreta das externalidades, nomeadamente no que respeita aos aspetos
relativos a distribuicdo da receita obtida por via da introdugio da taxa e de que forma ela
reverte, em especifico, para o servico turistico.112

No plano da legalidade, sendo a fundamentagdo econémico-financeira insuficiente,
tal facto pode gerar a nulidade do regulamento que cria estas taxas, nos termos da al. ¢) do
n.2 2 do art.2 8.2 do RGTAL, que dispde que “o regulamento que crie taxas municipais ou das
freguesias contém, obrigatoriamente, sob pena de nulidade: (..) c) A fundamentagcdo
econémico-financeira relativa ao valor das taxas, designadamente os custos diretos e
indiretos, os encargos financeiros, amortizagées e futuros investimentos realizados ou a
realizar pela autarquia local.”

A nulidade do proéprio regulamento traduz-se na impossibilidade de cobranga do
tributo, ndo podendo a denominada taxa ser langada.

4.3. Ainconstitucionalidade organica da “Taxa Turistica"

Devendo estes tributos ser considerados impostos, caimos assim na matéria da
reserva relativa de competéncia da Assembleia da Republica, nos termos do art.2 1652 n.2
1 al. i) da CRP.

De acordo com o principio da legalidade, a criacdo de impostos s6 pode ser efetuada
por lei ou DL autorizado, s6 sendo exigivel, quanto as taxas, ato legislativo para a
aprovacao do regime geral das taxas.

Desta forma, este tributo sé poderia ter sido criado pela Assembleia da Republica, ou
pelo Governo mediante uma autorizacido legislativa. Nao tendo sido assim, estamos
perante uma violacdo no principio da reserva de lei, que analisdmos no capitulo I e, por
sua vez, uma inconstitucionalidade organica desta alegada “taxa turistica”.

H4 uma violacdo clara de normas constitucionais por parte do ML, nomeadamente
do art.? 16592 n.21, al. i) da CRP, por ter havido violacdo da competéncia relativa da
Assembleia da Republica.

4.4. A (nao) consignacao das receitas turisticas ao Fundo de Desenvolvimento
Turistico de Lisboa

A possibilidade de consignacdo da receita gerada pela cobranga da taxa municipal
turistica a um fundo, in casu o Fundo de Desenvolvimento Turistico de Lisboa, gera
duvidas, face ao exposto no art.2 43.2 da Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro - principio da
nao consignacao.

12 “Posicdo da Confederagdo do Turismo de Portugal, em relagdo ao projeto de alteragdo do
regulamento geral das taxas, precos e outras receitas do Municipio de Lisboa”, disponivel em
http://www.am-lisboa.pt/documentos/141837988004s015fj4Ga31KR8.pdf (25-11-2015), p. 6.
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De acordo com o n.2 1 do referido artigo, “ndo pode afetar-se o produto de quaisquer
receitas a cobertura de determinadas despesas.”

Assim, o principio da ndo consignagio pressupde a previsdo legal das suas excecdes.
No caso em anadlise, ndo existindo uma consigna¢do, prevista na lei, das receitas
consideradas turisticas ao Fundo de Desenvolvimento Turistico de Lisboa, a mera previsdo
no regulamento municipal traduz-se numa clara violacdo deste principio.

4.5. Arestricdo do direito a livre circulacdo na Unido Europeia

Uma outra questdo que a taxa de entrada levanta é se estamos ou ndo perante uma
restricdo do direito a livre circulacido dos cidaddos da Unido Europeia. O conceito de livre
circulagdo de pessoas surgiu com a assinatura do Acordo de Schengen, em 1985, e a
subsequente Convengdo de Schengen, em 1990, que deu inicio a abolicdo dos controlos
fronteiricos entre os paises participantes. Fazendo parte do quadro juridico e institucional
da UE, a cooperacdo Schengen tem sido alargada, gradualmente, para incluir a maioria dos
Estados-Membros da UE, assim como alguns paises terceiros.

E nosso entendimento que a legislagio da UE proibe tratamento diferente dos
cidadaos em razdo da residéncia. Desta forma, isentar quem tem domicilio fiscal em
Portugal do seu pagamento pode colocar numa situacdo de particular desvantagem quem
ndo cumprir esse critério, como por exemplo os portugueses emigrantes que tém
residéncia fiscal fora de Portugal, no pais onde exercem a sua atividade laboral e residem.

