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As Receitas Patrimoniais das Autarquias Locais

Resumo

A presente dissertacdo versa sobre as receitas patrimoniais das autarquias locais.

Torna-se necessario comecar pelo enguadramento da autonomia patrimonial,
enquanto prerrogativa da autonomia financeira das autarquias e pela contextualizagdo das
receitas patrimoniais no universo das receitas que as autarquias podem auferir.

De seguida, levar-se-4 a cabo uma analise sobre o patrimonio das autarquias,
partindo da distingdo entre dominio publico e privado.

Posto isto, estamos em condi¢des de nos debrugarmos sobre as receitas que o
patrimonio gera, isto €, aquelas que provém da normal administracdo ou alienacdo do
patrimonio autarquico, bem como da prestacdo de alguns servicos publicos, e que nao
tém caréter tributario.

Por fim, vamos observar 0 peso das receitas patrimoniais nos orcamentos

municipais, numa tentativa de perceber o impacto destas na estrutura global da receita.
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As Receitas Patrimoniais das Autarquias Locais

Abstract

The present dissertation is about patrimonial revenues of Autarchies.

It becomes necessary to start by the framework of the patrimonial autonomy, while
prerogative of Autarchies’ financial autonomy and by the patrimonial revenues
contextualization in the universe of revenues that the autarchies may get.

Afterward, it will be performed an analysis to the autarchies properties, starting
from the distinction between public dominion and private dominion.

Hereupon, we are able to assay the revenues that the patrimonial profits, provided
from the regular administration or the disposal of the patrimony, as well as from some
public services without a tributary purport.

Lastly, we will observe the weight, importance of the patrimonial revenues to the
counties budgets an attempted to understand their impact in the global structure of the

profits, revenues.
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Introducéo

As receitas patrimoniais das autarquias locais sdo 0 mote para o estudo que agora
se apresenta. Tendo em consideracdo o contexto atual de crise nas finangas locais e a
escassez de recursos, entendemos que 0 tema assume-se atual, oportuno e pertinente.

Efetivamente, as autarquias tém enfrentado novos desafios que remetem para uma
verdadeira crise nas financas locais. Em virtude do Memorando de Entendimento,
subscrito em 2011, surgiram varias limitacbes na autonomia financeira destas pessoas
coletivas de direito publico, desde logo nos orcamentos de Estado, na reforma da
administracdo local, a entrada em vigor de uma nova Lei das Financas Locais e da Lei
dos Compromissos e dos Pagamento em Atraso,

Pretendemos, assim, determinar quais as receitas que podem advir da gestdo do
patrimonio das autarquias locais. Contudo, para um estudo completo e estruturado,
entendemos adequado comecar por contextualizar a autonomia patrimonial, entendida
como o poder de as autarquias possuirem patriménio préprio e de tomarem decisdes
relativas a ele, nomeadamente procedendo-se a uma andlise da autonomia local, em geral,
e da autonomia financeira, de uma forma mais particular. De seguida, iremos
contextualizar as receitas patrimoniais no universo das receitas das autarquias,
procedendo-se a uma breve alusao quer das receitas originarias (patrimoniais, tributarias
e crediticias), quer das receitas derivadas (resultantes de esquemas de perequacdo
financeira).

Chegados a Parte 11, e para a melhor compreensdo de qual o concreto patriménio
que as autarquias tém a disposicdo para gerar receitas patrimoniais, vamos separar as
aguas entre o patrimonio que esta afeto ao dominio publico, isto é, aquele que esta sujeito
a um regime juridico que visa garantir a utilidade publica, e o dominio privado, ou seja,
aquele cujo regime de propriedade esta estabelecido na lei civil.

Por fim, na ultima parte desta investigacdo, vamos estar em condicfes de dissertar
sobre as receitas patrimoniais das autarquias locais. O ponto de partida sera as receitas
provenientes da exploracdo do ativo obrigacional, onde interessara fazer aluséo as receitas
provenientes das atividades empresariais e das prestaches de servigcos exercidas
diretamente (através dos servicos camararios e dos servigos municipalizados) e

indiretamente (através de empresas municipais) pelas autarquias, bem como as receitas

13



provenientes das participacdes locais. Particularmente, interessara caracterizar 0s precos,
isto é, as receitas de Direito privado decorrentes da prestacdo destes servicos pelas
autarquias. De seguida, iremo-nos debrucar sobre as receitas provenientes da exploracéo
do ativo dominial, particularmente as receitas provenientes da alienacdo e do
arrendamento e aluguer de bens imdveis e madveis, respetivamente.

Por fim, iremos debrucarmo-nos sobre o peso das receitas patrimoniais nos
orcamentos municipais, contrapondo-as com as receitas tributarias e transferéncias
estaduais, numa tentativa de perceber de que forma as receitas patrimoniais contribuem

para a estrutura da receita global.
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PARTE I
AS AUTARQUIAS LOCAIS

1- O Principio da autonomia local

O ordenamento juridico portugués consagra o principio da autonomia local, a
semelhanca do que acontece na grande parte dos ordenamentos, como um dos principios
constitucionais fundamentais em matéria de organizacdo descentralizada do Estado.

O preceito nuclear nesta matéria é o art.° 6.° da Constituicdo, que dispde que o
Estado Portugués ¢ “um Estado unitdrio que respeita na sua organizacdo e
funcionamento o regime autondémico insular e os principios da subsidiariedade, da
autonomia das autarquias locais e da descentralizacdo democratica da Administragdo
Publica”, e em que “0s arquipélagos dos Acores e da Madeira constituem regides
autobnomas dotadas de estatutos politico-administrativos e de Orgdos de governo

proprios™.

Assim, o Estado portugués apresenta-se como sendo unitario, ou seja, o Estado é
apenas um, ndo se reconduzindo a um conjunto ou federacdo de outros Estados. A
soberania é una e indivisivel, pelo que ndo se verifica qualquer tipo de divisdo de
soberania?. O principio do Estado unitario comporta assim algumas barreiras decorrentes
dos outros principios enumerados no artigo, a saber: o principio da autonomia insular®, o
principio da subsidiariedade, o principio da descentralizacdo democratica e o principio da

autonomia local.

A autonomia local diz respeito a relagdo entre as entidades infraestaduais e o

Estado. Existindo um conjunto de interesses locais, por consequéncia € também

!Cf.n°le2doart®6.°da CRP

2 A este respeito, 0 n.°1 do art.® 3.° da CRP dispde que “a soberania é una e indivisivel, reside no povo que a exerce segundo as formas
prevista na Constituicdo” e o art.® 108.° da CRP que “o poder politico pertence ao povo e é exercido nos termos da Constitui¢do”.

3 Conforme refere CASALTA NABAIS, estamos perante um Estado parcialmente regionalizado, ja que as regides autbnomas sao
dotadas de um regime politico-administrativo préprio. Cf. NABAIS, Casalta, A Autonomia Financeira das Autarquias Locais,
Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p. 17
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reconhecido um vasto leque de caracteristicas, atribuicbes e competéncias as autarquias
locais que nos permite falar de uma autonomia das autarquias em relagéo ao Estado, como
a personalidade juridica, a eleicdo dos seus 6rgdos pela populagéo respetiva, atribuicoes

relativas a assuntos locais, poder de deciséo, entre outras.

A autonomia das autarquias locais &, portanto, um verdadeiro principio

constitucional que se desdobra num conjunto de prerrogativas:

1- A autonomia normativa: ou seja, a autonomia para a elaboracdo de
regulamentos administrativas (normas gerais e abstratas), de forma a regulamentar a
adequada gestdo dos interesses proprios imputados as comunidades locais®. Os
regulamentos devem indicar de forma expressa as leis que regulamentam ou que
habilitam a regular determinada matéria®. Trata-se de uma possibilidade condicionada,

devido aos principios da prevaléncia, precedéncia e reserva de lei.

2- A autonomia administrativa: a autonomia para praticar atos administrativos

(atos individuais e concretos);

3- A autonomia de orientacdo: significa que, no quadro das leis vigentes, 0s
objetivos da pessoa coletiva e as suas grandes linhas de orientacdo séo determinados por
Orgaos representativos da populacdo que para o efeito apreciem livremente os respetivos

interesses;
4- A autonomia financeira: possibilidade de arrecadacéo de receitas proprias®.

Podemos dizer que a autonomia local diz respeito a uma certa “liberdade” das
autarquias locais em relacdo ao Estado. Todavia, ultimamente este conceito tradicional
de “autonomia liberdade” tem vindo a ser substituido por um conceito de “autonomia
participacdo” na definicdo e execucdo das grandes linhas de orientacéo nacional’. A este

respeito, FREITAS DO AMARAL escreve que “seria, agora, solidariedade das autarquias

40 art.° 241.° da CRP dispBe que “as autarquias locais dispéem de poder regulamentar préprio nos limites da Constituigdo, das leis
e dos regulamentos emanados das autarquias de grau superior ou das autoridades com poder tutelar”.

5 A este respeito, o n.° 7 do art® 112.° da CRP dispde que “os regulamentos devem indicar expressamente as leis que visam
regulamentar ou que definem a competéncia subjetiva e objetiva para a sua emissdo”.

60 art.° 238.° da CRP dispde que “as autarquias locais tém (...) financas proprias” e que “as receitas prorias das autarquias locais
incluem obrigatoriamente as provenientes da gestdo do seu patrimonio e as cobradas pela utiliza¢do dos seus servigos”.

" Cf. REBELO, Marta, Descentralizagéo e Justa Reparticéo de Recursos entre o Estado e as Autarquias locais, Coimbra, Almedina,
2007, p.77 e ss
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com o Estado, participacéo, colaboragdo”. Segundo 0 mesmo autor, esta concecao nao é
aceitavel, pelo menos nas suas modalidades mais radicais, pois constituiria um atentado
ao proprio principio do Estado Democratico®. Também BATISTA MACHADO repudia
0 conceito de autonomia local baseado numa ideia de participacdo. Segundo o autor, trata-
se de uma questdo de liberdade, isto €, as entidades locais ndo colaboram/participam, mas
decidem num quadro de independéncia face ao Estado. Assim, 0 mesmo autor entende
que a instancia superior ndo deve chamar a si sendo aquelas tarefas que a instancia inferior

n&o tem capacidade para levar a cabo por iniciativa e acdes proprias®.

Face ao exposto, somos do entendimento de que a autonomia local encontra a sua
razdo de ser na existéncia de interesses proprios das comunidades locais, isto é, interesses
que somente as autarquias conseguem prosseguir. O Estado prossegue um interesse geral,
ao passo que as autarquias locais prosseguem um interesse especifico das suas
populacdes, apesar de sermos obrigados a admitir que em alguns casos ja ndo existe uma
separacdo nitida entre interesses gerais e locais. A autonomia local como liberdade ou
espaco de livre decisdo ndo pode ser dispensada. Assim, somos defensores da

sobrevivéncia do conceito classico de autonomia local, enquanto autonomia liberdade.

Também a Carta Europeia da Autonomia Local®, define a autonomia local como
o direito e a capacidade efetiva de as autarquias locais regulamentarem e gerirem, nos
termos da lei, sob sua responsabilidade e no interesse das respetivas populac@es, uma
parte importante dos assuntos publicos!. De acordo com CANDIDO DE OLIVEIRA, o
art.° 3.° da CEAL assume um papel central na consagracdo da autonomia local naquele
diploma, mas séo os artigos seguintes que se encarregam de completar e materializar tal
conceito?. O n.° 2 da CEAL dispde que a autonomia local deve encontrar na Constituico,
preferencialmente o seu fundamento e nucleo essencial. Por sua vez, o art.°4.° da CEAL
admite a existéncia de uma area de intervencdo concorrencial entre as entidades locais e
o0 Estado. Em suma, a CEAL dispde que dentro de certos limites, as autarquias locais tém

completa liberdade de iniciativa relativamente a qualquer questdo que ndo seja excluida

8 Cf. AMARAL, Diogo Freitas, Curso de Direito Administrativo, 1, Coimbra, Coimbra Editora, 2006, p. 490

9 Cf. MACHADO, Batista, “Participagdo e Descentralizagdo”, in Revista de Direito e de Estudos Sociais, Coimbra, p.30

10 A Carta Europeia da Autonomia Local foi adotada a 27 de junho de 1985, pelo Comité de Ministros do Conselho da Europa. Esta
Carta tornou-se no primeiro instrumento juridico multilateral a definir e garantir os principios da autonomia local. Portugal ratificou
a CEAL em 1990. Cf. Resolucéo da Assembleia da Republica n.° 28/90 de 23 de outubro, publicada no DRE n.° 245/90, | série.

11 Cf.n°l doart.° 3.°da CEAL

12 Cf. OLIVEIRA, Anténio Candido, Direito das Autarquias Locais, Coimbra, Coimbra Editora, 1993
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da sua competéncia ou atribuida a uma outra autoridade!®, concedendo ainda prioridade
a proximidade como critério de atribuicdo e exercicio de tarefas publicas, em respeito ao
principio da subsidiariedade. Assim, o n.°3 do art.° 4.° da CEAL dispde que, em regra, 0
exercicio de responsabilidades publicas deve incumbir, de preferéncia, as autoridades
mais proximas dos cidaddos e que a atribuicdo de uma responsabilidade a uma outra
autoridade deve ter em conta a amplitude e a natureza da tarefa e exigéncias de eficacia e
economia. O mesmo artigo dispBe ainda que as atribui¢cdes confiadas as autarquias locais
devem ser normalmente plenas e exclusivas, ndo podendo ser postas em causa ou
limitadas por qualquer autoridade central ou regional, a ndo ser nos termos da lei'*. Para
a prossecucéo das tarefas que lhe estdo incumbidas, as autarquias devem dispor de um
aparelho organizativo proprio®. Importa, ainda, destacar o art.° 9.° da CEAL respeitante
aos recursos financeiros das autarquias locais. Este preceito prevé que os entes locais
tenham direito a “recursos proprios adequados” ¢ “proporcionais as suas atribuicdes”.
O n.° 3 da mesma norma exige que pelo menos parte dos recursos financeiros provenham

de rendimentos e impostos locais, ou seja, receitas proprias.

Em suma, para aléem de um dominio reservado de intervengdo exclusiva das
autarquias, o principio da autonomia local abrange ainda uma ideia de participacéo,
apesar de ndo se esgotar nesta ideia. Importa ainda realcar que a autonomia local imp&e-
se ao proprio legislador de revisdo constitucional, pois constitui um limite material

explicito de revisdo constitucional®®.

Por fim, parafraseando MARTA REBELO, a autonomia local encontra-se hoje
em crise, ndo de conceitos mas de dinheiros'’. Também CANDIDO DE OLIVEIRA
escreve que, hoje, a atividade das autarquias ndo € tanto uma atividade de mera policia,
mas essencialmente de fomento, ou seja, a atividade das autarquias deslocou-se em
grande parte dos dominios da “policia”, para os dominios de obra ¢ prestagdo de servigos

(nomeadamente equipamentos coletivos)™8,

18 Cf. n.%2 doart.°4.°da CEAL

14 Cf.n.°4 do art. 4.° da CEAL

15 Cf. art.? 6.°da CEAL

16 A este respeito, a al. n) do art.® 288.° da CRP dispde que “as leis de revisdo constitucional terdo de respeitar a autonomia das
autarquias locais”.

17 Cf. REBELO, Marta, Descentralizacéo e Justa Reparti¢do dos Recursos, (...), ob. cit., p. 96

18 Cf. OLIVEIRA, Anténio Candido, Direito das Autarquias Locais, (...), ob. cit., p. 191
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2- A Autonomia Financeira

Como ja vimos, a autonomia financeira local é uma das prerrogativas da prépria
autonomia local das autarquias.

A autonomia financeira, enquanto elemento do conceito de autonomia local, sofre,
por contagio, da indefini¢do doutrinaria que se abate sobre o conceito de autonomia local.

Numa tentativa de definir autonomia financeira local, GOMES CANOTILHO e
VITAL MOREIRA qualificam a autonomia financeira local como autodeterminagdo
financeira, para que a vida financeira das entidades locais ndo fique dependente de atos
de discricionariedade financeira do Estado®®.

Entre nds, a autonomia financeira das autarquias locais é constitucionalmente
tutelada no n.°1 do art.° 238.°, reconhecendo-lhes a Lei Fundamental a titularidade de
“patrimonio e de financas préprias”, “cuja gestdo compete aos respetivos 6rgaos”. De
acordo com a atual Lei das Financas Locais, aprovada pela Lei n.° 73/2013, de 3 de
setembro?, esta autonomia traduz-se no poder de elaborar, aprovar e modificar as opcoes
do plano, orgamentos e outros documentos provisionais, no poder de elaborar e aprovar
documentos de prestacdo de contas, gerir 0 seu patrimonio, bem como aquele que lhe seja
afeto, liquidar, arrecadar e dispor de receitas que lhes forem destinadas e ordenar e
processar as despesas legalmente autorizadas, bem como recorrer ao crédito?l. Também
a CEAL estabelece que as autarquias locais tém direito, no @mbito da politica econémica
nacional, a recursos proprios adequados, dos quais podem dispor livremente no exercicio
das suas atribuices??. Além disso, “0s sistemas financeiros nos quais se baseiam o0s
recursos de que dispem as Autarquias Locais devem ser de natureza suficientemente
diversificadas e evolutiva de modo a permitir-lhes seguir, tanto quanto possivel na

prética, a evoluc&o real dos custos do exercicio das suas atribuicdes”?.

19 Cf. CANOTILHO, Gomes, MOREIRA, Vital, Constituigdo da RepUblica Portuguesa Anotada, Il, Coimbra, Coimbra Editora, p.
729

2 A Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, vulgarmente designada por Lei das Finangas Locais (LFL), estabelece o Regime Financeiro
das Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais, e veio revogar a Lei n.° 2/2007, de 15 de janeiro e o Decreto-Lei n.° 38/2008,
de 7 de margo.

2 Cf. art.°6.° da LFL

22 Cf.n°l doart.9.°da CEAL

2 Cf.n.°4 do art. 9.° da CEAL
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A autonomia financeira traduz-se, portanto, na liberdade concedida a certas
entidades locais em matéria financeira, face ao Estado. A este respeito, PAZ FERREIRA
escreve que “a autonomia financeira definir-se-a, entdo, por contraposi¢éo a situacao do
Estado, como a medida de liberdade outorgada a certas entidades publicas infraestaduais
em matéria de financas publicas”. De acordo com o mesmo autor, trata-Se de uma
possibilidade concedida a certas entidades de obterem receitas que podem afetar a
cobertura de despesas com uma certa margem de discricionariedade?*. A autonomia
financeira implica independéncia quanto a origem das receitas e, a0 mesmo tempo,
discricionariedade quanto ao destino das mesmas. Também para SOUSA FRANCO, a
autonomia financeira é um atributo dos poderes financeiros das entidades infraestaduais,
relativamente ao Estado?®.

A questdo da autonomia financeira torna-se um problema, quando pensamos no
reforco dos poderes locais, nomeadamente a nivel econémico. Porém, ndo se deve
confundir autonomia financeira com autosuficiéncia economica, pois enquanto a
autonomia financeira implica que uma parcela importante das receitas dos entes locais
seja constituida por receitas proprias, a autosuficiéncia consubstancia-se no poder de 0s
entes locais decidirem acerca de todas as fontes de financiamento?®. Afasta-se, assim, a
dependéncia das transferéncias do Estado, pois as entidades locais ndo podem conhecer
liberdade financeira face ao Estado, se uma parte significativa das suas receitas resultar
da perequacdo financeira. Também a autonomia financeira ndo € sinénimo de
independéncia financeira, uma vez que existem constrangimentos econémicos e juridicos
a ser obrigatoriamente tidos em consideracdo. Neste sentido, CASALTA NABAIS refere
que a autonomia financeira das comunidades locais sera assegurada em termos mais
adequados e eficazes se uma parte significativa das suas receitas se configurarem como
receitas proprias, devendo, por conseguinte, a lei atribuir as autarquias locais, no seu
conjunto ou a cada uma das suas categorias (ou niveis), sobretudo municipios, receitas
que tenham essa natureza, nomeadamente certos impostos cobrados nas respetivas
circunscri¢des ou impostos locais?’.

A autonomia financeira materializa-se em 4 prerrogativas, a saber:

2 Cf. FERREIRA, Eduardo Paz, As Finangas Regionais, Lisboa, INCM, 1985, p. 266

% Cf. FRANCO, Anténio Sousa, Finangas do Sector Publico: introdugdo aos setores institucionais, Lisboa, AAFDL, 2003, p. 493 e
ss

% Cf. NABAIS, Casalta, A Autonomia Financeira, (..), ob. cit. p. 29

21 Cf. uma vez mais, NABAIS, Casalta, A Autonomia Financeira, (..), ob. cit. p. 29 e ss
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1- A autonomia patrimonial: o poder de ter patrimonio proprio e o poder de tomar
decisdes relativas a ele no ambito da lei®;

2- A autonomia orcamental: que traduz o poder de ter um orgamento préprio,
distinto do orgamento de Estado, tendo poderes para o elaborar, aprovar e modificar?®;

3- A autonomia de tesouraria: o poder de gerir autonomamente 0S recursos
monetarios proprios’; e

4- A autonomia crediticia: consubstanciada no poder de contrair dividas,
assumindo as correspondentes responsabilidades, pelo recurso a operagdes financeiras do
crédito®.

Note-se que o modelo de financiamento autarquico tem sido alvo de acesos
debates, pelo que a questdo central encontra-se ligada a origem das receitas locais. No
seguimento de MARTA REBELO, que nds ndao podemos deixar de concordar, as
transferéncias geram dependéncia e ineficiéncia na utilizacdo dos recursos disponiveis®2.

Assim, tendo em conta tudo quanto foi dito acerca da autonomia financeira, Somos
do entendimento que a sustentacdo do financiamento das autarquias devera ter por base
receitas proprias. Todavia, ndo nos podemos esquecer que as transferéncias sdéo uma
manifestacdo do Principio da Justa Reparticao de Recursos entre o Estado e as autarquias,
ou entre autarquias do mesmo grau — Principio do Equilibrio Financeiro Vertical e
Horizontal. A este respeito, a CEAL dispde que a protecdo das autarquias locais
financeiramente mais fracas exige a implementacdo de processos de perequacdo
financeira ou de medidas equivalentes destinadas a corrigir os efeitos da reparticdo
desigual das fontes potenciais de financiamento, bem como dos encargos que lhes
incumbem. Tais processos ou medidas ndo devem reduzir a liberdade de op¢do das
autarquias no seu proprio dominio de responsabilidade®. Também ndo nos podemos
esquecer que existem limitacbes a arrecadacdo de receitas proprias, desde logo, a
inalienabilidade do patrimonio integrante do dominio pablico e limitagGes a nivel de
tributacdo local.

Em suma, somos do entendimento que o sistema de financiamento ideal assenta

sobre uma grande parte de receitas proprias, de forma a que as autarquias sejam dotadas

2 Cf. art.°238.°da CRP e n.’1 e al. b) don.°2 do art.® 6.° da LFL

2 Cf. al.b) don.°2 do art.° 6.° da LFL

30 Cf.al.d) ee)don.2doart6.°da LFL

3L Cf. al.f)ydon.°2 doart.°6.° e art.° 49.°e ss da LFL

32 Cf. REBELO, Marta, Descentralizagdo e Justa Reparticio dos Recursos, (...), ob. cit., p. 193 € ss
8 Cf.no%5 doart?9.°da CEAL
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de dinheiros proprios que lhes possibilitem desempenhar as funcdes que lhes estdo
atribuidas e a prossecucdo do interesse publico.

Atualmente, a autonomia financeira enfrenta novos desafios que remetem para
uma verdadeira crise das finangas locais. A posic¢do enfraquecida de Portugal no setor
economico-financeiro culminou num Memorando de Politicas Econdmicas e Financeiras,
mais conhecido por Memorando de Entendimento, subscrito em maio de 2011 por
Portugal e pelos representantes do Banco Central Europeu, do Fundo Monetério
Internacional e pela Comissdo Europeia (a chamada “Troika”). Este memorando visou o
equilibrio das contas publicas e 0 aumento da competitividade, como condi¢do necessaria
para 0 empréstimo que estas entidades concederam a Portugal, tendo surgido varios
reflexos na autonomia financeira, desde logo nos orgamentos de Estado, na reforma da
administracdo local, uma nova lei das financas locais e a Lei dos Compromissos e dos
Pagamentos em Atraso.

A respeito da nova lei das finangas locais, que entrou em vigor a 1 de janeiro de
2014, podemos destacar varias mudangas no &mbito do endividamento autarquico®!. Uma
das alteracdes mais importantes foi precisamente a alteracdo do calculo do limite da
divida total do municipio, que passa a ter como limite 1,5 vezes a média da receita
corrente liquida cobrada nos ultimos 3 meses, bem como o alargamento do perimetro das
entidades relevantes para os limites do endividamento do municipio, que passaram
também a estar abrangidas todas as entidades em que o municipio participe ou detenha
poderes de controlo®®. Por outro lado, a nova lei criou um sistema de “alerta precoce e de
recupera¢do financeira” com o objetivo de detetar e corrigir preventivamente situagdes
de desvios na gestdo orcamental e assim evitar endividamentos excessivos. Assim,
quando for atingido ou ultrapassado o limite da divida, os municipios tém ao dispor dois
procedimentos administrativos — o saneamento financeiro e a recuperacio financeira®.
Para os casos de rutura foi ainda criado o Fundo de Apoio Municipal (FAM), que tem

como objetivo prestar assisténcia aos municipios nestas situacées e cujo financiamento

34 Para mais desenvolvimentos acerca do endividamento autarquico e da sua evolugdo legislativa, cf. REBELO, Marta, “O conceito
de endividamento liquido municipal compativel com o SEC 95: interpretacdo do art. 36.°, n.°1 da LFL”, in Direito Regional e Local,
n.°1, Janeiro/Margo de 2008; ROCHA, Joaquim Freitas — “Comentario doutrinal ao acérddo do Tribunal de Contas n.°138/2007 —
Caso Oliveira de Azeméis ”, in Direito Regional e Local, n.°1, Janeiro/Margo de 2008; VITAL MOREIR A, “Empréstimos municipais,
autonomia local e tutela governamental”, in Direito Regional e Local, n.°3, Julho/Setembro de 2008; e COSTA NORA, Joana,
“Contratos celebrados por municipios para reprogramacéo da divida de curto prazo e recurso ao crédito para respetivo pagamento,
Acorddo do Tribunal de Contas de 06.01.2009, Proc. n.° 1460-2007”, in Direito Regional e Local, n.°6, Abril/Junho de 2009.

% Cf. art.°52.°da LFL

% Cf. art.>56.° e ss da LFL
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inclui obrigatoriamente a participacdo do Estado e de todos os municipios, tendo em conta
o “principio de distribuicdo equitativa do esfor¢o da recuperagao financeira”, ou seja, as
autarquias VAo ser responsaveis pelas dividas umas das outras®’. O facto de os municipios
terem que comparticipar 50% do capital social do FAM?®, tem levado muitos a
demonstrarem 0 seu descontentamento, jA que 0S municipios que sempre foram
cumpridores e que tém as contas equilibradas também tém de contribuir para o fundo.

Também a Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso (LCPA)*
acarretou varias mudancas no panorama financeiro da administracdo local portuguesa,
estabelecendo como principio fundamental que a execucdo orcamental de entidades
publicas, entre as quais se encontram as autarquias, ndo pode conduzir em qualquer
momento, a um aumento dos pagamentos em atraso. Até a entrada em vigor da LCPA,
assistiu-se sistematicamente a aprovacao de orcamentos demasiado avultados que
permitiam a realizacdo de despesa para além da efetiva capacidade de efetuar pagamentos.
A aprovacao da LCPA teve como um dos objetivos contrariar esta pratica, uma vez que
a realizacdo de despesa deixou de estar sujeita apenas ao cabimento prévio com base na
existéncia de dotacdo orcamental, para passar a estar também sujeita a existéncia de
fundos disponiveis na fase do compromisso, por forma a garantir a real capacidade de
efetuar o respetivo pagamento.

Em suma, as principais obrigacdes que decorrem desta lei sdo:

1- Ndo aumentar os pagamentos em atraso;

2- Nao assumir compromissos que excedam os fundos disponiveis e controlar 0s
compromissos plurianuais;

3- Verificagcdo da conformidade legal da despesa e dos pagamentos; e

3- Diminuir o prazo de pagamento aos fornecedores.

37 Sobre 0 FAM, cf. art.° 62.° e ss da LFL e a Lei n.° 53/2014 de 25 de agosto, que aprovou o Regime Juridico da Recuperagio
Financeira Municipal, regulamentando o Fundo de Apoio Municipal.

38 A este respeito, o art.® 17.° da Lei n.° 53/2014 dispde que “1- O capital social do FAM é de (euro) 650 000 000, sendo representado
por unidades de participacdo a subscrever e a realizar pelo Estado, através da Diregdo-Geral do Tesouro e Finangas (DGTF), e por
todos os municipios. 2 - Para o capital social do FAM, o Estado contribui com 50 /prct. e o conjunto dos municipios com 50
/pret.(...)”.

3 A Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso foi instituida pela Lei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro, e regulamentada através
do Decreto-Lei n® 127/2012, de 21 de junho. Para mais desenvolvimentos, cf. ROCHA, Joaquim Freitas, GOMES, Noel, e SILVA,
Hugo Flores, Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso, Coimbra, Coimbra Editora, 2012
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3 — As receitas das autarquias locais

Conforme ja referimos anteriormente, é desejavel que as autarquias se financiem
através de receitas proprias de forma a dar operatividade ao principio da autonomia
financeira. Neste sentido, a CEAL dispde que “pelo menos uma parte dos recursos
financeiros das autarquias locais deve provir de rendimentos e impostos locais "*°. N&o
obstante a importancia das receitas originarias (particularmente, as patrimoniais, as
tributérias e as crediticias), o certo é que a grande maioria das receitas das autarquias
locais continuam a provir de transferéncias do orcamento de Estado. Também a este
respeito, a CEAL estabelece a necessidade de “implementacdo de processos de
perequacdo financeira ou de medidas equivalentes destinadas a corrigir os efeitos da
reparticdo desigual das fontes de financiamento "1, A CRP vai também nesse sentido, ao
estabelecer que o “regime das financas locais visara a justa reparticdo dos recursos
publicos pelo Estado e pelas autarquias locais e a correcdo das desigualdades entre

autarquias do mesmo grau 42,

Assim, o sistema de financiamento das autarquias locais € caracterizado pelo
bindmio entre receitas originarias e receitas derivadas. As receitas originarias sdo aquelas
que séo destinadas ab initio ao ente local, ao passo que as receitas derivadas sdo as
resultantes de uma redistribuicdo de receitas destinadas por lei a outras entidades®.

Pelo que as receitas diz respeito, vamos referir-nos sucintamente as receitas

tributarias, patrimoniais, crediticias e as transferéncias.

3.1. Receitas originéarias

3.1.1 Receitas Patrimoniais

40 Cf. uma vez mais, n.°3 do art. 9.° da CEAL

4 Cf.n.% doart.° 9.°da CEAL

42 Cf. n.°2 do art.° 238.° da CRP

43 Cf. ROCHA, Joaquim Freitas, Direito Financeiro Local, (...), ob. cit., p. 110
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As receitas patrimoniais sdo aquelas que derivam da gestdo do patrimonio das
autarquias. Como ja dissemos, uma das prerrogativas da autonomia financeira € a
autonomia patrimonial, entendida como a possibilidade de as autarquias terem patrimoénio
proprio e do poder de tomar decisdes relativas a ele no ambito da lei**. As receitas
patrimoniais sdo, portanto, aquelas que advém da normal administracdo desse patriménio

ou da sua disposicdo™®.
A este respeito, a LFL dispde que constituem receitas dos municipios:

1-“o rendimento de bens proprios, moveis ou imoveis por eles administrados,

dados em concessdo ou cedidos para exploragdo”;

2-“a participagdo nos lucros da sociedade e nos resultados de outras entidades

em que o municipio tome parte”; e

3-“0 produto da alienacdo dos bens proprios, moveis ou imoéveis .

Estas receitas serdo objeto de estudo aprofundo na parte 111 deste estudo.

3.1.2. Receitas Tributéarias

As receitas tributarias sdo as que tém na sua base a arrecadacao de um tributo e

constituem uma das mais importantes fontes de receitas das autarquias.

3

O tributo ¢ definido como “uma receita publica de natureza coativa € com
finalidades financeiras™’, e pode revestir 3 vestes: 0s impostos, as taxas e as

contribuicBes especiais®.

Conforme ja referimos, uma das prerrogativas da autonomia local é a autonomia

tributaria. A este respeito, a LFL dispde que “a autonomia financeira das autarquias

4 Cf. uma vez mais, art.° 238.° da CRP e n.°1 e al. b) do n.°2 do art.° 6.° da LFL

4 0n.°3 do art.® 238.° da CRP dispde que “as receitas proprias das autarquias locais incluem obrigatoriamente as provenientes da
gestdo do seu patrimaénio (...)”.Quanto a nogao e constituicdo do patriménio das autarquias locais, vide parte II.

4 Cf.al. h),i)ek)doart®14.°da LFL

47 Cf. ROCHA, Joaquim Freitas, Direito Financeiro Local, (...), ob. cit, p. 124 e ss

@ Cf.art24.°daLGT
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locais assenta nomeadamente no poder de exercer os poderes tributarios que legalmente
lhes sejam atribuidos™® e que “os municipios dispdem de poderes tributarios
relativamente a impostos e outros tributos a cuja receita tenham direito*. No mesmo
sentido, a CRP prevé que “as autarquias locais podem dispor de poderes tributarios, nos

casos e nos termos previstos na lei”*.

Os poderes tributarios das autarquias dividem-se em poderes de criacéo de tributos
e em poderes de liquidacao e cobranga. Comegando pelos poderes de criagéo e tributos,
0 Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais afirma claramente que “os municipios
podem criar taxas nos termos do RGTAL?. Para a criacdo de taxas municipais é
competente a assembleia municipal, que o deverd obrigatoriamente fazer por via de
regulamento®®, Todavia, esta possibilidade de criagdo de tributos ndo é plena, ja que a
criacdo de impostos esta sujeita ao principio constitucional da reserva de lei, e a criagao
de taxas esta sujeita ao principio da precedéncia da lei. Por outras palavras, as autarquias
ndo podem criar impostos, e mesmo no que diz respeito as taxas, as autarquias também
ndo sdo totalmente autonomas, ja que os regulamentos devem indicar a lei que visam
regulamentar, sob pena de inconstitucionalidade. Por outro lado, quanto aos poderes de
liquidacéo e cobranca de tributos, os municipios podem ser os destinatarios de impostos
arrecadados, apesar de ndo os poderem criar. A este respeito, a doutrina tem vindo a
utilizar a designagcdo de “impostos locais” para fazer referéncia aos impostos cujas
receitas revertem a favor da autarquia. A LFL estabelece assim que as autarquias tém a
“possibilidade de liquidagdo e cobranga dos impostos e outros tributos a cuja receita

tenham direito, nos termos a definir por diploma préprio™* e que “as camaras

49 Cf.al.c)don.°2doart.°6.°da LFL

%0 Cf. art.2 15.°da LFL

51 Cf. n.°4 do art.° 238.° da CRP

%2 Cf.n°l doart.20.°da LFL

% 0 art.® 8.°do RGTAL dispde que “1 - As taxas das autarquias locais sdo criadas por regulamento aprovado pelo 6rgéo deliberativo
respetivo. 2 - O regulamento que crie taxas municipais ou taxas das freguesias contém obrigatoriamente, sob pena de nulidade: a) A
indicacio da base de incidéncia objetiva e subjetiva; b) O valor ou a férmula de célculo do valor das taxas a cobrar; c) A
fundamentacdo econémico-financeira relativa ao valor das taxas, designadamente os custos diretos e indiretos, os encargos
financeiros, amortizacgOes e futuros investimentos realizados ou a realizar pela autarquia local; d) As isen¢des e sua fundamentagéo;
e) O modo de pagamento e outras formas de extingdo da prestacdo tributaria admitidas; f) A admissibilidade do pagamento em
prestagoes”. Quanto a publicidade destes regulamentos, o art.° 13.° do mesmo diploma dispde que “as autarquias locais devem
disponibilizar, quer em formato papel em local visivel nos edificios das sedes e assembleias respetivas, quer na sua pagina eletronica,
os regulamentos que criam as taxas previstas nesta lei”. Também a este respeito, a al.b) do n.°1 do art.® 75.° da LAL dispde que
compete a assembleia municipal “aprovar as taxas do municipio e fixar o respetivo valor”. Também a assembleia de freguesia
compete “aprovar as taxas e os precos da freguesia e fixar os respetivos valores”. Cf. al. d) do n.°1 do art.° 9.° da LAL

% Cf.al. b) doart.15.°da LFL
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municipais podem deliberar proceder a cobranca dos impostos municipais, pelos seus
proprios servicos (...) ”*°. Todavia, existem impostos que sdo liquidados e cobrados pelo
Estado, mas que posteriormente a receita é transferida para a autarquia (como é o caso do
IM1°6),

Quanto aos impostos cuja receita esta legalmente reservada para o municipio,
temos o produto da cobranga do imposto municipal sobre iméveis (IMI°") e do imposto
municipal sobre transmissdes onerosas de imoéveis (IMT®), a parcela do produto do
imposto Unico de circulagdo (IUC®®) e derramas municipais incidentes sobre a coleta de
IRC das empresas®. Sdo, assim, quatro os impostos locais em que a administragdo ou
gestdo cabe a administracao fiscal estadual que assim procede a sua criacdo, liquidacao e

cobranca.

Quanto as taxas, o enquadramento legal dos poderes de criacdo, langcamento e
cobranca das taxas por parte das autarquias locais esta previsto no Regime Geral das
Taxas das Autarquias Locais (RGTAL), aprovado pela Lei n.° 53-E/2006, de 29 de
dezembro®!. De acordo com este diploma, as taxas das autarquias locais s&o “tributos que
assentam na prestacdo concreta de um servico publico local, na utilizacdo privada de
bens do dominio publico e privado das autarquias locais ou na remogao de um obstaculo
juridico ao comportamento dos particulares, quando tal seja atribuicdo das autarquias

locais, nos termos da lei %2,
Assim, e de acordo com esta nocao, temos 3 tipos de taxas:

I- Taxas devidas pela utilizagdo privativa de bens do dominio local ou municipal: como
0 préprio nome indica, sdo taxas cobradas pela utilizacdo de um bem titulado pela

autarquia, como por exemplo, as taxas devidas pela ocupacdo ou utilizacdo do solo,

% Cf.n°2doart°17.°da LFL

6 Cf. art.° 113.° ¢ 119.° do CIMI e al.a) do n.°1 do art.° 23.° da LFL

S Cf.al.a) doart° 14.°da LFL, arts.® 1.2, 2.°8.2, 113.° e 119.° do CIMI. Note-se que é da competéncia da assembleia municipal fixar
em concreto 0 montante da taxa a aplicar em cada ano. Cf. al.d) do n.°1 do art.° 25.° da LAL e art.® 112.°n.°5 do CIMI

%8 Cf. arts. 2.5 4.5 59 16.% 17.° 21.° ¢ 37.°do CIMT. O IMT também é um imposto liquidado e cobrado pelos servigos centrais da
Direcdo Geral dos Impostos, mas que constitui receita dos municipios onde os prédios se localizam.

%9 Cf.al.c)doart.°14.°da LFL e arts.° 2.° e 3.° da Lei n.° 22-A/2007, de 29 de junho

80 Cf. al.b) do art.° 14.°da LFL e art.° 18.° da LFL. Os municipios podem deliberar langar anualmente uma forma especial de tributagao
sobre 0s lucros de determinados sujeitos passivos de IRC — a derrama.

61 Para mais desenvolvimentos sobre taxas autarquicas, Cf. SILVA, Suzana Tavares, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario,
Braga, CEJUR, 2008

2 Cf. art°3.%eal.c)doart6.°do RGTALen.2doart°4°da LGT
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subsolo ou espaco aéreo do dominio publico municipal, pela ocupacdo do dominio
publico para a instalacdo de uma esplanada ou aquelas que sdo cobradas pelo
estacionamento de veiculos. Apesar de a lei fazer referéncia a “utilizacdo privativa de
bens do dominio pablico e privado das autarquias locais”, acreditamos que apenas o
dominio publico € suscetivel de gerar receitas tributarias®®. Contudo, este tipo de taxas

serdo objeto de analise mais aprofundada na parte II.

I1- Taxas devidas pela prestacdo individualizada de um servico publico: de entre os
servicos publicos que a autarquia presta podem ser mencionados, a titulo de exemplo, a
realizacdo de inspecOes e vistorias, passagem de certiddes ou a seguranca através de

policias municipais®.

I1l- Taxas devidas pelo levantamento de um obstéaculo juridico ao comportamento dos
particulares: estas taxas dizem respeito a atividades que os particulares ndo podem
livremente levar a cabo, mas que mediante a outorga de uma licenca veem o obstaculo
levantado, como por exemplo, as taxas devidas para a realizacdo de espetaculos
desportivos, para obter uma licenca especial de ruido para projecdo de som para a via

publica ou para afixacdo de publicidade em estabelecimentos comerciais®.

A questdo relativa a legalidade do pagamento de taxas camaréarias pela afixacéo
de publicidade em imdveis particulares tem suscitado muita discussdo quer na doutrina,
quer nos nossos Tribunais, pelo que importa tecer alguns desenvolvimentos a este
respeito®®. A problematica subjacente a esta controvérsia prende-se com os conceitos de
“imposto” e “taxa” e, consequentemente, pela determinacéo de quais as situagdes em que
a tributacdo pela utilizagéo de espacos pela afixacdo de publicidade pode consubstanciar-

se huma taxa, ou, ao contrario, assume a natureza de imposto.

Pelo menos desde o Acordao n.° 555/98, de 28 de setembro, que o Tribunal
Constitucional tem entendido que as “taxas” incidentes sobre a atividade publicitaria em

telhados de prédios urbanos®’ ou a inscricio de mensagens publicitarias em veiculos de

8 Neste sentido, Cf. ROCHA, Joaquim Freitas, Direito Financeiro Local, (...), ob. cit., p. 140

8 Cf. als. a) b) d) do n.°1 do art.° 6.° do RGTAL

% Note-se que 0 RGTAL dispde no n.2 do art.” 6.° que, “as taxas municipais podem incidir sobre a realizagdo de atividades dos
particulares geradoras de impacto ambiental negativo”.