Excecionar do pagamento da taxa apenas os residentes em Portugal significa
considerar turista qualquer nacional portugués que visite Portugal, sempre que nio
possua ai a sua residéncia.

A apreciacdo mais aprofundada desta questdo a luz dos tratados da UE dependeria,
contudo, de se considerar o tributo de chegada no Aeroporto Internacional de Lisboa
validamente cobrado, posi¢do que nao validamos.

Contudo, podemos ainda referir que, a luz da CRP, nomeadamente dos artigos 13.2 e
15.2, ha uma violagdo dos principios da igualdade e da equiparagao, visto que este tributo
impende na realidade apenas e s6 sobre cidadios sem residéncia fiscal em Portugal, i. e.,
tendencialmente estrangeiros que venham a Lisboa visitar Portugal.

4.6. A obrigacio de entrega da taxa

De acordo com o disposto no art.? 76.2 do RGTPORML, a obriga¢do de entrega da
taxa municipal turistica deve ser cumprida até ao ultimo dia do més seguinte aquele a que
respeitam as operagoes sujeitas.

Nos termos dos artigos 70.2, 72.2 e 74.2 do RGTPORML, as operagdes sujeitas ao
pagamento da taxa turistica sdo, respectivamente, cada noite de estada do hospede em
empreendimento turistico ou alojamento local, cada desembarque de passageiro no
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Aeroporto Internacional de Lisboa e cada desembarque de passageiro nos terminais de
navios de cruzeiro localizados no ML.

Face ao exposto, a obrigacdo de entrega da taxa reporta-se a data da dormida e/ou
do desembarque, e ndo a data do efetivo pagamento da taxa pelo sujeito passivo (turista).

Isto implica que, caso o turista se recuse a pagar, no imediato, a taxa ou caso o
pagamento seja realizado em momento posterior aquele em que ocorre a prestacdo do
servico, seja o hoteleiro, a concessionadria do servico publico aeroportuario de apoio a
aviacdo civil ou a entidade que explora o terminal de navios de cruzeiro a adiantar o valor
da taxa até ao ultimo dia do més seguinte aquele a que respeitam as operagdes sujeitas.

Tal adiantamento ocorrera ainda nas situagdes em que o pagamento da taxa nido se
realize na data da operacgdo sujeita a tributacdo, e caso se verifique um situacdo de
insolvéncia do operador turistico que fez as reservas da estada, do voo ou do embarque.113

Assim sendo, a concessionaria do servigo publico aeroportuario de apoio a aviacdo
civil ou a entidade que explora o terminal de navios de cruzeiro tem a obrigacdo de cobrar
e, para além disso, garantir o pagamento da taxa. Parece-nos, assim, que estamos perante a
criacdo de um regime de responsabilidade por dividas tributarias de outrem, que deveria
ser objeto de previsdo legal (formal) - o que nao € o caso.

4.7. 0 enquadramento do acordo do Municipio de Lisboa com a ANA

O acordo do ML com a ANA suscita-nos diversas questdes, ndo esclarecidas
porventura devido ao desconhecimento dos termos do protocolo. Ndo obstante, e tendo
em consideracdo a informacdo que se conhece acerca desse protocolo, ndo hesitamos em
elencar essas questdes.

Em primeiro lugar, cumpre referir que, no ambito do protocolo, a ANA
responsabiliza-se pela entrega das receitas da taxa de chegada por via aérea,
“independentemente de o mecanismo de cobranga estar ou ndo montado.”114

Isto resulta do facto de a ANA, nao tendo qualquer relacdo financeira direta com os
passageiros (turistas), ter de envolver as companhias aéreas como forma de proceder a
cobranca da taxa.

Contudo, e tal como referiu o Presidente da ANA, as companhias aéreas “mostraram-
se indisponiveis para colaborar, referindo a sua intengdo de impugnar qualquer débito que
lhes fosse feito a esse titulo”, optando a ANA por celebrar o protocolo com o ML, apesar da
impossibilidade reconhecida em fazer previsdes de passageiros que cheguem a Lisboa e se
enquadrem no ambito da incidéncia pessoal da referida taxa.

113 “Parecer da Associagdo Hotelaria de Portugal..”, cit.,, p. 7.

114 “Taxa de chegada por via aérea”, nota distribuida pelo Presidente da ANA, Jorge Ponce de Ledo,
na audicdo em sede de Comissdo de Economia e Obras Publicas, disponivel em www.parlamento.pt
(25-11-2015).
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Em segundo lugar, cumpre referir que a triagem fisica a realizar de todos os
passageiros que diariamente desembarquem no aeroporto, para apuramento do respetivo
preenchimento, ou nio, das condi¢cdes previstas no RGTPORML, leva-nos a questionar a
eventual legitimidade, oportunidade e conveniéncia da inquiricdo a todos os passageiros
da respetiva residéncia, da natureza da viagem e do destino turistico.

Essa triagem constitui um ponto de estrangulamento significativo da circulacao de
todos os passageiros que chegam ao aeroporto, em particular dos passageiros naturais ou
residentes de paises pertencentes a paises do espaco Schengen.

Em terceiro lugar, a possibilidade de, tendo em considerag¢ido o disposto no n.? 2 do
art.2 75.2, a contraprestacido tributaria ser exigida a pessoa diferente do sujeito passivo,
leva-nos a questionar se estamos perante o recurso a figura da substitui¢do tributaria.

A substituicdo tributaria verifica-se sempre que, por imposicdo legal, a prestacdo
tributaria for exigida a pessoa diferente do sujeito passivo, de acordo com o n.2 1 do art.2
20.2 da LGT.

Decorre daqui que a figura da substituicdo tributaria esta sujeita ao principio da
legalidade - art.2 8.2, n.2 2, al. b) da LGT. Sucede que, relativamente as taxas das autarquias
locais, ndo se encontra regulamentada por lei a figura da substituicdo tributaria, ndo se
tratando, portanto, o protocolo celebrado entre o ML e a ANA de um caso de substituicio
fiscal, por ndo ter previsdo legal, ndo sendo admitida legalmente.

Assim sendo, parece-nos que o acordo consubstancia uma espécie de concessao, a
imagem do que acontece, por exemplo, nas concessdes das autoestradas.
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Conclusoes

1. Sendo inegavel que o ML investe um orcamento significativo na melhoria do
espaco urbano, tendo em vista assegurar uma melhor experiéncia de fruicdo pelos
municipes e pelos turistas que visitam todos os anos a cidade, ndo existe especial relacdo
bilateral e concreta entre o investimento publico e o passageiro do navio de cruzeiro que
desembarque, o passageiro de avido que aterre ou héspede que pernoite em Lisboa.

2. Na “taxa municipal turistica”, o servico publico é prestado e os bens publicos
disponibilizados a todos os que frequentam o concelho de Lisboa e ndo, apenas, aos
turistas, motivo pelo qual estd posta em causa a bilateralidade, visto que a prestacdo
administrativa se torna apenas possivel ou eventual.

3. A denominada “taxa municipal turistica”, nas suas vertentes de “taxa de dormida”
e de “taxa de chegada por via aérea ou maritima” nao se trata, verdadeiramente, de uma
taxa, mas de um imposto, visto que dela nio decorre a bilateralidade, requisito essencial
para a legitima cria¢do de taxas.

4. Conceber que cabem no conceito de taxa quaisquer condutas administrativas de
que resulte um beneficio para o particular, sem que corresponda verdadeiramente a uma
prestacdo efetiva, é descaracterizar o conceito de taxa, destruindo o sinalagma e
impedindo a exigibilidade.

5. 0 RGTPORML carece de nulidade, em virtude de nio existir uma fundamentacao
econdmico-financeira consistente, que faca referéncia aos custos diretos e indiretos, aos
encargos financeiros e 4s amortizacdes inerentes a contraprestacdo publica, assim como
aos futuros investimentos realizados ou a realizar.

6. A “taxa municipal turistica”, ndo tendo carater sinalagmatico, deve ser
considerada um imposto. Assim, existe inconstitucionalidade organica, visto que a criacdo
de impostos é da competéncia legislativa reservada da Assembleia da Republica.