8 Cf. sobre este assunto, Parecer da CCDRC nr.® DAJ 54/08 de 17/03/2008, e parecer nr.° 35-E/2006 de 02/10/2006, disponiveis em

www.ccdrc.pt
87 De acordo com o art.° 1344.° do C.C. “a propriedade dos imdveis abrange o espago aéreo correspondente & superficie”.
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transporte coletivo ou particular, ndo se conformava como “taxa”, mas sim como
“imposto”, visto que ndo se verificava qualquer “sinalagma”, que ¢ caracteristico das
taxas. Por outro lado, concluia-se que nestes casos ndo existia qualquer utilizacdo de bem

publico ou semipublico que justificasse a aplicagdo de uma taxa®.

Em suma, tem sido entendido quer na doutrina®®, quer na jurisprudéncia que na
remocao de um obstéculo juridico ao exercicio de determinadas atividades s6 pode haver
lugar a uma “taxa” se com essa remog¢ao se vier a possibilitar a utilizagdo de um bem
semipublico ou coletivo®, caso contrario estamos perante um imposto inconstitucional,
visto que a criacdo dos impostos, salvo autorizagdo do Governo, € da competéncia

exclusiva da assembleia da reptblica’.

Note-se que, em nenhum caso o Tribunal Constitucional veio pdr em causa as
normas legais, nomeadamente as constantes da Lei n.° 97/98, de 17 de agosto, que regula
a afixacdo e inscricdo de mensagens de publicidade e propaganda, que atribuem aos
municipios a competéncia para o licenciamento das atividades de publicidade ou, para
proceder a criacdo de taxas de autorizacdo para o emprego de meios de publicidade
destinados a propaganda comercial. Neste contexto, as Camaras Municipais estabelecem
esses critérios através de Regulamentos, fixando o seu regime’. E assim evidente que
exigindo-se “licenciamento” para aquela atividade, tal quer dizer que existe uma
restricdo/obstaculo a livre afixacdo ou inscricdo dessas mensagens. O que o Tribunal
Constitucional vem acentuando é que ndo é pelo simples facto de o licenciamento
daquelas atividades competir, na area dos municipios, as Camaras Municipais, que a
contrapartida cobrada por aquela afixacdo ou inscri¢cdo haja de ser considerada como
“taxa”.

Todavia, CARDOSO DA COSTAtem vindo a colocar algumas observaces a esta

88 Cf. ainda no sentido da inconstitucionalidade dessas taxas, Ac. n.° 63/99, n.° 33/2000, n.° 346/2001, n.° 92/2002, n.° 436/2003, n.°
437/2003 e n.° 166/2008

% para MARCELO REBELO DE SOUSA néo existe nestas taxas a ideia de contrapartida de prestacao de servigo plblico, pois entende
que a mera emissao de licenga ndo é, em sentido rigoroso, prestacdo de servi¢o publico. Em 2.° lugar, o autor argumenta que nédo
existe utilizacdo do dominio publico, mas sim de iméveis privados onde se acham implantados ou afixados os disticos ou anincios.
Em 3.° lugar, ndo ocorre remogao administrativa de obstaculo ou limite a atividade privada. Cf. Parecer de 25 de marco de 2011,
disponivel em http://www.aecm.pt/uploads_newsletters/Parecer%20sobre%20taxas.pdf

" Cf. CUNHA, Pitta, BASTO, Xavier, XAVIER, Lobo, “Os Conceitos de Taxa e Imposto a propédsito de Licengas Municipais”, in
Revista Fisco, n.° 51/52, p. 3 e ss

™ Cf.n.%2 do art.° 103.° e al.i) do n.°1 do art.® 165.° da CRP

2Cf. art.2 11.° da Lei n.° 97/98, de 17 de agosto
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corrente jurisprudencial do Tribunal Constitucional, nomeadamente naquelas situacdes
em que se solicita a Camara Municipal a emissdo inicial de uma licenca para a instalacéo
ou afixacdo de um anuncio que, embora venha a ser colocado num bem privado, circula
em espaco do dominio publico, como € o caso da inscricdo publicitaria em veiculos
particulares. Segundo o autor, nestes casos a atividade a desenvolver pela camara traduz-
se na prestacdo de um servico ao requerente que implica ndo s6 a emissao do respetivo
titulo de autorizacdo mas, simultaneamente obrigard a uma andlise verificativa das
condicdes estabelecidas para a mesma autorizacao, pelo que ndo havera razao para retirar
a “taxa” a qualificagdo que se apresenta, ou seja, ndo estamos perante um imposto’2,

Note-se que a Lei n.° 97/88, de 17 de agosto, ao dispor que se aplica a afixacdo ou
inscricdo de mensagens publicitérias de natureza comercial, em lado algum define com
clareza a que “tipo” de suporte publicitario se refere. Assim, na auséncia de qualquer
referéncia, ndo se vé razdo para este diploma nao abranger todo e qualquer tipo de suporte
publicitario que permita afixacdo ou inscricdo de mensagens publicitérias,
designadamente em viaturas™. Em suma, toda e qualquer publicidade afixavel ou
inscritivel, seja qual for o suporte publicitario, encontrar-se-a sujeita a licenciamento
camarario, o que significa que a publicidade inscrita num automdvel esta sujeita a
licenciamento. Para que se verifique a necessidade deste licenciamento, € indispensavel
que, em Ultima andlise, essa publicidade possa ser ou seja efetivamente visivel da “via
publica”, ou seja, visivel “no” ou “a partir do espaco publico”. Ao contrério, a publicidade
que ndo seja visivel “no” ou “a partir do espaco publico”, ndo estard sujeita a este
licenciamento.

Esta corrente doutrinaria tem vindo a ser reiterada ao longo dos anos pelo Tribunal
Constitucional, apenas tendo sofrido uma queda no Acordao n.° 436/2003, no qual se
verificou um voto de vencido que, aliés, ja se repetiu posteriormente’®.

Em 2010, o Tribunal Constitucional deu o primeiro passo de uma alteracdo da
corrente jurisprudencial a propdésito das taxas devidas pela colocagdo de painéis

3 Cf. COSTA, J.M. Cardoso, “Ainda a Distingdo entre “taxa” e “imposto” na jurisprudéncia constitucional”, in Homenagem a José
Guilherme Xavier de Basto, Coimbra, Coimbra Editora, 2006, p. 564 e ss

™ Cf. al.c) do n.°1 do art.° 5.° do Cédigo da Publicidade, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 330/90, de 23 de outubro.

5 Do voto de vencido do Juiz Conselheiro Benjamim Rodrigues, pode ler-se que “as cdmaras municipais, ao concederem as licengas
para a colocacdo e permanéncia de publicidade, mesmo que em edificios privados mas visiveis dos espagos publicos estdo a remover
um limite ou obstaculo juridico imposto ao livre exercicio das atividades dos particulares, limite esse que é um limite substantivo
porquanto a substancia da atividade dos particulares acaba por estar conformada por forga dessa interagéo, tendo um contetido que

SO existe nos termos em que se apresenta e por virtude da intervencéo administrativa .
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publicitarios no dominio privado, ao decidir ndo julgar inconstitucionais as normas que
preveem a cobranca de taxas pela afixacdo de painéis publicitarios em prédios
pertencentes a particulares’®. Este tribunal concluiu que no caso da publicidade, estamos
perante um obstaculo juridico perfeitamente legitimo, o que garante a “remocao de
obstaculo juridico ao comportamento dos particulares”, fundamento para a liquidacdo e
cobranca de taxas municipais. Note-se que esta decisdo ja teve reflexos em varios
processos que se encontravam pendentes em tribunal, nomeadamente num caso em que
as mensagens publicitarias estavam afixadas num veiculo automével””. Conforme refere
OLIVEIRA GARCIA, esta nova jurisprudéncia vem acabar com a confuséo instalada
entre taxa pela ocupacéo do dominio publico e a taxa pelo licenciamento. Na esteira deste
autor, “uma coisa é uma taxa de licenciamento, coisa diferente é uma taxa por ocupacao
do dominio publico (...) a taxa de licenciamento deve estar relacionada com o custo da
atividade de licenciamento e, em alguns casos, relacionado com o beneficio
proporcionado com essa atividade; ja o valor da taxa de ocupacdo deve estar diretamente
relacionado com o custo de utilizagdo do dominio em causa”’®.

Por fim, importa ter em conta as alterac6es legislativas introduzidas na Lei n.°
97/88, de 17 de agosto, introduzidas pelo Regime do Licenciamento Zero, e que passou
a dispor que “I1- A afixacdo ou inscricdo de mensagens publicitarias de natureza
comercial obedece as regras gerais sobre publicidade e depende do licenciamento prévio
das autoridades competentes, salvo o disposto no n.° 3; (...) 3- Sem prejuizo das regras
sobre a utilizacao do espaco publico e do regime juridico da conservagdo da natureza e
biodiversidade, a afixacdo e a inscricdo de mensagens publicitarias de natureza
comercial ndo estdo sujeitas a licenciamento, a autorizacgéo, a autenticagéo, a validacéo,
a certificacdo, a atos emitidos na sequéncia de comunicagdes prévias com prazo, a
registo ou a qualquer outro ato permissivo, nem a mera comunicacdo prévia nos
seguintes casos: a) Quando as mensagens publicitarias de natureza comercial sdo
afixadas ou inscritas em bens de que sdo proprietarias ou legitimas possuidoras ou
detentoras entidades privadas e ndo sdo visiveis ou audiveis a partir do espago publico

9 b) Quando as mensagens publicitarias de natureza comercial s&o afixadas ou inscritas

76 Cf. Acorddo do STA n.° 177/2010, de 05/05/2010

7 Cf. Acorddo do STA n.°0300/11, de 08.06.2011

8 Cf. GARCIA, Nuno de Oliveira, e PEREIRA, Andreia Gabriel, “A nova jurisprudéncia das taxas municipais pela colocagdo de
painéis publicitarios em dominio privado — Anotago ao Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 177/2010, de 05.05.2010, Proc. n.°
742/09”, in Revista Direito Regional e Local, n.°15, julho/setembro, 2011

P, ex. o cartaz de gelados afixado no interior de um café.
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em bens de que sdo proprietarias ou legitimas possuidoras ou detentoras entidades
privadas e a mensagem publicita os sinais distintivos do comércio do estabelecimento ou
do respetivo titular da exploragdo ou esta relacionada com bens ou servigos
comercializados no prédio em que se situam, ainda que sejam visiveis ou audiveis a partir
do espaco publico®’; ¢) Quando as mensagens publicitarias de natureza comercial
ocupam o espaco publico contiguo a fachada do estabelecimento e publicitam os sinais
distintivos do comércio do estabelecimento ou do respetivo titular da exploracdo ou estdo
relacionadas com bens ou servigos comercializados no estabelecimento ”.

Em suma, as mensagens publicitarias de natureza comercial que o diploma do
licenciamento zero veio isentar de controlo sdo somente as taxativamente elencadas nas
als. a) a c) do n.°3 do art.° 1.° da Lei n.° 97/88, de 17 de agosto. A razdo de ser destas
isencdes prende-se com o facto de ndo estar em causa uma forma de publicidade
propriamente dita, mas antes elementos intrinsecos ao exercicio da atividade
desenvolvida pelo titular do estabelecimento.

Por fim, ndo nos podemos esquecer que é fungdo do Estado incentivar a atividade
empresarial, aliviando-a de encargos administrativos®.

Note-se, contudo, que para as taxas se configurarem como verdadeiras taxas, é
necessario que tenham por critério a ideia de proporcionalidade entre a prestagdo publica

e a contraprestacdo em que se consubstancia a taxa®.

3.1.3. Receitas Crediticias

Além das receitas patrimoniais e tributarias, as autarquias, particularmente os
municipios, podem ainda recorrer a outro tipo de receitas: as resultantes do crédito. O
recurso ao crédito ndo é feito apenas e s6 através de empréstimos, mas também com

recurso a outros mecanismos como emissdo de obrigaces®, aberturas de crédito ou

8 p_ ex. a ementa de um restaurante afixado na montra de um restaurante.

81 Cf. art.° 86.° da CRP

820 n.°2 do art.° 20.° da LFL dispde que “a criagdo de taxas pelos municipios esta subordinada aos principios da equivaléncia
Jjuridica”. Por sua vez, o n.°1 do art.° 4.° do RGTAL dispde que “o valor das taxas das autarquias locais é fixado de acordo com o
principio da proporcionalidade e ndo deve ultrapassar o custo da atividade publica local ou o beneficio auferido pelo particular”.
8 Para mais desenvolvimentos, Cf. REBELO, Marta, ObrigacGes Municipais, Uma solugdo de mercado para o financiamento

municipal; As experiéncias de direito comparado e a dindmica de implementacdo, Coimbra, Almedina, 2004
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contratos de locacdo financeira. Contudo, o recurso aos empréstimos é a forma mais
significativa. Os empréstimos constituem um tipo de receitas que acarretam um conjunto
de deveres juridicos e financeiros para as autarquias, pois consistem num acréscimo de

dinheiros que terdo que ser posteriormente reembolsados acrescidos de juros.

A crise financeira que as autarquias atravessam tem merecido uma especial
atencdo por parte do legislador, que ao longo das ultimas Leis das Financas Locais tem
vindo a limitar o recurso a este tipo de receitas, de modo a ajustar as receitas autarquicas
a realidade atual, aumentar a exigéncia e a transparéncia relativamente & prestacdo de
contas, garantir a efetiva coordenacdo entre a administracdo central e local e prevenir

situacOes de instabilidade e desequilibrio financeiro.

A LFL dispde assim que “constituem receitas dos municipios o produto dos
empréstimos, incluindo os resultantes da emissao de obrigacdes municipais”®. No nosso
entendimento, a LFL deveria dizer que constituem receitas municipais o “recurso ao
crédito”, pois o recurso ao crédito opera ndo apenas através de empréstimos, mas também
através de aberturas de crédito, emissdo de obrigacGes municipais e celebracdo de
contratos de locacgdo financeira. Em contrapartida, também aos municipios ficou vedado
0 aceite e 0 saque de letras de cdmbio, a concessdo de avales cambiérios, a subscri¢ao de
livrangas e a concessdo de garantias pessoais e reais®®. Quanto a maturacio dos
empréstimos, temos dois tipos de empréstimos: empréstimos a curto e empréstimos a
médio/longo prazo. Os empréstimos a curto prazo tém maturidade até um ano e sé podem
ser contraidos por um motivo: ocorrer a dificuldades de tesouraria (défice de tesouraria)®®.
Assim, a luz da LFL, se um municipio contrai um empréstimo em junho, este deve tem
que ser amortizado até dezembro®’. Para a aprovacio deste tipo de empréstimos pode ser
deliberada pela assembleia municipal, na sua sessao anual de aprovacdo do orcamento,
para todos os empréstimos que 0 municipio venha a contrair durante o periodo de vigéncia

do orcamento®. Esta ideia é reforcada pela LAL, que dispde que uma das competéncias

84 Cf. al.l) do art.° 14.° e art.° 49.° da LFL. No tocante as freguesias, a al. h) do n.°1 do art.® 23.° da LFL disp&e que constituem receitas
das freguesias, “o produto dos empréstimos a curto prazo”.

8 Cf. al.a) do n.°7 e n.°8 do art.49.° da LFL

8 Cf. n.%2 do art.49.°n.°2 e n.°1 do art.50.° da LFL

87 A grande diferenca de regime deste tipo de empréstimos entre a Lei 2/2007, de 15 de janeiro, e a Lei 73/2013, de 12 de setembro,
reside no prazo para amortizagdo, que na anterior lei era no prazo de um ano ap6s a sua contragdo e na nova lei até ao final do exercicio
econdmico em que foram contratados.

8 Cf. n.°2 do art.50.° da LFL. Note-se que, ao contrario do que acontecia na anterior LFL, também para os empréstimos a curto prazo

o0 pedido de autorizacdo a assembleia municipal para a contragdo de empréstimos é obrigatoriamente acompanhado de informacéo
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da assembleia municipal é precisamente autorizar a contragio de empréstimos®® por
maioria absoluta dos membros da assembleia municipal em efetividade de funcgdes, em
nome do Principio da Equidade Intergeracional®. Além destas restricdes, ficou ainda
vedado aos municipios a concessdo de empréstimos a entidades publicas e privadas, a
celebracdo de contratos com entidades financeiras ou diretamente com os credores
(acordos de pagamento), com a finalidade de consolidar divida de curto prazo, sempre
que a duragdo do acordo ultrapasse o exercicio orgcamental, bem como a cedéncia de

créditos ndo vencidos®.

3.2. Receitas derivadas

Como ja referimos, as transferéncias do orcamento de Estado continuam a ter um
peso importante no financiamento das autarquias locais. Estamos assim a falar de
transferéncias legais e vinculadas, constituidas por trés fundos, a saber: o Fundo Geral
Municipal (FGM), o Fundo de Coesdao Municipal (FCM) e o Fundo Social Municipal
(FSM). O FGM corresponde a uma transferéncia financeira do Estado que visa dotar 0s
municipios de condic¢des financeiras adequadas ao desempenho das suas atribui¢fes, em
funcéo dos respetivos niveis de funcionamento e investimento®. O FCM consubstancia-
se numa transferéncia para os municipios menos desenvolvidos e que tem por objetivo
reforcar a coesdo municipal e a correco de assimetrias entre municipios®. Por seu lado,
o FSM é uma transferéncia financeira do orcamento de Estado consignada ao
financiamento de determinadas despesas, relativas a atribuicGes e competéncias dos
municipios associadas a fungdes sociais, como educagdo, salide ou na agdo social®. O

Fundo Geral Municipal e o Fundo de Coesdo Municipal, juntos, formam o Fundo de

sobre as condigdes praticadas em, pelo menos, trés institui¢des autorizadas por lei a conceder crédito, bem como do mapa
demonstrativo da capacidade de endividamento da autarquia

8 Cf. al. f) do n.°1 e n.°4 do art.25.° da LAL

% Cf. n.% do art.49.%, art.48.° e art.9.° da LFL

91 Cf. al. b) e c) don.° 7 do art.49.° da LFL

92 Cf. arts.? 27.°, 28.°e 32.°da LFL

9 Cf. arts. 27.° e 33.°da LFL

9 Cf. arts.° 30., 34.° e n.%2 do 43.° da LFL. As despesas elegiveis para financiamento através do FSM sdo, por exemplo, as despesas
de funcionamento corrente do pré-escolar ou despesas de financiamento dos programas municipais de saide continuados e apoio ao

domicilio.
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Equilibrio Financeiro (FEF), que é a mais importante transferéncia financeira a favor das

autarquias.

Note-se que as receitas derivadas de esquemas de perequacgéo financeira ndo se
confundem com as receitas originariamente tituladas pelas autarquias, mas que por varias

razdes, sdo cobradas por 6rgdos do Estado, como € o caso do IMI ou do IMT.

A este respeito, a LFL dispbe que “a coordenacgdo entre finangas locais e finangas
do Estado tem especialmente em conta o desenvolvimento equilibrado de todo o pais e a
necessidade de atingir os objetivos e metas orcamentais tragados no @mbito das politicas

de convergéncia a que Portugal se tenha vinculado no seio na Unido Europeia’®.

Os municipios podem ainda ter direito a uma participacdo variavel no IRS dos

sujeitos passivos com domicilio fiscal na respetiva circunscrigéo territorial®®.

95 Cf.n°ldoart°11.°da LFL
% Cf. art. 26.° da LFL
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PARTE II

O PATRIMONIO DAS AUTARQUIAS LOCAIS

1- O patrimonio das autarquias locais

Como ja referimos anteriormente, uma das prerrogativas decorrentes do principio
da autonomia financeira é, precisamente, a autonomia patrimonial, concebida como a
possibilidade de as autarquias serem titulares de patrimoénio préprio e dos poderes de o
gerir®”. A autonomia patrimonial tem assim como pressuposto a personalidade juridica,
jaque as autarquias tém o poder de ter patrimonio proprio e de o gerir livremente, embora

sujeitas a diversas formas de controlo ou tutela do Estado.

O patriménio normalmente e concebido como o conjunto de bens que pertencem
a uma pessoa. Todavia, procurando uma defini¢cdo mais desenvolvida, podemos dizer que
0 patriménio é formado por 3 elementos: 1) é um conjunto unitario de bens e direitos; 2)
com valor econémico; 3) que pertence a uma pessoa. Por sua vez, o Decreto-Lei n.°
477180, de 15 de outubro, define o patrimonio do Estado como “0 conjunto de bens do
seu dominio publico e privado, e dos direitos e obrigacGes com conteldo econémico de

que o Estado é titular, como pessoa coletiva de direito plblico "%,

Numa tentativa de transpor esta definicdo para o plano autarquico, podemos
considerar o patrimonio das autarquias locais como o conjunto de coisas e direitos de
caracter economico que os entes locais sdo titulares, o qual, por sua vez, esta destinado
direta ou indiretamente a prossecucdo dos seus fins. Dito de uma forma mais concreta, 0
patriménio das autarquias é constituido pelo conjunto de bens do dominio publico e
privado, e bem assim pelos direitos e obrigacdes com conteddo econémico de que as

autarquias sdo titulares enguanto pessoa coletiva de direito publico. Em suma, o

97 Cf. n.°1 e 3 do art.° 238.° da CRP e al.b) do n.°2 do art. 6.° da LFL

9 Cf. art.° 2.° do Decreto-Lei n.° 477/80 de 15 de outubro, que regula o inventério dos bens do Estado. A este respeito, o n.°1 do art.°
3.° da Ley 33/2003 de 3 de noviembre — Ley del Patrimonio de las Administraciones Plblicas, dispde que “o patrimonio de las
Administraciones publicas esta constituido por el conjunto de sus bienes y derechos, cualquiera que sea su naturaleza y el titulo de
su adquisicion o aquel en virtud del cual les hayan sido atribuidos”. Quanto ao patriménio das autarquias locais, 0 Reglamento de
Bienes de las Entidades Locales dispde no seu art.° 1.° que “el patrimonio de las entidades locales estara constituido por el conjunto

de bienes, derechos y acciones que les pertenezcan”.
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patrimonio das autarquias locais € composto por uma massa de bens moveis e imoveis,
participagdes sociais, depositos bancarios, uns integrando o dominio publico e outros o

dominio privado.

No seguimento da distingdo feita por FREITAS DA ROCHA, o patrimonio
autarquico divide-se em patrimonio ativo e patrimonio passivo. O patrimonio ativo
enguanto conjunto de bens e direitos suscetiveis de avaliagdo pecuniaria e que tenham a
autarquia como titular e gerador de receita, ao passo que o segundo abrange as situagdes
juridicas passivas, também suscetiveis de avaliagdo pecuniaria, e que sobre ela
impendam®®. Podemos ainda falar em patrimonio bruto e em patriménio liquido, sendo

este Ultimo aquele que fica depois de deduzido o passivo ao patriménio bruto.

Todavia, para além do patrimonio dominial, temos ainda o patriménio
obrigacional respeitante ao conjunto de relagdes juridicas ativas de natureza obrigacional.
Para além destes conceitos, € possivel fazer uma diviséo entre patriménio dominial ou
corpéreo, enquanto conjunto de bens e direitos, e patriménio obrigacional ou crediticio
para fazer referéncia aos direitos de crédito ou as obrigac6es pecunidrias. Para finalizar,
importa referir que para além da conotacdo de patrimonio com a ideia de pecuniario ou
monetério, é também frequentemente utilizado para fazer referéncia aquilo que nédo é

avaliavel em dinheiro — o patriménio cultural®,

A Constituicdo e a LAL ao fazerem referéncia ao “patrimonio proprio” das
autarquias locais, pressupfem a existéncia de um dominio privado e de um dominio
publico, consoante 0s bens estejam ou nao afetos a satisfacdo das necessidades coletivas.
Os bens do patriménio das autarquias devem ser inventariados e registados, valorizados
e alienados quando ndo interessa manté-los no patriménio municipal. Para além disso,
devem ainda ser mantidos e conservados em boa ordem e estado de uso, e objeto de
verificagGes periodicas, para que sejam salvaguardados os ativos, a prevencdo e detencao
de situacdes de ilegalidade, fraude e erro, bem como a integridade dos registos

contabilisticos e demais informages financeiras.

9 Cf. ROCHA, Joaquim Freitas, Direito Financeiro Local (Finangas Locais), (...), ob. cit., p. 113
100 Relativamente a esta conotacdo de patriménio, JOSE FERNANDES refere-se a um “patriménio espiritual da nagdo”. Cf.
FERNANDES, J.P, “Dominio Publico”, in Dicionario Juridico da Administrac&o Publica, vol. IV, Lisboa, 1991, p. 287
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2- Dominio Publico

Antes de nos debrucarmos sobre o dominio publico das autarquias locais,
enquanto elemento integrante do patrimonio das mesmas, importa tecer algumas

consideracdes acerca do dominio publico em geral, i.e., do Estado.

A matéria relacionada com o dominio publico tem merecido muito pouca atengédo
em Portugal, desde logo na prépria legislacdo, verificando-se a necessidade de um
diploma idéntico ao de Espanha que regula os aspetos gerais da matéria, como a Ley del
Patrimonio de las Administraciones Publicas (LPAP)!, e um diploma que contenha os
aspetos mais circunscritos as autarquias locais, como o Reglamento de Bienes de las

Entidades Locales!®?.

Comecando pela nocdo de coisa publica, o Cédigo Civil ndo oferece qualquer
definicdo, referindo apenas que estao “fora do comércio juridico todas as coisas que ndo
podem ser objeto de direitos privados, tais como as que se encontram no dominio
publico%, Neste sentido, a doutrina tem definido as coisas plblicas como as coisas
submetidas por lei ao dominio de uma pessoa coletiva de direito publico e subtraidas ao

comércio juridico privado em razdo da sua primacial utilidade coletival®.

Assim, concluimos que a qualificacdo de uma coisa como publica tem como
consequéncia a subtracdo dessa coisa ao comércio juridico privado e submissdo a um
regime juridico préprio. Importa ainda realcar que o dominio ndo significa
obrigatoriamente a propriedade da coisa, pois a lei integra no dominio pablico bens que
pela sua propria natureza sao inapropriaveis, Como 0s espagos aéreos, maritimos, entre

outros.

J& quanto & nocdo de dominio publico, JOSE FERNANDES define-o dominio
como o “conjunto das coisas que, pertencendo a uma pessoa coletiva publica de
populacéo e territdrio, sdo submetidas por lei, dado o fim de utilidade pablica a que se
encontram afetados, a um regime juridico especial caraterizado fundamentalmente pela

sua incomercialidade, em ordem a preservar a producdo dessa utilidade publica (ace¢do

101 Cf, Ley 33/2003, de 3 de noviembre

102 Cf, Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio

103 Cf, Art.° 202.°n.° 2 do Cédigo Civil

104 Cf. CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, I, Coimbra, Almedina, 1994, p. 881
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objetiva), ou 0 conjunto de normas que definem e regulam os direitos que exercem sobre
as coisas publicas (acecdo institucional)'®®, e FREITAS DO AMARAL como “o conjunto
das coisas publicas, também chamadas bens do dominio publico, as quais consistem em
coisas imoveis pertencentes por lei a uma pessoa coletiva de direito publico e subtraidas

ao comércio juridico privado, em razio da sua primacial utilidade publica’*°®.

Quanto a questdo de saber se as coisas publicas podem ser objeto de direito de
propriedade, a doutrina ndo tem sido unénime. Para alguma doutrina, as coisas publicas
pertencem ao publico em geral, e a ninguém em particular. Entre no6s, JOSE
FERNANDES entende que as coisas publicas ndo pertencem a ninguém, isto €, que a
administracdo pablica ndo tem sobre elas sendo o dever de as conservar no interesse geral.
N&o existe, portanto, um dominio de propriedade. De acordo com 0 mesmo autor, ndo é
concebivel um direito de propriedade nestes casos ja que o “abusus” ndo pode ter lugar e
onde o “usus” ¢ tio limitado'®’. Também OLIVEIRA ASCENSAO defende que o
dominio pablico é um simples regime juridico particular a que ficam sujeitas coisas que
estdo na titularidade dos entes plblicos®,

Ao contrario, uma certa doutrina entende que existe um verdadeiro direito de
propriedade publica titulado pelas pessoas administrativas a cujos fins elas estdo afetas.
Entre nos, esta tese é defendida por MARCELLO CAETANO que entende que se a
comunidade e 0s seus interesses se personificam no Estado e nas outras pessoas de direito
publico, ndo se compreende que as coisas destinadas a utilidade publica sejam subtraidas
a propriedade dessas pessoas quando se lhes reconhece uma posse protetora do seu
destino especifico. Contudo, este autor admite que este direito de propriedade tem uma
natureza diferente daquela que os particulares exercem no seu interesse, pelo que constroi
um outro instituto, o da propriedade plblica ou administratival®®,

Os carateres deste instituto sdo 0s seguintes:

1- O sujeito de direito € sempre uma pessoa coletiva de direito publico;

105 Cf. FERNANDES, J.P., “Dominio Publico”, in Diciondrio Juridico da Administragio Publica, (...), ob. cit., p. 166 € ss

1% Cf, AMARAL, Freitas, “Dominio Piblico”, in Enciclopédia Luso-Brasileira de Cultura, Vol. VI, p. 1675

07 Cf. FERNANDES, J.P, Dominio Publico, (...) ob. cit., p.171 e ss

108 Cf, ASCENSAOQ, Oliveira, Direito Civil — Reais, 5.2 Ed., Coimbra, Coimbra Editora, p. 169

109 Neste sentido, RAQUEL MONIZ entende que ha casos contados que temos que admitir que o contelido do estatuto de
dominialidade néo se cifre no direto de propriedade publica, mas implique antes a existéncia de poderes de dominio sobre as coisas,
como é o caso paradigmatico do dominio ptblico cultural. Cf. MONIZ, Raquel, “Dominio Piblico local: nog¢do e 4mbito”, in Antonio
Candido de Oliveira (coord.), Dominio Pablico Local, Braga, CEJUR, 2006, p. 10 e ss
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2- O direito de propriedade publica é exercido para producdo do maximo de
utilidade publica das coisas que formam o seu objeto, conforme a lei
determinar;

3- O uso das coisas publicas traduz-se na utilizagdo por todos ou em beneficio de
todos;

4- A fruigdo nuns casos confunde-se com o uso (é o rendimento em utilidade
publica), noutros casos é independente dele e consiste na faculdade de cobrar
taxas pela utilizacdo dos bens, ou na colheita dos frutos naturais;

5- As coisas publicas sdo incomercidveis como tais pelos processos de Direito
privado, mas comercidveis segundo o Direito publico;

6- Relativamente a terceiros, o proprietario exerce o jus excludendi alios por
meio de atos administrativos definitivos e executdrios, ou seja,
independentemente do recurso aos tribunais e usando a sua propria autoridade.

A noc¢do de propriedade publica proposta por este autor, tem a vantagem de
permitir que, intervindo uma desafetacdo ou desclassificagdo, essa coisa continua a
pertencer em propriedade a0 mesmo sujeito, agora noutro regime juridico — o do dominio
privado*?°,

No nosso entender, estamos perante um verdadeiro direito de propriedade quer o
bem esteja afeto, ou ndo, ao dominio publico, embora tenhamos de admitir que se trata
de um direito de propriedade com algumas nuances de regime em relacdo ao direito de
propriedade titulado pelos particulares.

A CRP veio especificar no n.°1 do art.° 84.° que pertencem ao dominio publico
estadual os seguintes bens: a) as 4guas territoriais com 0s seus leitos e cursos de aguas
navegaveis ou flutuaveis, com os respetivos leitos; b) as camadas aéreas superiores ao
territério acima do limite reconhecido ao proprietario ou ao superficiario; c) 0s jazigos
minerais, as nascentes de guas mineromedicinais, as cavidades naturais subterraneas
existentes no subsolo, com excecdo das rochas, terras comuns e outros materiais
habitualmente usados na construcdo; d) as estradas; €) as linhas férreas nacionais; f)
outros bens como tal classificados por lei. Por seu lado, também o art.° 4.° do Decreto-
Lei n.° 477/80 de 15 de outubro, que criou o inventario geral do patriménio do Estado,
enumera 0s seguintes bens que estdo no seu dominio: a) aguas territoriais com 0s seus

leitos, as aguas maritimas interiores com os seus leitos e margens e a plataforma

110 cf, CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, (...), ob. cit., p. 896 e ss
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continental; b) lagos, lagoas e cursos de &gua navegaveis ou flutuaveis com os respetivos
leitos e margens e, bem assim, os que por lei forem reconhecidos como aproveitaveis
para producdo de energia elétrica ou para irrigagdo; c) barragens de utilidade publica,
portos artificiais, docas, aeroportos, aerodromos de interesse publico e outros bens do
dominio publico hidrico; d) camadas aéreas, jazigos minerais e petroliferos, nascentes
de aguas mineromedicinais, recursos geotérmicos, e outras riquezas naturais do subsolo,
com exclusdo dos minerais utilizados na construgdo; €) linhas férreas de interesse
publico, autoestradas, estradas nacionais e acessorios, e obras de arte; f) obras e
instalacGes militares e zonas territoriais adstritas a defesa militar; g) navios da armada,
aeronaves militares, carros de combate e outro equipamento militar de natureza e
durabilidade equivalente; h) linhas telefénicas, cabos submarinos, obras, canalizacdes e
redes de distribuicdo publica de energia elétrica; i) palacios, monumentos, museus,
bibliotecas, arquivos e teatros nacionais, e palacios escolhidos pelo Chefe de Estado,
para a Presidéncia, para sua residéncia e das pessoas da sua familia; j) direitos publicos
sobre imoveis privados classificados ou de uso e fruicdo sobre quaisquer bens privados;
k) serviddes administrativas, restri¢cGes de utilidade publica ao direito de propriedade; I)

outros bens do Estado sujeitos por lei ao regime de direito publico.

Do confronto entre o art.° 84.° da CRP e o0 art.? 4.° do Decreto-Lei n.° 477/80, de
15 de outubro, facilmente verificamos que existem bens considerados como integrantes
do dominio publico pela Lei Fundamental e outros considerados como publicos pelo
legislador ordinario, o que segundo JOSE FERNANDES significa que existem
implicitamente duas categorias distintas de bens publicos com base no grau de utilidade

publica que produzem.

Por outro lado, a Constituicdo ndo € indiferente aos bens que integram o dominio
publico autérquico, pelo que confia ao legislador ordinario a tarefa de identificar os bens
que integram o dominio publico local'*!. Segundo GOMES CANOTILHO e VITAL
MOREIRA, 0 n.°2 do art.° 84.° da Constituicdo ao individualizar o Estado, as regides
auténomas e as autarquias locais como as entidades publicas a quem podem pertencer
bens do dominio publico, esté a estabelecer implicitamente duas coisas: 1- que o dominio

publico ndo pertence somente ao Estado, havendo o dominio publico estadual, o dominio

11 A este respeito, 0 n.°2 do art.° 84.° da CRP dispde que “a lei define quais os bens que integram o dominio publico do Estado, o
dominio publico das regides auténomas e o dominio publico das autarquias locais, bem como o seu regime, condicdes de utilizagdo

e limites”.
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publico regional e o dominio publico autarquico, consoante o ente a que ele pertenca; 2-
sO 0s entes publicos territoriais ( «entes publicos de populacao e territorio») tém bens do
dominio pablico!2. No mesmo sentido, FREITAS DO AMARAL afirma que o citado
art.° 84.° garante institucionalmente a existéncia de um dominio publico na titularidade
de certas pessoas coletivas publicas, quer a submissao de determinados bens ao regime
do dominio publico!!3. Paralelamente a esta norma, a al.d) do art.° 80.° da CRP consagra
a propriedade publica dos recursos naturais e de meios de producdo, de acordo com o
interesse coletivo. Resulta assim que o legislador constitucional procedeu a
individualizacdo de alguns bens que necessariamente integram o dominio puablico
deixando, contudo, ao legislador ordinario a possibilidade de por lei da Assembleia da
RepUblica ou por Decreto-Lei autorizado** classificar outros bens como integrantes do
dominio publico, no respeito pelas dimensdes essenciais inerentes ao proprio conceito de
dominio pdblico, nomeadamente a sua inalienabilidade, imprescritibilidade,
insusceptibilidade de serviddes reais, a exclusao de posse privatistica e a impossibilidade
de serem objeto de execucio forcada ou de expropriagdo por utilidade pablical’®. Desta
forma, a definicdo dos bens do dominio publico e o seu regime surge como concretizacdo
do principio democratico, sob a forma de democracia representativa. A este respeito,
RAQUEL MONIZ refere-se a um dominio publico ex constitutione a par de um dominio
publico ex lege!!®. Por outras palavras, ao contrario do que acontece em Espanha®'’, em
que vigora um método de clausula geral, entre nds parece vigorar um método de clausula
fechada ou taxativa, pois s6 sdo bens dominiais aqueles que estdo expressamente

qualificados como tal, sendo os casos omissos colmatados pelo legislador ordinario.

Para MARCELLO CAETANO, a atribuicdo do carater dominial a um bem
depende, de um ou mais, dos seguintes requisitos:

42 Cf, CANOTILHO, Gomes, e MOREIRA, Vital, Constituigdo da Republica Portuguesa — anotada, 3.2Ed., Coimbra, Coimbra
Editora, p. 413

113 Cf. AMARAL, Diogo Freitas, Curso de Direito Administrativo, I, Coimbra, Almedina, 2002, p. 542

14 A al. v) do n.°1 do art.° 165.° da CRP dispde que “é da competéncia da Assembleia da Repuiblica legislar sobre as seguintes
matérias, salvo autorizagdo do governo: v) Defini¢do e Regime dos bens do dominio publico”. Da conjugacdo desta disposi¢do com
0 n.%2 do art.? 84.°da CRP, permite-nos concluir que a A.R. tem um papel reservado em matéria de dominio publico.

115 Cf. Gomes Canotilho e Vital Moreira, CRP Anotada, (...), ob. cit., p. 410 a 414

116 Cf. MONIZ, Ana Raquel, O Dominio Publico — O Critério e o Regime Juridico da Dominialidade, Coimbra, Almedina, 2006, p.
119

17 Cf, O n.°1 do art.® 5.° da Ley del Patrimonio de las Administraciones Publicas, dispde que “son bienes y derechos de dominio
publico los que, siendo de titularidad publica, se encuentren afectados al uso general o al servicio publico, asi como aquellos a los

que una ley otorgue expresamente el cardcter de demaniales”.
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1- A existéncia de um preceito legal que considere que se deve incluir toda uma
classe de coisas na categoria do dominio publico;
2- A declaracdo de que uma determinada coisa pertence ao dominio publico;

3- A afetacdo dessa coisa a utilidade publica.

De acordo com 0 mesmo autor, ndo é necessario que se verifiguem os 3 requisitos,

bastando que se verifique um deles!*®,

Quanto a classificacdo dos bens propriamente dita, BERNARDO AZEVEDO faz
uma distin¢do categorial entre bens reservados e bens de destinacdo publica. Os bens
reservados (como as coisas integrativas dos dominios maritimo, hidrico e geoldgico)
distinguem-se rigorosamente pela circunstancia da sua incorporagdo no catalogo das
coisas publicas atender exclusivamente as suas caracteristicas naturais ou objetivas,
bastando, assim, que uma coisa dada congregue em si os elementos de identificabilidade
fixados na lei em relacdo a categoria respetiva para que entre a fazer parte da mesma.
Quanto aos bens de destinagdo publica (em que ha que incluir, nomeadamente aeroportos,
caminhos, edificios pablicos), o que neles avulta € a sua intima e efetiva vinculacéo a
uma funcéo ou servico publico e ndo, a sua fisionomia natural ou consisténcia material,
como acontece com os bens reservados'!®. Ja a autora RAQUEL MONIZ prefere fazer
uma distincdo entre dominio publico formal ou “por determinacao da lei” e dominio
pablico material ou “por natureza”. Quanto ao dominio publico material ou “por
natureza”, devido a indefetivel ligagdo com a identidade do Estado Portugués no proprio
plano internacional, ndo podem deixar de se encontrar na propriedade publica estadual
(como é o caso do mar territorial e do espaco aéreo). Contudo, em relacdo aos bens do
dominio publico formal, esta dominialidade resulta de uma decisdo do legislador'?. Por
outro lado, esta mesma autora entende que a questdo de saber se os entes publicos aos
quais se encontra cometida essa titularidade tém de ser necessariamente apenas pessoas
coletivas territoriais, € algo que releva da discricionariedade do legislador ordinério.
Contudo, a mesma autora admite que dadas as caracteristicas dos bens em causa, €é

pertinente que a respetiva titularidade se encontre conferida em primeiro lugar, aos entes

118 Cf. CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, (...), ob. cit., p. 928 e ss
19 Cf. AZEVEDO, Bernardo A., “Linhas fundamentais por que se rege a disciplina juridico-normativa aplicavel a Constituicio, gestdo
e extingdo dos bens publicos”, in Antonio Candido de Oliveira (coord.), Dominio Publico Local, Braga, CEJUR, 2006, p. 43 e ss

120 Cf, yma vez mais, MONIZ, Ana Raquel, “Dominio Publico local: nogdo e ambito”, (...), ob. cit., p. 12

43



territoriais, ndo descartando a possibilidade de que outras pessoas coletivas publicas

sejam titulares de bens dominiais?.

N&o obstante estas distingdes, preferimos seguir a doutrina que contrapde o
dominio pablico natural ao dominio publico artificial. O primeiro serd composto pelos
bens cuja existéncia e estado resultam de fendmenos naturais, ao passo que o segundo €
constituido pelos bens criados por intervencdo do homem???, Dentro do dominio publico

natural?3, temos:
- O dominio hidrico;
- O dominio aéreo;
- O dominio mineiro.

Por sua vez, o dominio artificial*?* compreende:

- O dominio da circulacgéo;
- O dominio monumental, cultural e artistico; e,
- O dominio militar.

Assim, compete a Lei a determinacdo do sujeito titular dos bens do dominio
publico, embora pareca evidente que certos bens integrem o dominio publico do Estado,
por serem inerentes ao proprio conceito de soberania, como sucede com o dominio
publico maritimo. Pese embora os bens do dominio publico pertencerem
obrigatoriamente a entes publicos, 0 conjunto de bens pertencentes a estas entidades é
mais extenso do que a categoria de bens do dominio publico, ja que as entidades publicas

sdo também titulares de bens do dominio privado.