7. A “taxa de chegada por via aérea e maritima”, ao excecionar apenas os sujeitos
com residéncia fiscal em Portugal, restringe o direito a livre circulacdo de pessoas na
Europa.

8. A ndo previsdo legal da afetacdo das receitas a obter com a taxa ao Fundo de
Desenvolvimento Turistico de Lisboa parece-nos violar o principio da ndo consignacio das
receitas.

9. Ficam por responder, por falta de informagido publica, as duvidas existentes
relativamente ao acordo assinado entra o ML e a ANA.
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Anexo I

Principais diferencas entre impostos e taxas

IMPOSTOS TAXAS
Prestacdo Eventual Efetiva
Contraprestacao Genérica Individual, especifica e exigivel
Carater Ndo sinalagmatico e Sinalagmatico e bilateral

unilateral
Sujeito passivo Todos ou certa categoria de Particulares ou entidades que
contribuintes beneficiam de ou provocam uma
prestacdo publica especifica
Afericao Com base no principio da Com base nos principios da
capacidade contributiva equivaléncia e da proporcionalidade
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Anexo I1I

Principais diferencas entre impostos, taxas e contribuicdes especiais

IMPOSTOS TAXAS CONTRIBUICOES
ESPECIAIS
Prestacdo Eventual Efetiva Reflexa ou presumida
Contraprestacao Genérica Individual, especifica e Especifica e exigivel
exigivel
Caracter Nao Sinalagmatico e bilateral Sinalagmatico e bilateral
sinalagmatico e
unilateral

Sujeito passivo

Todos ou certa
categoria de
contribuintes

Particulares ou entidades
que beneficiam de ou
provocam uma prestacao
publica especifica

Grupo homogéneo de
particulares ou entidades

Afericao

Com base no
principio da
capacidade
contributiva

Com base nos principios da
equivaléncia e da
proporcionalidade

Com base na valorizagido do
beneficio e na probabilidade
do seu aproveitamento
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Anexo III

Custos totais com a atividade turistica no Municipio de Lisboal1s

Area de atividade Montante (em milhdes de
Euros)
Espaco publico 7,2
Servicos urbanos 6,0
Dinamizacdo da cidade 4,1
Cultura 3,1
Total 20,4

115 Fonte: Relatério de Fundamenta¢do Econémica e Financeira, ob. cit,, p. 40. - “Para o calculo dos
custos foram usados os dados histéricos dos exercicios de 2011, 2012 e 2013 relacionados com o
exercicio da atividade turistica. Os custos diretos foram apurados com base numa relacdo de custos
afetos a funcdo Turismo, adotando um critério que tem por base o pressuposto da utilizagcdo de
recursos comuns a esta funcdo, de forma proporcional ao dispéndio de recursos com o ato ou
operacdo especifica de utilizacado turistica. Deste modo, obteve-se um total de despesa associada a
area do turismo de 20,46 M%€, distribuida pelas diversas rubricas (...).”
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Anexo IV

Caracterizacio da taxa de dormida

Taxa de dormida

Incidéncia pessoal Héspede com idade superior a 13 anos

Incidéncia real Pernoita num empreendimento turistico ou alojamento
local situado em Lisboa

Beneficiario Municipio de Lisboa

Montante 1€ /noite, até ao limite de 7 noites!16

116 De acordo com o Municipio de Lisboa, a receita estimada ao lancamento desta taxa sera, a partir
de 2016, de €7.242.507.
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AnexoV

Caracterizacdo da taxa de chegada

Taxa de chegada
Incidéncia pessoal Passageiro sem residéncia fiscal em Portugal
Incidéncia real Desembarque no Aeroporto Internacional de Lisboa ou

nos terminais de navios de cruzeiro localizados no
Municipio de Lisboa

Beneficiario Municipio de Lisboa

Montante 1€ /entradall’

117 De acordo com o Municipio de Lisboa, a receita estimada ao lancamento desta taxa sera, a partir
de 2016, de €6.500.000 para a taxa de chegada por via aérea e de €500.000 para a taxa de chegada
por via maritima.
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