Por fim, e relativamente ao uso dos bens integrantes no dominio publico, para
além do uso comum ou geral que a todos assiste indiscriminadamente, temos ainda um

uso excecional, apenas passivel de ser atribuido por via de emissdo da uma licenca ou

121 Cf. MONIZ, Ana Raquel, “Dominio Publico local: nogio e 4mbito”, (...), ob. cit., p. 12 e ss

122 Cf, CANOTILHO, Gomes, e MOREIRA, Vital, Constituigdo da Repblica (...), ob. cit., p. 411 e ss
123 Cf. al. a) b) e ¢) do n.°1 do art.° 84.° da CRP

124 Cf. al. d) e €) do n.°1 do art.° 84.° da CRP
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concessdo de utilizacdo privativa do bem dominial. A este respeito, MARCELLO

CAETANO faz uma distingdo entre uso comum e uso privativo:

- O uso comum: permite a utilizacdo dos bens do dominio publico consagrados
pela lei a todos os individuos ou uma categoria delimitada de particulares. Este pode,
ainda, subdividir-se em usos ordinérios e extraordinarios. Por sua vez, o uso ordinario é
aquele que é proveitoso a todos e a todos acessivel independente de autorizacdo ou de
licenca, como € o caso de alguém que consulta um livro na biblioteca ou que visita um
monumento nacional. O uso extraordinario é aquele requer regulamentacdo policial, que
pode chegar a torna-lo dependente de autorizacdo prévia, como € o caso dos cortejos
académicos que embaracam o uso comum ordindrio das ruas, necessitando assim de uma
autorizacdo especial. Note-se que este uso comum esta subordinado a um certo nimero

de regras gerais, como a regra da generalidade, da igualdade, liberdade e gratuitidade.

- O uso privativo: é aquele que é consentido a uma ou algumas pessoas
determinadas, com base num titulo juridico individual. Ao contrario do direito ao uso
comum que é conferido por norma geral e abstrata, o direito ao uso especial sO se constitui

por titulo especial — ato administrativo ou contrato®?>.

Este uso privativo, segundo RAQUEL MONIZ, deve ser caraterizado quanto ao
contetdo, como uma posi¢do juridica de vantagem constituida “a partir do direito de
propriedade publica, (em regra) de forma onerosa, com carater intuitus personae, e que
atribui ao seu titular (um particular ou entidade publica diferente do proprietario) uma
posicdo juridica exclusiva, temporalmente limitada, marcada por uma dicotomia entre

estabilidade e precariedade, e que lhe permite aproveitar certas utilidades da coisa (as

125 Cf, CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, ob. cit., p. 928 e ss. Note-se que este autor, em edigGes anteriores,
fazia uma distin¢do entre uso comum, uso privativo e uso especial. Parafraseando o autor, 0 uso comum seria aquele que permite
livremente e, por igual, a todos os individuos, em conformidade com o destino proprio da coisa sendo uma utilizacéo livre, ou quando
muito dependente de mera autorizagéo especial. O uso especial consistiria na faculdade conferida a determinadas pessoas de extrairem
dos bens uma utilidade diversa daquela da que eles se destinam a dar e superior a obtida pela generalidade dos individuos, dependendo
por isso de licenga. Por fim, o uso privativo traduzir-se-ia na faculdade conferida pela Administracéo a certa pessoa de utilizar a coisa
pUblica dentro da finalidade especifica do dominio mas para seu proveito exclusivo, mediante concessdes de uso ou de aproveitamento,
Contudo, esta classificacdo tripartida foi alvo de critica por FREITAS DO AMARAL, com o fundamento de que o chamado uso
especial e uso privativo nao séo afinal dois géneros a contrapor em pé de igualdade, mas antes duas espécies de um Unico género. Cf.
AMARAL, Diogo Freitas, A utilizacao privativa do dominio publico pelos particulares, Coimbra, Coimbra Editora, 1965. Tendo em
conta esta critica, MARCELLO CAETANO adotou a classificacdo bipartida, distinguindo apenas entre uso comum e uso privativo,

sem prejuizo de abrir distingbes dentro de cada género.
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individualidades no titulo) para a satisfacdo dos seus interesses'?®. Em suma, temos que
a licenga/concessao de uso privativo se analisa na “transmissdo para um sujeito do direito
de ocupar e de utilizar uma parcela do dominio publico, limitando ou excluindo a sua
utilizagdo por terceiros”*?’. Por sua vez, a licenca e a concessdo ndo se confundem, ja que
a licenca esta subordinada a periodos de curta duracdo e é revogavel a todo o tempo, e a
concessdo do uso privativo se caracteriza pela sua duracdo alargada e tendencial
estabilidade (rescisdo por motivos de interesse publico e contra o pagamento da

correspondente indemnizago ao cessionario'?®).

Noutro plano respeitante as concessdes de exploracdo do dominio publico, trata-
se de uma figura em que o concessionario assume as vestes da Administracdo concedente,
atuando em seu lugar. A Administracdo ndo se limita, como acontece com as licencas e
concessdes do dominio privado, a abrir a fruicdo ao particular, pois, mais que isso,
transfere para o concessionario uma atividade que estava confiada a Administracao pelo

ordenamento juridico.

3- Dominio publico das autarquias

Aqui chegados, podemos definir o0 dominio publico autarquico como “o conjunto
das coisas publicas pertencentes as autarquias locais submetidas a um regime juridico

especifico que visa garantir a sua utilidade publica”!?,

Como ja referimos supra, a existéncia de um dominio publico autarquico constitui
uma imposicdo constitucional decorrente do n.°2 do art.° 84.° da CRP, revestindo uma
grande importancia desde logo num ordenamento juridico como 0 nosso em que ndo
existe uma lei dedicada ao dominio publico local, a semelhanca do que sucede com o
Decreto-Lei n.° 477/80, de 15/10, a respeito do cadastro dos bens do Estado!®. Esta

126 Cf, A este respeito, MONIZ, Ana Raquel, “Anotagio ao Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 7 de julho de 2004”, in
Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 21/22, 2004, p. 239

127 Cf. GONGCALVES, Pedro, A concess&o de servigos publicos, Coimbra, Almedina, 1999, p. 86 e ss

128 Cf. GONGALVES, Pedro, A concessdo de servigos publicos, (...), ob. cit, p. 87 e 88

12 Cf. ALMEIDA, Gomes, e LOPES, Fernando, “O Dominio Publico e Privado das Autarquias Locais” in Patrimonium, Revista da
Direcgéo Geral do Patriménio, n.° 2, Jan. de 1998, p. 6

130 Este Decreto-Lei n.° 477/80, de 15/10 enumera, para efeitos de inventario geral do patriménio do Estado, os bens que estdo no seu

dominio publico e privado.
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garantia institucional do dominio publico autarquico é erigida como a consequéncia

méaxima da garantia da autonomia local.

Esta auséncia de uma legislacdo especial dedicada ao patriménio das autarquias
locais acarreta algumas dificuldades, nomeadamente na altura de identificar quais os bens
que integram o dominio publico autarquico. Note-se que o Decreto-Lei n.° 477/80, de
15/10, apenas apresenta o elenco dos bens dominiais para efeitos de elaboracdo de um
cadastro de bens do Estado, ndo contendo quaisquer normas relativas a aquisicao,
administragdo e extin¢do do dominio publico. Por outro lado, o elenco dos bens previstos
no art.® 4.° do citado diploma também ndo se encontra atualizado, visto que existem outros
bens dominiais para além dos referenciados, como é o caso do dominio publico

radioelétrico.

Também a este respeito, a Lei das Autarquias locais apenas dispde que compete
ao municipio administrar o dominio publico municipal, e que é da competéncia da
assembleia municipal deliberar sobre a afetacdo ou desafetagdo do dominio publico
municipal*®!. No mesmo sentido, também operam as disposices de direito de urbanismo
que preveem as cedéncias de parcelas para espacos verdes e equipamento e infraestruturas
no ambito de operacGes de loteamento e obras de edificacdo, para o dominio publico
municipal*®2. Quanto ao dominio publico das freguesias, o legislador néo Ihe faz qualquer

alusdo, exceto a referéncia aos caminhos vicinais.

Se atendermos aos diversos tipos de bens qualificados como dominiais,
verificamos que para o dominio pablico autarquico apenas fica uma parcela do dominio
publico hidrico e de circulacdo, bem como os cemitérios. Segundo o DL n.° 477/80, de
15/10, mas também outros diplomas avulsos, 0s demais tipos de coisas classificadas como

dominais integram o dominio publico estadual.

Por fim, importa referir que os baldios ndo pertencem nem ao dominio publico
nem ao dominio privado do Estado e das autarquias, constituindo antes propriedade
comum dos moradores de determinada freguesia ou freguesias, ou parte delas, que

exercam a sua atividade no local**®. De acordo com a Lei n.° 68/93, de 4 de setembro3*,

131 Cf. al. g) do n.°1 do art.° 25.° e al.uu) do n.°1 do art.° 33.° da LAL

182 Cf, art. 43.° e ss do Decreto-Lei n.° 555/99, de 16/12, que estabelece o Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificagdo
138 para mais desenvolvimentos, Cf. GRALHEIRO, Jaime, Comentario a nova Lei dos Baldios, Coimbra, Almedina, 2002
134 A Lei n.° 68/93, de 4 de setembro, foi republicada pela Lei n.° 72/2014, de 2 de setembro.
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doravante designada por Lei dos Baldios, sdo baldios “0s terrenos possuidos e geridos
por comunidades locais”, entendendo-se por comunidades o “universo dos compartes”,
isto é, “todos os cidadaos eleitores, inscritos e residentes nas comunidades locais onde
se situam os respetivos terrenos baldios ou que ai desenvolvam uma atividade
agroflorestal ou silvopastoril”!®®. De acordo com o art.’ 3.° da mesma Lei, “0s baldios
constituem, em regra, logradouro comum, designadamente para efeitos de apascentacao
de gados, de recolha de lenhas ou de matos, de culturas e de outros aproveitamentos dos
recursos dos respetivos espacos rurais”’. De acordo com MARCELLO CAETANO, "a
origem dos baldios acha-se na necessidade que os povoadores livres de uma aldeia rural,
vivendo da exploracéo familiar, tinha de dispor de vastos espacos incultos, onde

pudessem encontrar as utilidades complementares da atividade agraria*%.

Os baldios sdo administrados por direito proprio, pelos respetivos compartes, nos
termos dos usos e costumes locais, através de 6rgaos democraticamente eleitos. Todavia,
os compartes podem delegar poderes de administracdo dos baldios, em relacdo a
totalidade ou a parte da sua area, em junta de freguesia ou na camara municipal da
situacdo do baldio, bem como em servico ou organismo da administracdo direta ou
indireta do Estado competente para a modalidade ou modalidades de aproveitamento a

que a delegacéo se reporte'®’.

3.1. Dominio de circulacao

Nos termos da al.d) do art.° 84.° da CRP, as estradas encontram-se submetidas ao
estatuto da dominialidade. Efetivamente, de acordo com a al.h) do n.°4 do DL n.°477/80,
de 15/10, decorre que estdo sujeitas ao dominio estadual “as autoestradas e as estradas
nacionais, com 0s seus acessorios, obras de arte, etc”. Pela negativa, pertencem as
autarquias as redes viarias municipais. Assim, pertencem ao dominio de circulagédo das
autarquias locais as estradas e 0s caminhos municipais (dominio publico do municipio),

e 0s caminhos vicinais (dominio pablico de freguesia)**®. De acordo com SOUSA

1% Cf. art.° 1.° da Lei dos Baldios

13 Cf. CAETANO, Marcello, VERBO, Enciclopédia Luso Brasileira de Cultura, volume 111, pagina 427

187 Cf. art.° 22.° ¢ 36.° da Lei dos Baldios

138 respeito dos caminhos vicinais, importa referir que o Decreto-Lei n.° 34 593, de 11 de maio de 1945, foi expressamente revogado

pelo Decreto-Lei n.° 380/85, de 25 de setembro (artigo 14.°). Este segundo diploma veio consagrar o regime juridico das comunicagdes
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FRANCO, as estradas municipais seriam aquelas que, ndo estando classificadas como
estradas nacionais, sdo julgadas de interesse para um ou mais concelhos, ligando as
respetivas redes as diferentes freguesias e povoagdes e estas entre si ou as estradas
nacionais; e caminhos municipais as ligacdes de interesse secundario e local, que se
destinam a permitir o transito automdvel'®. Contudo, é de realcar que podem existir
situagbes em que uma estrada municipal ndo esteja integrada no dominio puablico
municipal, mas antes no seu dominio privado, porque, por exemplo, nunca tenha sido

posta ao servico do publico.

Na auséncia de classificacdo legal, os nossos tribunais tém-se pronunciado com
frequéncia sobre o caracter dominial de certos bens, principalmente dos caminhos. No
quadro da divergéncia jurisprudencial sobre o conceito de caminho publico — uma no
sentido de o ser sempre que estivesse no uso direto e imediato do publico e a outra no
sentido de também se exigir para o efeito que tenha sido administrado pelo Estado ou por
outra pessoa de Direito publico e se encontrasse sob sua jurisdicao, foi proferido pelo
Pleno do STJ o Assento de 19-04-1989, agora com valor de acérdao uniformizador de
jurisprudéncia, onde se decidiu que “quando a dominialidade de certas coisas ndo esta
definida na lei, como sucede com as estradas municipais e 0s caminhos, essas coisas
serdo publicas se estiverem afetadas de forma direta e imediata ao fim de utilidade
publica que lhes esta inerente. E suficiente, para que uma coisa seja plblica, 0 seu uso
direto e imediato pelo publico, ndo sendo necessaria a sua apropriacdo, producao,
administracdo ou jurisdicao por pessoa coletiva de direito pablico. Assim, um caminho
é publico desde que seja utilizado livremente por todas as pessoas, sendo irrelevante a
qualidade da pessoa que o construiu e proveu a sua manuten¢do”'4°. Acrescenta-se ainda

que tal entendimento é o que melhor se adapta as realidades da vida, visto ser com

publicas rodoviarias afetas a rede nacional, e foi revogado pelo Decreto-Lei n.° 222/98, de 17 de julho. Face as ddvidas quanto a
vigéncia ou ndo deste diploma, e porque a matéria dos caminhos vicinais se encontrava omissa nos diplomas revogatérios, por
despacho de 2002-02-04, o entdo Secretario de Estado da Administragdo Local, foi entendido que "Apesar do Decreto-Lei n® 34 593,
de 11 de Maio de 1945 (cujo artigo 6° classificava os caminhos pUblicos em municipais e vicinais) ter sido expressamente revogado
pelo D.L. n° 380/85, de 29/9, que aprovou o Plano Rodoviario Nacional (e que foi por sua vez revogado pelo D.L. n° 222/98, de 17
de Julho), resulta da aplicagéo do Decreto-Lei n® 42 271, de 31 de Maio de 1959, e do Decreto-Lei n® 45 552, de 30 de Janeiro de
1964, e através de um argumento “a contrario sensu*, que deverdo ser considerados vicinais, e portanto sob jurisdicdo das respetivas
Juntas de Freguesia, todos os caminhos publicos que nédo forem classificados como municipais.”

13 Cf. SOUSA FRANCO, no parecer “Ocupagio do dominio ptiblico municipal”, transmitido s CAmaras Municipais pela Associagio
Nacional de Municipios Portugueses, através da circular n.° 135/2003.

140 Para mais desenvolvimentos sobre esta matéria, Cf. DUARTE, Rui Pinto, “Caminhos Publicos (comentario de jurisprudéncia)”,

in Cadernos de Direito Privado, n.° 13, janeiro/margo de 2006, p. 3a 8
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frequéncia impossivel encontrar registos ou documentos comprovativos da construcao,
aquisicdo ou mesmo da administracdo e conservacao dos caminhos, obstando-se assim a
apropriacéo por particulares de coisas publicas, com sobreposic¢éo do interesse publico
por interesses privados. Em suma, este tribunal superior entendeu que bastava para a
qualificacdo de um caminho como publico o facto de certa faixa de terreno estar afeta ao

transito de pessoas sem discriminagé&o.

Todavia, 0s nossos tribunais superiores, em acordaos subsequentes, tém vindo a
fazer uma interpretacdo restritiva deste acorddo, no sentido de que a publicidade dos
caminhos também depende da sua afetacdo a utilidade publica, ou seja, que a sua
utilizacdo tenha por objetivo a satisfacdo de interesses coletivos de certo grau ou
relevancia, sob pena de, atendendo-se apenas ao uso direto e imediato pelo publico,

mesmo que imemorial'*!, se manterem como publicos inimeros atravessadouros'#2,

Em suma, sdo dois os requisitos da dominialidade pablica, por presuncgdo, de um
caminho de mero interesse local, em face dos quais a cdmara municipal podera determinar
a natureza do caminho em causa: por um lado o uso direto e imediato pelo publico (na
satisfacdo de interesses coletivos relevantes e ndo constituindo eles meros atalhos ou

veredas para encurtar distancias entre caminhos o que sucede com frequéncia nos meios

141 Quanto ao conceito de imemorial, 0 assento ndo o esclarece, mas o Supremo Tribunal de Justica num acdrdao de 2/12/1992, e mais
tarde num acorddo de 19/11/2002, afirma a ideia de que imemorial significa que o inicio do acontecimento se perdeu na meméria dos
homens, ou seja, quando néo se sabe quando algo aconteceu.

142 A este respeito, 0 STJ num acérdéo de 10-11-93, pronunciou-se no sentido de que “I- O Assento de 19 de Abril de 1989 deve ser
interpretado restritivamente, no sentido de a publicidade dos caminhos exigir a sua afetacao a utilidade publica, ou seja, a satisfacéo
de interesses coletivos de certo grau ou relevancia; I1- Quando assim ndo aconteca, e se destinem apenas a fazer a ligacdo entre os
caminhos publicos por prédio particular, com vista ao encurtamento n&o significativo de distancia, os caminhos devem classificar-
se de atravessadouros, figura esta que ndo foi excluida por aquele assento e que esta prevista no artigo 1383.° do Codigo Civil”. No
mesmo sentido, o Tribunal da Relagéo do Porto ja se tinha pronunciado no seu Acérddo de 17-12-99, no sentido de que “/-A doutrina
do assento do STJ de 19 de Abril de 1989, segundo o qual “sdo publicos os caminhos que desde tempos imemoriais estdo no uso
direto e imediato do puiblico” tem de ser interpretada restritivamente, sob pena de terem de se considerar todos 0s atravessadouros
com posse imemorial como caminhos publicos. 11-O assento citado tem de ser interpretado no sentido de que nao pode aceitar-se a
sua aplicacdo aqueles caminhos que ndo apresentem algum dos requisitos de dominialidade e que, segundo Marcello Caetano séo:
a) existéncia de preceito legal que inclua toda uma classe de coisas na categoria de dominio publico; b) declaracéo de que certa e
determinada coisa pertence a essa classe; c) afetacdo dessa coisa a utilidade pablica. 111- A afetagdo de uma coisa a utilidade pablica
tem como um dos pressupostos a satisfacdo de relevantes interesses coletivos. IV- Nao se vendo especial ou consideravel relevancia
de certo caminho para a realizagdo de interesses coletivos, ndo deve ser qualificada a utilidade proporcionada pelo dito caminho
como de verdadeira utilidade publica, devendo o caminho ser qualificado como atravessadouro. V- Qualificado um caminho como
atravessadouro, o respetivo leito integra-se no prédio que atravessa, podendo o seu dono usar dos poderes que lhe confere o direito
de propriedade, designadamente o da sua destrui¢éo, alteragdo ou mudanga, bem como o de impedir que terceiros o utilizem, a menos
gue 0 mesmo se mostre estabelecido em favor de prédios determinados, constituindo servidao, ou entdo quando, havendo posse
imemorial, 0 mesmo se dirija a ponte ou fonte de manifesta utilidade, enquanto ndo houver vias plblicas destinadas a utilizag&o ou

aproveitamento de uma ou outra”.
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rurais atraves de passagem tolerada sobre prédios particulares desprovidos de vedacéo) e,
por outro, a sua utilizacdo por tempo imemorial, ou seja, cujo inicio é tdo antigo que as
pessoas perderam a recordagdo da sua origem pelo recurso a sua memoria ou & dos seus

antecessores.

3.2. Dominio hidrico

A respeito do dominio hidrico, a Lei das Autarquias Locais dispde que compete
as camaras municipais deliberar sobre a administracédo dos recursos hidricos que integram
o dominio publico municipal**®. Entre nés, a Lei n.° 54/2005, de 15 de novembro'#*
estabelece a titularidade dos recursos hidricos. De acordo com o0 n.°1 do art.° 2.° desta lei,
“0 dominio plblico hidrico compreende o dominio publico maritimo!*®, o dominio

publico lacustre e fluvial**%e o dominio publico das restantes aguas "*#’. Assim, podemos

143 Cf. al.uu) do n.°1 do art.° 33.° da LAL. Note-se que a semelhanca da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, também a Lei n.° 169/99,
de 18 de setembro, na sua al.s) do n.°1 do art.? 64.°, dispunha que competia as Camaras Municipais deliberar sobre a administracéo de
aguas publicas sob sua jurisdicéo.

144 Anteriormente a esta lei de 2005, a matéria relativa a titularidade dos recursos hidricos encontrava-se regulada pela Lei das Aguas
de 1919 (Decreto-Lei n.° 5787-41, de 10 de maio de 1919 e, relativamente aos terrenos funcionalmente conexionados, pelo Decreto-
Lei n.°468/71, de 4/11.

145 Nos termos do art.® 3.° da Lei 54/2005, de 15/11, o dominio ptiblico maritimo compreende:” a) As 4guas costeiras e territoriais; b)
As aguas interiores sujeitas a influéncia das marés, nos rios, lagos e lagoas; c) O leito das dguas costeiras e territoriais e das aguas
interiores sujeitas a influéncia das marés; d) Os fundos marinhos contiguos da plataforma continental, abrangendo toda a zona
econdmica exclusiva; e) As margens das aguas costeiras e das aguas interiores sujeitas a influéncia das marés ”.

146 De acordo com o art.° 5.° da mesma lei, “0 dominio publico lacustre e fluvial compreende: a) Cursos de 4gua navegaveis ou
flutuaveis, com os respetivos leitos, e ainda as margens pertencentes a entes publicos, nos termos do artigo seguinte; b) Lagos e
lagoas navegaveis ou flutudveis, com os respetivos leitos, e ainda as margens pertencentes a entes publicos, nos termos do artigo
seguinte; c) Cursos de dgua nao navegaveis nem flutudveis, com os respetivos leitos e margens, desde que localizados em terrenos
publicos, ou os que por lei sejam reconhecidos como aproveitaveis para fins de utilidade publica, como a produgéo de energia
elétrica, irrigacdo, ou canalizacdo de agua para consumo publico; d) Canais e valas navegaveis ou flutuaveis, ou abertos por entes
publicos, e as respetivas aguas; e) Albufeiras criadas para fins de utilidade pdblica, nomeadamente produg&o de energia elétrica ou
irrigacdo, com os respetivos leitos; f) Lagos e lagoas ndo navegaveis ou flutudveis, com os respetivos leitos e margens, formados pela
natureza em terrenos publicos; g) Lagos e lagoas circundados por diferentes prédios particulares ou existentes dentro de um prédio
particular, quando tais lagos e lagoas sejam alimentados por corrente publica; h) Cursos de 4gua nao navegaveis nem flutuaveis
nascidos em prédios privados, logo que as suas aguas transponham, abandonadas, os limites dos terrenos ou prédios onde nasceram
ou para onde foram conduzidas pelo seu dono, se no final forem lancar-se no mar ou em outras aguas pUblicas ”.

147 Como facilmente se compreende, o “dominio piiblico das restantes 4guas” ¢ uma categoria residual, onde cabem as d4guas dominiais
ndo abrangidas por qualquer das outras categorias. O n.°7 da Lei n.® 54/2005, de 15/11, dispde que “0 dominio publico hidrico das
restantes aguas compreende: a) Aguas nascidas e 4guas subterraneas existentes em terrenos ou prédios publicos; b) Aguas nascidas
em prédios privados, logo que transponham abandonadas os limites dos terrenos ou prédios onde nasceram ou para onde foram
conduzidas pelo seu dono, se no final forem langar-se no mar ou em outras aguas pablicas; c) Aguas pluviais que caiam em terrenos
plblicos ou que, abandonadas, neles corram; d) Aguas pluviais que caiam em algum terreno particular, quando transpuserem

abandonadas os limites do mesmo prédio, se no final forem langar-se no mar ou em outras aguas publicas; €) Aguas das fontes
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concluir que o dominio hidraulico constitui a parcela de dominio hidrico composta pelos
tradicionais designados dominios fluvial e lacustre, ou, por palavras, integram o dominio
hidraulico todos os bens que ndo pertencem ao dominio pablico maritimo. Nos termos
dos n.%s 2 e 3 do art.° 6.°, pertencem ao dominio publico do municipio ou da freguesia o0s
lagos e lagoas situados integralmente em terrenos municipais ou de freguesia ou em
terrenos baldios e de logradouro comum municipais ou paroquiais. Da leitura cruzada das
als.a)ec)doart.°7.°e don.° 2 do art.° 8.°, podemos concluir que continua a conceber-se
como integrante do dominio pablico autarquico as aguas pluviais que caiam em terrenos
publicos autarquicos ou que neles corram abandonadas, assim como as aguas nascidas e
aguas subterraneas existentes nos mesmos terrenos. Ja no que diz respeito a fontes e
reservatorios publicos permanece a prevaléncia conferida & entidade a quem cabe a

respetiva administracio e custeio*®,

3.3. Cemitérios publicos

Quanto aos cemitérios publicos, e de acordo com a melhor doutrina, apesar de ndo
existir nenhum texto legal que expressamente considere a dominialidade dos cemitérios,
estes sdo bens do dominio pablico por deterem um indice evidente de utilidade pablica,
embora ainda existam cemitérios particulares que devam ser considerados propriedade
dos grupos a que interessam#°, Na auséncia de diploma que considere os cemitérios como
dominio publico, o mesmo resulta implicitamente da disciplina juridica a que se
encontram submetidos, disciplina essa caracterizada pela extracomercialidade privada.
Os cemitérios constituem bens dominiais tipicos das autarquias locais, tanto de
municipios como de freguesias®™®. Quanto as receitas provenientes da gestdo dos
cemitérios, a Lei das Financas Locais estabelece que constituem receitas das freguesias,

o rendimento dos cemitérios®®?.

pUblicas e dos pogos e reservatérios publicos, incluindo todos os que vém sendo continuamente usados pelo pablico ou administrados
por entidades publicas” .

148 Cf. al. e) do art.° 7.° e n.°2 do art.° 8.° da Lei n.° 54/2005, de 15 de novembro

149 Cf. CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, (...) ob. cit., p. 919 e ss

150 Cf. al.gg) e hh) do n.°1 do art.° 16.° e al.kk) do n.°1 do art.° 33.° da Lei das Autarquias Locais

151 Cf. al. ¢) do n.°1 do art.° 23.° da LFL
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A consagracdo dos cemitérios como bens integrantes do dominio publico implica
algumas especificidades, desde logo a protecdo da salubridade e satde publica. Note-se
que a constituicdo de direitos dos particulares sobre cemitérios, apenas pode operar
mediante concessdo. A utilizacdo assim permitida tem em vista exclusivamente os fins a
que o cemitério se destina e esta sujeita as diversas normas que regulam a sua utilizagéo
e o titulo constitutivo que concede tal utilizagdo privativa perpétua, implica a constitui¢do
de direitos de indole administrativa sobre as parcelas abrangidas. Estas concessfes, como
refere MARCELLO CAETANO, “entram no patrimonio dos concessionarios e sao

transmissiveis em vida ou por morte, nos termos da lei administrativa”*®2,

3.4.Dominio aéreo e subsolo

Como ja vimos, a CRP em sede de enumeracdo dos bens do dominio publico
estadual inclui as “camadas aéreas superiores ao territorio acima do limite reconhecido
ao proprietario ou superficiario”'®, constituindo tal dominio pablico aéreo um dos bens
que integram o denominado dominio publico natural. Assim, cabe ao legislador a tarefa
de definir até que altura se estendem os direitos do proprietario do solo. A este respeito,
o Codigo Civil apenas refere que “a propriedade dos imoveis abrange o espago aéreo
correspondente a superficie, bem como o subsolo, com tudo o que neles se contém e nédo
esteja desintegrado do dominio por lei ou negécio juridico” e “que o proprietdrio néo
pode, todavia, proibir os atos de terceiro que, pela altura ou profundidade a que tém
lugar, ndo haja interesse em impedir”*>*. Sem prejuizo desta norma, parece-nos que
MARCELLO CAETANO tem razdo quando refere que ja ndo pertence ao proprietario
do solo o espaco aéreo a partir da altura em que este ndo tenha interesse em impedir

quaisquer atos de terceiro®®.

Coloca-se a questdo de saber da existéncia, ou ndo, de um espaco aéreo e de um
subsolo integrante no dominio publico municipal. Conforme sustenta RAQUEL MONIZ,
para o dominio publico autarquico fica uma parcela do dominio publico rodoviario e

hidraulico, bem como os cemitérios. Efetivamente decorre do DL n.° 477/80, de 15/10,

152 Cf. CAETANO, Marcelo, Manual de Direito Administrativo, (...), ob. cit., p. 937 e ss
153 Cf. al. b) do n.°1 do art.° 84.° da CRP

154 Cf. art.° 1344.° do Cddigo Civil

1% Cf. CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, (...) ob. cit., p. 906
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mas também de outros diplomas avulsos, que os demais tipos de coisas classificados
como dominiais integram o dominio publico estadual, salvaguardados os casos em que,
por forca do disposto nos estatutos politico-administrativos das regibes autonomas, se
incluem no dominio publico regional'®®. Repare-se, porém, que se impde um especial
cuidado quando se afirma a pertinéncia ao dominio publico rodoviario do espago aéreo
sobrejacente e do subsolo subjacente ao terreno onde estd construida a via publica. Os
problemas podem surgir, desde logo, em virtude da necessaria separagdo a efetuar entre
este espaco aéreo (submetido ao regime tipico do dominio rodoviario) e o dominio

publico aéreo.

De acordo com os ensinamentos doutrinais colhidos temos que, no ambito do
nosso ordenamento juridico, existe apenas um dominio publico aéreo estadual ou
nacional, ndo havendo um dominio publico aéreo municipal. Na verdade, ndo podemos
afirmar a existéncia de um dominio publico aéreo de cada municipio constituido ou
correspondente aos respetivos limites territoriais e que comece para la da altitude onde o
interesse dos proprietarios jA ndo chegue. Ja no tocante ao subsolo, a jurisprudéncia
nacional tem qualificado como subsolo viario, o subsolo que subjaz as estradas, ruas e
passeios municipais, integrando o dominio publico vidrio sendo que 0 seu uso e
aproveitamento é indissociavel da superficie do solo consignada ao interesse publico da
circulagéo rodoviaria ou pedonal*®’. Contudo, entendemos que daqui ndo se pode concluir
que 0s municipios ndo sejam detentores de espaco aéreo sobrejacente e do subsolo
subjacente ao dominio publico municipal e que sobre esse espaco 0S mesmos nao possam
ou ndo devam exercer 0s seus poderes de administracdo, efetivando dessa forma seus
direitos e interesses. E que o proprio legislador ordinario reconhecia a sua existéncia e
conferia tais poderes aos municipios quando, na ja revogada Lei n.° 42/98, de 6 de agosto,
dispunha que 0s municipios “podem cobrar taxas por: b) Concessdo de licengas (...) de

obras para ocupacao ou utilizac@o do solo, subsolo e espaco aéreo do dominio publico

municipal; c) Ocupacéo ou utilizagéo do solo, subsolo e espago aéreo do dominio publico
municipal e aproveitamento dos bens de utilidade publica **°8. Por outro lado, a al.c) do
art.° 19.° da citada lei revelava claramente que o dominio puablico municipal abrangia o

solo, o subsolo e 0 espaco aéreo. Atualmente, a Lei das Finangas Locais ndo faz mencéo

156 Cf. MONIZ, Raquel, “Dominio Ptiblico”, (...), ob. cit., p. 19

157 Cf. Acorddo do STA de 18/12/2002 relativo ao processo n.° 1024/02.

158 Cf. al. b) e ¢) do art. 19.° da Lei n.° 42/98, de 6/8. Note-se que esta lei foi revogada pelo art.° 64.° da Lei n.° 2/2007, de 15/01 que,
por sua vez, foi revogada pelo art. 91.° da Lei n.° 73/2013, de 3/09 - atual Lei das Finangas Locais.

54



a cobranca de taxas por utilizacdo do espaco aéreo e do subsolo do dominio publico
municipal, remetendo a matéria relativa a cobranca de taxas para o Regime Geral das
Taxas das Autarquias Locais (RGTAL)™. Por sua vez, a Lei n.° 53-E/2006, de 29 de
dezembro, permite as autarquias a criacdo de taxas por regulamento aprovado pelo
respetivo 6rgdo deliberativo autarquico, fixando expressamente, como uma das bases de
incidéncia objetiva das mesmas, a utilizacdo e aproveitamento de bens do dominio
publico e privado municipal, dando assim, enquadramento legal & cobranca de taxas, por
ocupacdo do subsolo e do espaco aéreo. Relativamente ao subsolo, a nossa jurisprudéncia
ja se pronunciou no sentido de qualificar como taxa o tributo liquidado por um municipio
como contrapartida pela utilizacdo do subsolo com tubos e condutas de distribuicdo de
géas natural, uma vez que o seu montante se destinava a pagar a utilizacdo individualizada
do subsolo onde as mesmas foram colocadas®®’. A respeito das telecomunicagdes, a Lei
das Comunicagbes Eletronicas'®! estabelece que os direitos e os encargos relativos a
implantacdo, passagem e ao atravessamento de sistemas, equipamentos e demais recursos
das empresas que oferecem redes e servigcos de comunicacdes eletronicas acessiveis ao
publico, em local fixo, nos dominios publicos e privados municipais podem dar origem
ao estabelecimento de uma taxa municipal de direitos de passagem (TMDP). A Lei das
ComunicacGes Eletronicas veda de forma inequivoca e incondicional a
cobranca de quaisquer outras taxas neste dominio, entendendo o STA que “neste ambito
ndo podem ser exigidas outras taxas, encargos ou remuneracdes
pelos direitos de passagem, evitando-se, assim, a duplicacdo de taxas relativas ao mesmo

facto %2, De facto, como resulta do estatuido no artigo 106.° da Lei das Comunicagdes'®®

15 0 n.°1 do art.® 20.° da atual LFL, apenas dispde que “0s municipios podem criar taxas nos termos do regime geral das taxas das
autarquias locais”.

160 O Tribunal Constitucional pronunciou-se neste sentido nos Acorddos n° 365/2003 de 14/7/2003; n° 366/2003 de 14/07/2003;
n.°354/2004 de 19/5/2004; e n.°355/2004 de 19/05/2004. Também esta posicdo tem sido seguida pelo Supremo Tribunal
Administrativo. Cf. entre outros, 0 mais recente Acérddo relativo ao processo 01165/12 de 20.02.2013

161 Cf. Lei n.0 5/2004, de 10 de fevereiro

162 Cf, entre outros, Acorddo do STA de 17/04/2013 relativo ao processo 01154/12 e Ac. do STA de 10/07/2013 relativo ao processo
0390/13.

163 Nos termos da mesma lei, a TMDP é determinada com base na aplicagdo de um percentual sobre cada fatura emitida pelas empresas
que oferecem redes e servicos de comunicacdes eletronicas acessiveis ao publico, em local fixo, para todos os clientes finais do
correspondente municipio. E esse percentual é aprovado anualmente por cada municipio até ao fim do més de Dezembro do ano
anterior a que se destina a sua vigéncia, ndo podendo ultrapassar 0,25%. De acordo com o principio da transparéncia tarifaria, nos
municipios em que seja cobrada a TMDP, as empresas estdo obrigadas a incluir nas faturas dos clientes finais, e de forma expressa, o

valor da taxa a pagar.
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e do artigo 12.° do DL 123/2009, de 21/5'%*, pela utilizaco e aproveitamento dos bens
do dominio publico e privado municipal, que se traduza na construcdo ou instalacao, por
parte de empresas que oferecam redes e servigos de comunicages eletronicas acessiveis
ao publico, de infraestruturas aptas ao alojamento de comunicacdes eletronicas, é devida
a taxa municipal de direito de passagem, ndo sendo permitida a cobranca de quaisquer

outras taxas, encargos ou remuneracdes por aquela utilizagio e aproveitamento®®.

Esta utilizagdo individualizada do solo constitui o sinalagma, ou a contrapartida
da autarquia. E ndo podia ser de outra maneira, j& que seria injusto que os agentes
econdmicos utilizassem um bem do dominio publico, dele extraissem vantagens, e ndo
fossem obrigados a pagar uma contrapartida. Neste sentido, SOUSA FRANCO refere que
caso assim ndo fosse, haveria ai financeiramente uma mera “boleia” ou apropriagdo
gratuita de uma exterioridade”®®. O que as empresas pretendem ¢ utilizar como
infraestrutura de suporte as suas redes de distribuicdo de energia e de telecomunicaces.
De acordo com FREITAS DO AMARAL, o que o particular quer é usar determinada
“parcela da coisa dominial considerada, de se servir dela extraindo certo numero de
utilidades econdmicas de que, como bem, ¢é suscetivel”1®’. O dominio publico do subsolo
é, assim, um elemento essencial a atividade de certos agentes, pois constitui o espaco de
implantacdo das redes privadas de distribuicdo de servicos (internet, redes de alta, média

e baixa tensdo, fibra Gtica, telecomunicacdes, gas, etc).

164 Este Decreto-Lei estabelece o regime aplicavel a construcdo de infraestruturas aptas ao alojamento de redes de comunicacdes
eletronicas, a instalagao de redes de comunicagdes eletrénicas e a construcao de infraestruturas de telecomunicagdes em loteamentos,
urbanizacdes e conjuntos de edificios e edificios.

165 Acresce dizer que esta questdo foi ja objeto de jurisprudéncia consolidada pelo Supremo Tribunal Administrativo, a qual
vem decidindo de forma unénime, que a partir da entrada em vigor da Lei das Comunicacdes Eletronicas, aprovada pela Lei n.°
5/2004, de 10 de Fevereiro, apenas se consente aos municipios taxar as utilidades decorrentes da ocupagéo e utilizagdo do dominio
pUblico municipal com a implementacéo e funcionamento de estruturas necessarias as redes de comunicagdes daquela natureza
acessiveis ao publico através da Taxa Municipal de Direitos de Passagem prevista naquela lei, ndo lhes sendo licito taxa-las
através de tributos ou encargos de outra espécie ou natureza — Cf. neste sentido, Acoérddos do Supremo Tribunal
Administrativo de 06.10.2010, recurso 363/10, de 30.11.2010, recurso 513/10 e de 12.01.2011, recurso 751/10, de 29.06.2011, recurso
450/11, de 01.06.2011, recurso 179/11, de 02.05.2012, recurso 693/11, de 06.06.2012, recurso 864/11, de 14.06.2012, recurso 281/12,
e de 27.06.2012, recurso 428/12, todos disponiveis em www.dgsi.pt

166 Cf. FRANCO, Sousa, “Ocupagio do dominio ptiblico municipal”, parecer citado, p. 19

87 Cf. AMARAL, Freitas, A utilizagdo do dominio plblico pelos particulares, (...), 0b. cit., p. 206
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4- Inalienabilidade, imprescritibilidade e impenhorabilidade dos bens do
dominio publico

168 os bens

De acordo com o Regime Juridico do Patrimdnio Imobiliario Publico
imdveis do dominio publico das autarquias estdo sujeitos as regras da inalienabilidade,
imprescritibilidade, impenhorabilidade. Com efeito, também o n.°2 do art.° 202.° do
Cadigo Civil estabelece que as coisas que se encontram no dominio publico ndo podem

constituir objeto de direitos privados.

Cumpre, assim, averiguar esta derrogacao as regras do direito privado em que se
materializa a dominialidade publica, dado que € sobretudo a este nivel que se faz a
separacdo entre a disciplina aplicavel aos bens em regime de propriedade privada e aquela

que, é aplicavel aos bens em regime de propriedade publica.

4.1. Inalienabilidade

Encontra-se subtraida qualquer possibilidade de alienacdo sobre bens do dominio
publico. A este respeito, o art.° 18.° do RJPIP estabelece que “os imodveis do dominio
publico estao fora do comércio juridico, ndo podendo ser objeto de direitos privados ou

de transmisséo por instrumentos de direito privado”.

O que esta aqui em causa é assegurar a necessidade de protecdo do cumprimento
da satisfacdo das necessidades publicas que 0s bens sdo chamados a desempenhar, e que
se traduz na principal razéo pela qual os bens séo colocados sob um estatuto altamente
protetor. Por outras palavras, s6 assegurando que os bens pablicos ndo podem ser objeto
de qualquer tipo de negociacédo de direitos a favor de terceiros, € que perpetua e garante
a afetacdo dos bens dominiais a satisfacdo das necessidades coletivas. Outra das razdes
da salvaguarda destes bens € também, por outro lado, evitar a delapidacdo dos bens do

dominio municipal por parte dos eleitos locais.

168 Cf. Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de agosto, alterado pela Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, pela Lei n.° 64-B/2011, de 30
de dezembro, pela Lei n.? 66-B/2012, de 31 de dezembro, pelo Decreto-Lei n.° 36/2013, de 11 de margo, e pela Lei n.° 83-C/2013, de
31 de dezembro. Este Decreto-Lei estabeleceu, pela primeira vez, as disposi¢des gerais e comuns aplicaveis aos bens iméveis dos

dominios publicos do Estado, das regifes autbnomas e das autarquias locais
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E a subordinac&o dos bens dominiais & satisfagdo das necessidades coletivas que
explica que os mesmos sejam considerados como coisas fora do comércio juridico, sendo,
por sua vez, nesta sua incomerciabilidade pelos modos do direito privado que subjaz, a
sua impossibilidade quer da sua transmissao a terceiros, quer da sua oneracgéo por direitos

reais menores privados.

Assim, devem considerar-se como nulas®®®, as vendas de bens dominiais, bem
como a constituicdo de outros negdcios juridicos dirigidos a constituicdo de direitos reais
menores, exceto se previamente houver lugar a uma desafetacdo do dominio pablico®”.
Questdo delicada é saber se é possivel a sanacdo da nulidade mediante uma desafetacao
posterior a venda ou a constituicdo de direitos reais menores. Ora, a luz das regras da
nulidade tal sanagdo é inadmissivel. Contudo, & luz de uma certa doutrina tal solucéo é
possivel quando seja possivel atribuir ao ato de desafetacdo eficacia retroativa, nos termos
da al. a) do n.°2 do art.° 156.° do novo CPA™, ou seja, se a data a que se pretendem
reportar os efeitos da desafetacdo, se revelasse conveniente para o interesse publico
desvincular o bem do exercicio da funcdo publica que determinou a sua dominialidade, e
se a retroatividade se revelar favoravel para os interessados e nao lesar direitos ou
interesses legalmente protegidos de terceiros, é possivel admitir essa retroatividade e

consequentemente a sanacio dos negdcios juridicos’?.

Note-se, contudo, que a inalienabilidade ndo se traduz numa indisponibilidade
absoluta dos bens, pelo que estes podem ser objeto de atos de natureza publica, como é o

caso das concessoes de uso privativo.

4.2. Impenhorabilidade

169 Trata-se de uma nulidade, dado estar em causa um negdcio sobre um objeto legalmente impossivel. Cf. n.°1 do art.° 280.° e art.°
285.°e ssdo CC.

170 Com a desafetacdo do bem, este perde o seu carater publico, deixando de se encontrar sujeito ao estatuto da dominialidade. Quanto
as desafetacOes, VIEIRA DE ANDRADE acentua que as decisdes de desafetacéo arbitrarias, desrazoaveis ou mal estudadas, podem
ser passiveis de invalidagdo judicial. Cf. ANDRADE, J. C. Vieira, A Justica Administrativa, Coimbra, Almedina

1 A al. a) do n.°2 do art.° 156.° do novo CPA, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro, dispde que o autor do ato
administrativo s6 pode atribuir-lhe eficacia retroativa quando “a retroatividade seja favoravel para os interessados e néo lese direitos
ou interesses legalmente protegidos de terceiros, desde que a data a que se pretende fazer remontar a eficacia do ato ja existissem 0s
pressupostos justificativos da retroatividade .

172 Cf. MONIZ, Ana Raquel, O Dominio publico — O critério e o Regime Juridico da Dominialidade, (...), ob. cit., p. 423
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Pela mesma ordem de ideias, os bens dominiais também ndo podem ser objeto de
penhora, ja que esta desencadeia um conjunto de efeitos que culminam, muitas vezes, na
transmissdao do dominio sobre o bem para a esfera juridica de terceiros credores do ente

publico executado.

A este respeito, o art.° 20.° do RJPIP dispde que “os imdveis do dominio publico
sdo absolutamente impenhordveis”, e o CPC que “sdo absolutamente impenhoraveis 0s

bens do dominio plblico do Estado e das restantes pessoas coletivas publicas ™.

4.3. Imprescritibilidade

Para além dos bens dominiais ndo poderem ser alienados e penhorados, também
sdo insuscetiveis de aquisicdo por usucapido®’. A imprescritibilidade dos bens piblicos
apresenta-se como mais uma consequéncia da vinculagdo dos bens publicos a
prossecucdo de uma funcdo de utilidade publica. Deve entender-se que os particulares
apenas podem utilizar ou ocupar privativamente um bem dominial ao abrigo de um titulo

administrativo, como as concess@es de utilizacdo privativa do dominio publico.

Na auséncia desse titulo, o ordenamento juridico ndo reconhece quaisquer efeitos
juridicos relevantes a essa posse, ainda que cumpra todos os requisitos definidos na lei
civil. Assim, a imprescritibilidade tem como consequéncia a imprescritibilidade da agéo

de reivindicacéo e a inoponibilidade a administracdo de acdes possessorias.

5- Dominio privado das autarquias

De acordo com JOSE FERNANDES, o dominio privado é “1- 0 conjunto de bens
que, por ndo se encontrarem integrados no dominio publico, estdo em principio, sujeitos
ao regime de propriedade estatuido na lei civil e, consequentemente, submetidos ao
comeércio juridico correspondente (acec¢ao objetiva); 2- conjunto de normas que definem

173 Cf. al. b) do art.® 736.° do Cddigo de Processo Civil (CPC)

174 0 art.° 19.° do RIPIP dispde que “0s imoveis do dominio publico ndo sdo suscetiveis de aquisi¢do por usucapido”.
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e regulam os direitos que se exercem sobre as coisas corporeas ndo submetidas ao regime
do dominio publico (acegdo institucional) 17>,

De uma forma mais simplista, entendemos que o dominio privado das autarquias
é constituido por todos os bens mdveis ou imoveis, que estdo em regra sujeitos ao regime
de propriedade estabelecido na lei civil e ao comércio juridico-privado, sendo
determinado pela negativa. A expressao “delimitados pela negativa” significa que se o
bem ndo pertencer ao dominio publico, entdo pertencera ao dominio privado. Assim, para
determinarmos se um determinado bem pertence ao dominio privado, temos que consultar
a legislacao que define os bens como pertencentes ao dominio publico.

O dominio privado das autarquias locais compreende um conjunto variado de bens
moveis e imoOveis, nomeadamente, mobiliario, maquinas, prédios rusticos e urbanos,
viaturas automaveis, entre outros. Em geral, o artigo 5° do mesmo D.L. 477/80, de 15/10
define quais os bens que integram o dominio privado do Estado, ou seja, aqueles que sdo
suscetiveis de comércio juridico, que possuem valor econémico de mercado, sendo,
nomeadamente, 0s seguintes: “a) imoveis: prédios rusticos e urbanos e direitos a eles
inerentes; b) direitos de arrendamento dos quais ocupe a posicdo de arrendatario; c)
direitos reais; d) bens moveis corpdreos, com excecao das coisas consumiveis e daquelas
que, sem se destruirem imediatamente, se depreciam muito rapidamente”’. Parece que 0o
dominio privado das autarquias sera constituido pelos bens sobre os quais estas exercem
direitos reais quer de propriedade, quer direitos reais menores. Ao contrario do que
acontece com o dominio publico, na sua maioria constituido por imdveis, uma boa parte
do dominio privado é constituido por méveis, desde todo o material de que se encontram
recheados os servigos publicos, como o imobiliario até a frota automével. Dos imoveis
também existem numerosos exemplos no dominio privado, a saber, prédios rusticos,
como as florestas, parques ou terrenos agricolas, e prédios urbanos como edificios
destinados ao funcionamento dos servigos administrativos ou prédios para habitacdo e

servigos arrendados a particulares.

Ao contrério dos bens do dominio publico, os bens do dominio privado estéo
submetidos ao regime de Direito privado e inseridos no comércio juridico correspondente,
tendo em conta o disposto no Cédigo Civil. A este respeito, o art.° 1304.° do Cédigo Civil
dispde que “o0 dominio das coisas pertencentes ao Estado ou a quaisquer outras pessoas

coletivas publicas esta igualmente sujeito as disposicdes deste Codigo em tudo o que néo

15 Cf. FERNANDES, J.P., “Dominio Privado”, in Dicionario Juridico da Administragéo Publica, vol. IV, Lisboa, 1991, p. 160 e ss
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for especialmente regulado e ndo contrarie a natureza prépria deste dominio”. Assim, a
lei civil sé é aplicavel nestes casos quando ndo exista lei especial ou quando tal ndo
contrarie a natureza especifica do dominio privado da autarquia. Esta ultima restri¢do
deve ser interpretada no sentido de que o dominio, mesmo privado, de uma pessoa
coletiva de direito publico sobre os bens que Ihe pertencem, pode ser influenciado pelos
fins do interesse publico do sujeito e escapar, nessa medida, a aplicacdo pura e simples
do direito privado. Por outras palavras, existem certos bens que apesar de pertencerem ao
dominio privado, ndo podem estar totalmente sujeitos ao direito privado. A razéo de ser
deste regime assenta, como bem se compreende, na necessidade de acautelar os interesses
publicos que a existéncia do dominio privado das pessoas coletivas de direito pablico ndo
pode p6r em causa, ou seja, o direito privado so se aplicard, onde o interesse publico ndo
puder ser posto em causa com essa aplicacdo. Note-se, contudo, que também ndo é correto
pensar-se que toda e qualquer gquestdo surgida a propésito do dominio privado é da
competéncia dos tribunais judiciais, ja que por exemplo, se estiver em causa a discussdo
contenciosa da legalidade de regulamentos ou de atos administrativos que versem sobre
o dominio privado, a competéncia pertencerda, nos termos gerais, aos tribunais

administrativos.

No entanto, apesar de os bens do dominio privado serem suscetiveis de comércio
privado, isso ndo significa que todos possam considerar-se como comerciaveis. Dai a
razdo pela qual a doutrina distingue entre bens do dominio privado disponivel e bens do
dominio privado indisponivel, estando estes Gltimos sujeitos a um regime que 0S
aproxima dos bens do dominio publico. Estes bens considerados como indisponiveis
serdo os indispensaveis ao funcionamento dos servicos publicos, pois desempenham um
papel crucial na prossecucdo das atribuices administrativas. Ao contrario, existem bens
que apenas vieram a posse da autarquia ocasionalmente (por exemplo, por sucessdo
hereditaria) ou cuja Unica utilidade é de produzir rendimentos. O n.°2 do art.°7 do mesmo
diploma estabelece que o dominio privado indisponivel do Estado compreende: “a) bens
e direitos do Estado afetos aos departamentos e organismos da Administracdo Publica
estadual desprovidos de personalidade juridica; b) bens e direitos do estado portugués
no estrangeiro afetos a missdes diplomaticas, consulados, delegac6es, etc.; c) bens e
direitos do Estado afetos aos servicos e fundos autdnomos dotados de personalidade
juridica propria, que ndo pertencam aos respetivos patrimonios privativos; d) bens do

Estado expropriados ou mantidos ao abrigo da lei de Bases da Reforma Agraria; €) bens
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e direitos do Estado afetos a quaisquer outras entidades”. AsSim, constata-se que 0
dominio privado indisponivel do Estado é constituido pelos bens e direitos que se
encontram afetos a fins de utilidade pablica. Por outro lado, o dominio privado disponivel,
segundo o n° 3 do artigo 7° do mesmo diploma legal, “compreende os bens do Estado néo
afetos a fins de utilidade pablica e que se encontram na administracéo direta da Direcéo-
Geral do Patrimonio do Estado". Esta distin¢éo entre bens do dominio privado disponivel
e indisponivel leva a que a lei estabeleca, dentro do dominio privado, regimes juridicos
distintos, visto que o dominio privado indisponivel carece de uma protecdo mais forte
pois encontra-se afeto a uma funcdo de interesse publico. Contudo, é de realcar que a
indisponibilidade ndo altera o principio de que estes bens estdo sujeitos ao dominio

privado, nem que ndo lhes é aplicavel o direito privado, em regra.

Esta diferenca de regimes traduz-se, alids, na propria competéncia contenciosa
relativa as duas categorias de dominio, a qual pertence aos tribunais administrativos no
caso do dominio publico, e no outro, em regra, aos tribunais judiciais. Por outro lado, com
a indisponibilidade ndo se pretende conferir aos bens a condigdo juridica de inalienaveis
em virtude da sua propria utilidade publica, como acontece no dominio publico, mas sim

pretende-se evitar que sejam desviados da afetacdo da utilidade publica.

Note-se que, se uma coisa publica for desafetada do dominio publico para o
dominio privado da autarquia, ela continua a pertencer a pessoa coletiva de direito publico
a que se achava submetida, com a diferenca de que passa do regime de propriedade

publica para o da propriedade privada.

Enguanto gerador de receitas, os bens do dominio privado disponivel podem ser
alienados a titulo oneroso, embora seja necessario para o efeito autorizacdo do Governo

quanto as pessoas coletivas diferentes do Estado, como é o caso das autarquias®’®.

5.1. Formagcao do dominio privado

Quanto aos modos de aquisicdo por parte das autarquias dos seus bens
patrimoniais do dominio privado, podemos distinguir entre modos de aquisic¢ao de direito

privado e modos de aquisicdo de direito publico. No que respeita aos primeiros,

176 Cf. n.%2 do art.° 161.°do C.C.
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remetemos para as modalidades aquisitivas de bens constantes do Codigo Civil, como a
compra e venda, troca, doagdo, usucapido, etc. Ja no tocante aos segundos, destacamos a
expropriacdo, a execugéo fiscal, a reverséo e a desafetacéo.

5.2. Exting¢éo do dominio privado

No respeitante a extin¢cdo do dominio privado, também podemos distinguir entre
modos de extingao de direito privado e modos de extin¢do de direito publico. Quanto aos
modos de extin¢do de direito privado temos a venda, a doacéo e a troca. No que respeita
aos modos de extingcdo de direito puablico temos a reversdo dos bens expropriados.
Contudo, pode ainda haver lugar a transferéncias de propriedade quando, por exemplo,
ocorre uma alteracdo legislativa nas atribuicdes municipais e os bens passam de uma

autarquia para outro ente pablico.
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PARTE 111

AS RECEITAS PATRIMONIAIS DAS AUTARQUIAS

Chegados aqui, e apds termos feito uma alusdo ao patriménio das autarquias,
entendido como o conjunto de bens do seu dominio publico e privado, e bem assim pelos
direitos e obrigagdes com contetido econdmico de que as autarquias sao titulares enquanto
pessoas coletivas de direito publico, vejamos quais as receitas que da sua exploracao
podem advir.

As receitas patrimoniais s@o aquelas que provém da normal administracdo ou
disposi¢do do patrimonio autarquico, bem como da prestacao de alguns servicos publicos,
e que ndo tém carater tributario'’’. Este tipo de receitas tém carater contratual e assentam
na ligacao ao patrimonio das autarquias.

De acordo com esta nogdo, podemos distinguir trés tipos de receitas, tendo em
conta o seu facto gerador:

- Receitas resultantes da normal administracdo do patrimonio, que ndo alteram
a integridade do mesmo. Estas ndo se confundem com receitas tributarias,
ainda que devidas pelos particulares com base em certos atos de utilizagdo do
patriménio das autarquias (taxas dominiais). Isto para quem entenda, como
nos, que taxas nao sdo precos em sentido estrito, pois de outro modo as taxas
dominiais, pelo menos, seriam receitas patrimoniais. Podemos ter assim
receitas provenientes do arrendamento de imdveis, aluguer de méveis ou da
gestdo de contas bancérias.

- Receitas de disposicdo: sdo aquelas que resultam da oneracdo/alienacdo de
bens do ativo patrimonial, e que portanto afetam de um modo significativo a
integridade do patriménio autdrquico. Em certos momentos de
descongestionamento patrimonial ou de liberalizacdo da estrutura financeira,
elas podem ser importantes (alienacdo de bens mdveis ou imoveis
pertencentes ao dominio privado, ou alienacdo de participac@es locais).

I1l-  Receitas resultantes da prestacdo de certos servigos publicos: este tipo de

receitas resultam de relagdes contratuais com 0s municipes. Os municipios

177 De acordo com DOMINGOS SOUSA, as receitas patrimoniais sdo receitas voluntarias que resultam de obrigag@es voluntariamente
assumidas pelos municipes. Cf. SOUSA, Domingos Pereira, Finangas Publicas, ISCSP, Lisboa, 1992, p. 46
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podem prestar servicos e fornecer bens diretamente através das suas unidades

organicas, da criacdo de servicos municipalizados (gestdo direta), ou
indiretamente através da criacdo de empresas municipais.

Por fim, no tocante as freguesias, também estas dispdem de receitas patrimoniais,

nomeadamente os rendimentos de bens mdveis ou imdveis por elas administrados e o

produto da alienagdo de bens proprios moveis ou iméveist’®,

1- Receitas provenientes da exploracao do ativo obrigacional

1.1.1 Receitas provenientes das atividades empresariais e das

prestacdes de servigos exercidas diretamente pelas autarquias

As autarquias podem operar no mercado, diretamente praticando atos de
comércio, ou celebrando contratos de prestacdo de servigos. Contudo, como é
compreensivel, existem algumas atividades que estdo vedadas as autarquias, desde logo
porque estas ndo dispdem de meios humanos e financeiros para o fazer. Assim, muitas
vezes as autarquias entram no mercado procedendo ao abastecimento de agua, a gestao
de residuos sélidos, ao transporte coletivo de pessoas ou de mercadorias, a distribuicdo
de energia elétrica de baixa tenso, entre outros servigos’®.

Para estes casos de prestacdo de servicos publicos, torna-se obrigatdrio
preencherem uma dupla exigéncia: em primeiro lugar, devem ser atividades ou servicos
que ndo sejam obrigatdrios ou de solicitacdo obrigatdria e, em segundo lugar, devem ser
servicos que, em abstrato, sejam suscetiveis de serem prestados por operadores privados,
ou seja, ndo devem ser servicos com natureza eminentemente publica, nem que esteja
reservada ao Estado®®. Assim, quando tais exigéncias estiverem cumpridas, a autarquia
podera exigir uma prestacdo como contrapartida da atuacdo prestada — precos. Note-se
que as quantias a exigir ndo deverdo ser inferiores aos custos direta e indiretamente
suportados com a prestagao desses servicos e com o fornecimento desses bens*®?.

De notar que para estes servigos serem prestados, podem ser usados bens do

patriménio dominial publico ou privado, contudo a receita em causa (pre¢o) nao provém

18 Cf.al.e)eg) don.1ldoart®23.°daLFL

178 Cf. n.°3 do art. 21.° da LFL

180 Neste sentido, Cf. ROCHA, Joaquim Freitas, Direito Financeiro Local (Financas Locais), (...), ob. cit., p. 118
181 Cf. n.°1 “in fine” do art. 21.°da LFL
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diretamente destes, mas sim da prestacdo de servicos que tem carater contratual e
privatistico. A este respeito, a Lei das Financas Locais dispde na al. a) do art.° 14.° que,
constituem receitas dos municipios “o produto de (...) precos resultantes (...) da
prestacao de servicos pelo municipio ™.

Em suma, os municipios podem prestar servicos e fornecer bens, diretamente
através dos seus servicos camararios, com o seu proprio pessoal, incluindo no seu
orcamento todas as receitas e despesas decorrentes dessas atividades empresariais, ou
através da criacdo de servicos municipalizados, no sentido de ultrapassar alguns
inconvenientes de gestdo municipal direta, especialmente a nivel de autonomia
administrativa e financeira, dispondo de Orgdos de gestdo proprios, orcamento e
contabilidade propria.

1.2. Os servicos municipalizados como alternativa a prestacdo de servicos
através dos seus servigos camararios

1.2.1. Nogéo e ambito

A estrutura empresarial municipal, materialmente considerada, ndo engloba
apenas as empresas municipais, mas também os servicos municipalizados, integrando
estes Ultimos a estrutura organizacional do municipio®®2. Assim, para além das empresas
municipais, também os servicos municipalizados s&o um instrumento precioso no sentido

de reforcar a participacdo dos municipios na vida econémica local.

De acordo com o ja revogado Codigo Administrativo, “0S Servigos
municipalizados sdo aqueles a que a lei permite conferir organizacéo autbnoma adentro
da administracdo municipal e cuja gestdo é entregue a um conselho de administracéo

privativo 1,

Do ponto de vista material, 0s servi¢cos municipalizados sdo verdadeiras empresas

publicas municipais, que nédo tendo personalidade juridica, estdo integradas na pessoa

182 Cf. n.°2 do art.° 8.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, que aprovou o Regime Juridico da Atividade Empresarial Local. Note-se
que esta lei ndo regula apenas as empresas locais, pois alarga-se a disciplina dos servigcos municipalizados e ao regime das participacdes
locais, quer em sociedades comerciais, quer em outras de direito privado.

183 Cf. art. 168.° e 169.° do Codigo Administrativo (CA), aprovado pela Lei n.° 31095, de 31 de dezembro de 1940
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coletiva do municipio'®. Assim, podemos dizer que a principal diferenca entre as
empresas municipais e 0s servicos municipalizados, é que estes ultimos ndo possuem
personalidade juridica, sendo vulgarmente designadas na doutrina como ‘“‘empresas
municipais ndo personalizadas™®. Essa caréncia de personalidade juridica dos servicos
municipalizados tem varias implicacdes, desde logo o facto de os servigcos
municipalizados ndo serem, por exemplo, considerados entidades adjudicantes, nos
termos do disposto no artigo 2.° do Cddigo dos Contratos Publicos, nem contraentes
publicos, nos termos do artigo 3.° do CCP. Por outro lado, os servi¢cos municipalizados
também ndo tém personalidade judiciaria em acGes de responsabilidade civil por atos

ilicitos!®®,

De acordo com PACHECO AMORIM, “os servicos municipalizados apesar de
gozarem de uma lata autonomia administrativa e financeira, ndo apresentam os tragos
mais marcantes das empresas publicas personalizadas, a saber: a atividade normalmente
regulada pelo Direito privado (direito civil, comercial e laboral), pelo Direito fiscal
comum e pelo Direito da concorréncia estatutaria de escopo lucrativo e sujeicdo do
respetivo contencioso a jurisdi¢do dos tribunais judiciais™®’. Por sua vez, a Lei n.° 58/98,
de 18 de agosto, confirmava este entendimento, dispondo que os atuais servicos
municipalizados podiam ser transformados em empresas publicas, nos termos daquela
lei'®. Por falta de personalidade, sio “empresas” integradas no municipio a que

pertencem, constituindo uma forma de gesto direta'®.

Por outro lado, os servicos municipalizados também ndo se confundem com os

servicos municipais em sentido estrito, isto €, com aqueles que ndo dispondo de

18 Cf. AMARAL, Freitas, Curso de Direito Administrativo, (...), ob. cit., p. 596

185 Cf. neste sentido, ABREU, Coutinho, Defini¢do de Empresa Publica, Coimbra, Universidade de Coimbra, 1990, p. 181 e ss

18 Cf. Ac. do TRL de 08/07/2004, proc. n.° 6511/2004-6; Ac. do STA de 04/03/2004, proc. nr.° 01039/03; entre outros, disponiveis
em www.dgsi.pt

187 Cf. neste sentido, AMORIM, J. Pacheco, As Empresas Publicas no Direito Portugués — em especial, as empresas municipais,
Coimbra, Almedina, 2000, p. 32

188 Cf. art. 41.° da Lei n.° 58/98, de 18 de agosto

18 Falamos em gestdo direta, e ndo em gestéo indireta, visto que nos servigos municipalizados ndo existe a passagem para um terceiro
da responsabilidade pela execugdo de uma atividade municipal, como acontece nas empresas municipais. A gestdo direta é aquela que
é efetuada pelos préprios 6rgdos e servigos dos municipios, podendo tratar-se da gestdo levada a cabo por servicos municipais,

integrado no municipio e dependente dos 6rgdos municipais.
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autonomia administrativa e financeira, sdo diretamente geridos pelos 6rgédos principais do

municipio®.

Assim, 0s servigos municipalizados sdo verdadeiras estruturas organizativas de
cariz empresarial, que dispdem de organizacdo autonoma dentro da administragao
municipal, traduzida em autonomia financeira e administrativa. Por sua vez, a autonomia
financeira destes servicos traduz-se na disponibilidade orcamental propria - orcamento
proprio, o qual, para todos os efeitos legais e procedimentais, serd anexado ao orgamento
municipal, inscrevendo-se neste os totais das suas receitas e despesas'®l. Note-se que as
perdas destes servicos sdo cobertas pelo orcamento municipal, pertencendo igualmente
a0 municipio quaisquer resultados positivos'®2. Quanto ao endividamento, 0s servicos
municipalizados relevam para efeitos de limite da divida total dos municipios®®. Uma
das manifestacBes desta autonomia financeira €, precisamente, a possibilidade de
cobranca de precos pela prestacédo de servicos publicos, no ambito da respetiva atividade.
Para além desta autonomia, 0s servi¢os municipalizados tém ainda 6rgéos proprios, desde
logo, um conselho de administragdo, constituido por um presidente e por dois vogais®*.
Contudo, importa realgar que os membros do conselho de administragdo sdo nomeados
pela cadmara de entre 0s seus membros, coincidindo o respetivo mandato ndo remunerado

com o respetivo mandato como membros da camara®®.

Atualmente, estes servicos sao disciplinados pela Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto,
integrando-se na atividade empresarial local'®. Contudo, até & entrada em vigor do
RJAEL, os servicos municipalizados estavam regulados pelo capitulo IX do titulo Il da
parte |1 do Cdédigo Administrativo, aprovado pela Lei n.° 31095, de 31 de dezembro de
1940.

1% Cf, AMARAL, Freitas, Curso de Direito Administrativo, (...), ob. cit., p.499 Em suma, 0s servi¢os municipais em sentido amplo,
divide-se em servigos municipais em sentido estrito por um lado, e servigos municipalizados por outro.

191 Cf.n.°1 doart.° 16.° do RIAEL

192 Cf. n. 2 do art.° 16.° do RIAEL

198 Cf. art.° 17.° do RJAEL e n.°1 do art.° 54.° da LFL

194 Cf. n.° 1 do art. 12.° do RJAEL. A nomeagao e a exoneragdo do Conselho de Administragdo dos servigos municipalizados é da
competéncia da camara municipal. Cf. al. pp) do n.°1 do art.° 33.°da LAL

¥ Cf.n°2e3doart®12°eart.’13.°e ss do RIAEL

1% Como ja vimos, a “atividade empresarial local é desenvolvida pelos municipios (...) através de servicos municipalizados”. Cf. art.°

2.°do RJIAEL
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Em suma, os servi¢os municipalizados apresentam as seguintes caracteristicas, a

saber:

1- Possuem autonomia administrativa e financeira;

2- Existéncia de um controlo por parte do municipio titular;

3- Séo geridos de uma forma empresarial;

4- Nao tém personalidade juridica propria, estando integradas na pessoa coletiva
do municipio;

5- Possuem uma organizagio auténoma da administragdo municipal®®’;

6- Possuem orgdos de gestdo proprios'®;

7- Possuem contabilidade propria.

1.2.2. Criacéo

A criacdo de servigos municipalizados foi a forma encontrada por alguns
municipios de explorarem diretamente certos servi¢os de interesse local nas zonas

urbanas dos Concelhos.

Atualmente, de acordo com a LAL, os servicos municipalizados sdo criados por
deliberagdo da assembleia municipal, sob proposta da camaral®. A criacdo de servicos
municipalizados é precedida da elaboracdo de estudo relativamente aos aspetos
econdmicos, técnicos e financeiros?®, e é comunicada a DGAL no prazo maximo de 15

dias®L,

197 Cf. n.°2 do art.° 9.° do RIAEL

1% Cf. art.° 12.° e ss do RJIAEL

1% De acordo com as als. m), n) e 0) do n.°l do art.° 25.° da LAL, compete a assembleia municipal, sob proposta da cAmara, “aprovar
a estrutura organica dos servicos municipalizados”, “deliberar sobre a criagdo de servi¢os municipalizados (...)” e “aprovar os
mapas de pessoal dos servigos municipalizados ™.

200 Cf, n.°3 do art.° 8.° do RJAEL. Também o art.° 166.° do CA previa que “a deliberagéo tendente a municipalizacio de qualquer
servigo sera sempre precedida da elaboracéo de projeto em que se tenham em conta o0s aspetos econémicos, técnicos e financeiros
da empresa”.

201 Cf, n.%4 do art.° 8.° do RIAEL. Compete ainda 8 DGAL manter uma lista atualizada dos servicos municipalizados existentes. Lista

disponivel em http://www.portalautarquico.pt/
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O RJAEL estabelece como condicdo legal para a criacdo de servicos
municipalizados que esteja em causa a prossecucdo de atribuicbes municipais que

justifiquem a respetiva gestdo sob a forma empresarial?®2.

1.2.3. Objeto

O Cddigo Administrativo dispunha que “é permitido as camaras, com a
aprovacdo dos respetivos conselhos municipais e do Governo, explorar, sob forma
industrial, por sua conta e risco, servicos publicos de interesse local que tenham por
objeto: 1 — A captacdo, conducdo e distribuicdo de agua potavel; 2 — A produgdo, o
transporte e distribuicdo de energia elétrica e de gas e iluminagdo; 3 — O aproveitamento,
depuracdo e transformacdo das aguas de esgoto, lixos, detritos e imundicies; 4 — A
construcdo e funcionamento de mercados, frigorificos, balneérios, estabelecimentos de
&guas mineromedicinais e lavadouros publicos; 5 — A matanca de reses e o transporte,
distribuicdo e venda de carnes verdes; 6 — A higienizacdo de produtos alimentares,

designadamente o leite; 7— O transporte coletivo de pessoas e mercadorias*®,

Atualmente, o n.°1 do art® 10.° do RJAEL estabelece que 0s servicos
municipalizados podem ter por objeto uma ou mais das seguintes areas prestacionais: “1-
Abastecimento publico de 4guas; 2- Saneamento de &guas residuais urbanas; 3- Gestao
de residuos urbanos e limpeza publica; 4- Transporte de passageiros; 5- Distribuicao de

energia elétrica em baixa tensdo 2%,

Em suma, pode retirar-se desta disposi¢do que 0s servicos municipalizados néo
podem ser criados para a prossecucdo de qualquer atividade, mas sim apenas para a
satisfacdo de necessidades em que o destinatario de servico é, de forma direta e imediata,
o0 cidaddo/municipe, e quando esteja em causa a prossecucdo de atribuicbes municipais

que fundamentem a respetiva gestio sob forma empresarial®®.

202 Cf, n.°3 do art.° 10.° do RJIAEL

203 Cf, art.° 164.° do CA

204 Note-se que o disposto no n.°1 do art.° 10.° do RJAEL ndo prejudica os servigos municipalizados ja existentes aquando da entrada
em vigor do RJAEL. Cf. n.°4 do art.° 10.° do RIAEL

205 Cf, ainda art.°9.°e nr.% 2 e 3 do art.° 10.° do RIAEL
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1.3. Receitas provenientes das atividades empresariais e das prestacoes
de servicos exercidas indiretamente — as empresas municipais

Para além da prestacao de servicos através da gestdo direta, 0s municipios podem
prestar servicos ou fornecer bens de um modo indireto, atraves de empresas por si criadas.
Estamos a falar do setor/atividade empresarial municipal. Note-se que a atividade
empresarial municipal, ndo se confunde com a atividade empresarial local, pois esta
ultima tem um leque mais abrangente, ja que engloba a atividade empresarial
desenvolvida pelos municipios, pelas associacdes de municipios e pelas areas
metropolitanas?®. Por sua vez, a atividade empresarial local também néo se confunde
com o setor empresarial do Estado, pois este Gltimo é constituido pelo conjunto de
unidades produtivas do Estado, organizadas e geridas de forma empresarial, integrando

as empresas publicas e as empresas participadas®®’.

Pretendemos ocupar-nos apenas das empresas municipais, ou seja, das empresas
que estdo sob influéncia dos municipios, atualmente reguladas pela Lei n.° 50/2012, de
31 de agosto?®. Esta lei surgiu no final de um percurso iniciado com a negociagio do
Memorando de Entendimento com a Troika?% e com um ambito de intervengéo limitado

pelo Documento Verde da Reforma da Administracio Local?® e pelo Livro Branco do

26 De acordo com o art.®° 2.° do RIAEL, “a atividade empresarial local é desenvolvida pelos municipios, pelas associagdes de
municipios, independentemente da respetiva tipologia, e pelas areas metropolitanas, através dos servigos municipalizados ou
intermunicipalizados e das empresas locais”.

27 As empresas publicas que fazem parte do RSEEE ndo sdo empresas municipais, isto é, ndo ha sobreposicdo de qualificacbes da
mesma empresa. O Sector Empresarial do Estado (SEE) encontra-se integrado no Sector Publico Empresarial, cujo regime juridico
foi aprovado pelo Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro.

208 Cf, A Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, aprovou o Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e as Participacdes Locais
(RJAEL), e revogou a Lei n.° 53-F/2006, de 29 de dezembro, e a Lei n.° 55/2011, de 15 de novembro. O art.? 2.° da Lei 50/2012, de
31 de agosto integra a atividade empresarial local desenvolvida pelos municipios, através de empresas municipais. Estas empresas de
ambito municipal constituem, assim, uma das trés classes de empresas que integram a atividade empresarial local.

209 0 Memorando de Entendimento sobre os Condicionalismos Especificos de Politica Econémica acordado em maio de 2011, entre,
por um lado, o Estado Portugués e, por outro, a Comissdo Europeia e o Banco Central Europeu e validado pelo Fundo Monetério
Internacional, como condicdo de assisténcia financeira internacional a Portugal, vulgarmente conhecido por Memorando de
Entendimento com a Troika, continha algumas referéncias importantes quanto ao Setor Empresarial Local, como a exigéncia de
reducdo de custos operacionais, a aplicagao de limites de endividamento, a elaboragao de um relatério sobre a situacéo financeira do
setor empresarial da administragéo local e a suspensdo da criacdo de quaisquer empresas. Por fim, 0 Memorando previa que o Governo
submeteria a Assembleia da Republica uma proposta de lei para regulamentar a criagdo e o funcionamento de empresas publicas a
nivel central, local e regional.

219 0 Documento Verde da Reforma da Administragdo Publica enunciava os quatro eixos da reforma da administragdo local, a saber:

o0 setor empresarial local, a organizacéo do territério, a gestdo municipal e intermunicipal e o financiamento e a democracia local.
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Setor Empresarial Local?!!, constituindo assim um dos eixos fundamentais da reforma da
administracdo autarquica face a atual realidade econdmica, financeira e orcamental. O
objetivo principal desta lei consistiu em tornar mais assertivo o enquadramento legal da
atividade empresarial local, tendo em vista a resolucdo dos varios constrangimentos do

desenvolvimento local.

A semelhanca do que tem vindo a acontecer na Administracdo Central, a procura
de formas organizativas empresariais para o desenvolvimento de atividades de
responsabilidade publica tornou-se uma realidade, face ao aumento de atribuigdes
cometidas as autarquias locais enquanto prestadoras de bens e servigos, que se repercute
num acrescimo de intervencdo em novos dominios e de custos para a administracdo local.
Neste sentido, a criacdo de um setor empresarial municipal resultou numa tentativa de
transferir atividades do setor publico para o setor privado, num movimento vulgarmente

apelidado na doutrina de “a fuga para o direito privado**?.

A empresa municipal representa um modo organizativo de que 0s municipios se
socorrem para desenvolver atividades da sua responsabilidade, i.e., servigos publicos. As
empresas municipais surgiram como uma alternativa a outros modelos tradicionais
organizativos de realizacdo de atribuicbes municipais: a producdo através de 6rgéos e
servigos municipais e de servicos municipalizados, ou, por outro lado, a concessédo ou
delegacdo a terceiros. E uma modalidade de gestdo indireta, ja que pressupde a passagem
da responsabilidade da execucdo de uma atividade municipal para um terceiro, que vai
encarregar-se de tarefas municipais e vai tomar decisfes nesse ambito, exercendo um
poder publico?®. A adesdo a este modelo de gestdo indireta justifica-se pelo facto de
possibilitar o abandono de formas de gestdo dos servicos publicos locais muito

burocratizados, recorrendo a modelos mais ageis para a satisfacdo das necessidades

Estes quatro eixos completam-se, visando a simplificagdo de processos, menos burocracia, mais transparéncia e rigor, menos entidades
supérfluas e mais sustentabilidade.

2 A elaboragdo do Livro Branco do Setor Empresarial Local foi promovida pelo Conselho de Ministros do XVIII Governo
Constitucional (Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 64/2010 — DRE de 30 de agosto), e teve como objetivo proceder ao
diagndstico e caraterizagdo desse setor. Este livro foi divulgado em dezembro de 2011, apresentando o “diagndstico” do setor
empresarial local e um conjunto de orientagdes e recomendagdes. De acordo com este estudo, o valor passivo total do setor ascendia
a 2,4 milhGes de euros.

212 para mais desenvolvimentos, Cf. ESTORINHO, Maria Jodo, A fuga para o Direito Privado, Coimbra, Almedina, 2009; e D"ALTE,
Sofia Tomé, A Nova Configuracdo do Sector Empresarial do Estado e a Empresarializacdo dos Servigos Publicos, Coimbra,
Almedina, 2007, p. 260 e ss

213 Falamos em gestdo indireta, e ndo em gestao direta, pois esta Gltima é aguela que é levada a cabo pelos préprios 6rgaos e servigos

dos municipios.
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coletivas, in casu, locais, bem como pela obtencdo de uma forma de agilizar servigos,
libertando os municipios, e melhorando a qualidade dos servicos prestados aos municipes,

criando empresas viaveis e rentaveis.

Por definicdo, e tendo em conta os bens produzidos e os servigos prestados, as
empresas municipais nao tém como objetivo principal a obtencdo de lucros. Contudo,
entendemos que o escopo lucrativo ndo € um fim estranho a empresa municipal, dado que
a gestdo equilibrada das contas deve constituir uma regra comum aos organismos da
administracdo puablica, pelo que ndo se pode excluir a hipotese de obtencdo de

214

excedentes=**. Do ponto de vista econdmico e social, a atividade do SEL também tem tido

um impacto positivo na criacdo e manutencdo de emprego local.

De acordo com PEDRO GONCALVES, um dos propdsitos de criacdo de uma
empresa municipal é, precisamente, a empresarializacdo, ou seja, a instituicdo de uma
empresa, um sujeito de direito, ao qual o municipio confia o desenvolvimento de uma
tarefa da sua responsabilidade originaria®'®. Note-se que esta “empresarializagdo” ndo se
confunde com privatizacdo, apesar de a confianca de uma tarefa publica a uma empresa,
de certa forma, constituir uma maneira de promover uma certa privatizacao das tarefas
publicas municipais, com o intuito de facilitar o funcionamento de determinadas areas
especificas dos municipios, facilitando a contratacdo de bens e servicos e de recursos
humanos. Contudo, ao longo de alguns anos, tornaram-se uma forma de escape as regras
rigidas estipuladas pela lei. Para além disso, também algumas empresas nasceram sem
coordenacdo e com claro desperdicio de recursos publicos, acompanhado por um
deficiente servico publico prestado aos municipes. A transferéncia de servicos por parte
dos municipios para estas empresas nem sempre foi uma solucéo viavel, ja que muitas

“esvaziaram” o municipio, criando a ideia na opinido publica de que seriam um “centro

214 De acordo com a al. i) do art.° 14.° da LFL, constituem receitas dos municipios “a participagdo nos lucros de sociedades e nos
resultados de outras entidades em que o municipio tome parte”.

215 De acordo com este autor, a criagdo de empresas municipais tem 3 propdsitos: a empresarializagdo, a institucionalizagdo de
parcerias e o desenvolvimento de uma iniciativa econdmica. A empresarializacdo tem como consequéncias: 1- distanciamento do
municipio em relacdo a gestdo de tarefas de responsabilidade publica; 2- a criacdo de um centro auténomo de decisdo com
personalidade; e 3- capacidade juridica. A institucionalizagdo de parcerias traduz-se na instituicdo de uma plataforma que possa
assegurar a realizagdo de interesses da mais variada ordem: obtencéo de saberes e de experiéncias e terceiros, execucéo de projetos
comuns, economias de escala, etc. Quanto ao desenvolvimento da iniciativa econdmica municipal, traduz-se na criagdo de empresas
com o objetivo de participar no mercado, ou seja, na execugao de atividades num quadro de iniciativa econémica e, em principio, em
vista a obtengdo de um proveito - lucro. Cf. GONGCALVES, Pedro, Regime Juridico das Empresas Municipais, Coimbra, Almedina,
2007, p.59 e ss
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de emprego para amigos”. Como se ndo bastasse, muitas autarquias esconderam as suas
dividas nas empresas municipais, recorrendo ao endividamento por via destas empresas.
Por estas e por outras criticas, € que surgiu o RJAEL, inserido na reforma da

administracdo publica, tendo sempre presente a melhoria do seu funcionamento.

Todavia, importa realcar que a criagdo de empresas municipais ndo afasta a
responsabilidade dos municipios da realizacdo desses mesmos servigos publicos, apenas

os afasta das operacgdes de gestdo que a realizacdo dos mesmos acarreta.

Apesar de pelo menos desde a Lei das Autarquias Locais de 19772 estar prevista
a possibilidade de criacdo de empresas municipais em Portugal, apenas com a publicagéo
da Lei n.° 58/98, de 18 de agosto, que aprovou a Lei Quadro das Empresas Municipais,
Intermunicipais e Regionais (LQEMIR), foi expressamente autorizada a constituicdo
destas. Contudo, apesar do entendimento dominante na altura de que ndo seria
juridicamente possivel constituir empresas municipais por falta de uma regulamentacéo
especifica, a verdade é que a falta de um quadro regulador até a Lei 58/98, de 18 de
agosto, ndo impediu a criacio de algumas (poucas) empresas municipais?'’. Note-se que
0 Supremo Tribunal Administrativo chegou a pronunciar-se acerca da legalidade da
criacdo destas empresas, embora essa decisdo ndo tenha resolvido os problemas praticos

que resultavam da falta de regulamentac&o?:8.

A Lei n.° 58/98, de 18 de agosto, colocou varios problemas de interpretacéo e
integracdo, pelo que apesar de ndo ter sido uma lei bem conseguida, levou a um aumento
exponencial do nimero de empresas municipais criadas. Contudo, algumas destas
empresas foram criadas de forma inconsciente, arbitraria, sem qualquer fundamento e
sem apresentarem qualquer viabilidade econémica e financeira®'®. Do Livro Branco do

SEL constava que em 2009, o SEL integrava 392 empresas, sendo 354 de natureza

216 A al. 0 do n.°1 do art.® 48.° da Lei n.° 79/77, de 25 de outubro, estabelecia que uma das competéncias da assembleia municipal era
“autorizar o municipio a integrar-se em federagdes de municipios, a associar-se com entidades publicas, a participar em empresas
regionais, ou a formar empresas municipais”. Mais tarde, a al. g) do n.°2 do art.® 39.° da Lei n.° 100/84, de 29/03, reiterava que
“compete a assembleia municipal, sob proposta ou pedido de autorizac&o da camara, municipalizar servicos e autorizar o municipio
a criar empresas publicas municipais e a participar em empresas pUblicas intermunicipais”.

217 Como é o caso da Emarlis — Empresa Municipal de Aguas Residuais de Lisboa (entretanto extinta) ou da Gebalis — Gestdo dos
Bairros Municipais de Lisboa.

218 Cf, Acorddo do STA de 12-06-90, relativo a empresa municipal da Zona Industrial de Vila Vigosa.

219 Cf, neste sentido, Relatério de auditoria do Tribunal de Contas ao Setor Empresarial do Estado — Situacdo financeira e praticas de
bom governo, relatdrio n.° 1/04 — 2.2 secéo, disponivel em http://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_auditoria/2004/rel001-2004-2s.pdf
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estritamente municipal, pelo que num universo de 303 municipios, cerca de 54% tinham

empresas.

Quadro 1: O universo SEL em 2009

Tipo de Entidade

NuUmero de empresas

Total de empresas que integram o SEL 392
Empresas em forma de sociedade comercial | 242
Municipais 211
Intermunicipais/Metropolitanas 31
Entidades Empresarias Locais 123
Municipais 116
Intermunicipais/Metropolitanas 7
Empresas sob influéncia dominante indireta | 27

Fonte: Relatério Final da Consultoria Técnica para Elaboragéo do Livro Branco do Sector Empresarial Local

Quanto a data de criacdo/inicio de atividade, constatou-se que a grande maioria

destas empresas foram criadas ou tiveram inicio de atividade entre 2000 e 2006.

Quadro 2
Distribuicdo das empresas do SEL, por | Total
data de criacdo/inicio de atividade
Anteriores a 1989 13
Entre 1989 e 1993 10
Entre 1994 e 1999 66
Entre 2000 e 2006 218
Depois de 2007 68
Ignorada 17
Total 392

Fonte: Relatério Final da Consultoria Técnica para Elaboragdo do Livro Branco do Sector Empresarial Local

Quanto as motivagdes para a criagdo de empresas do SEL, apurou-se que “a
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melhoria na qualidade dos servicos prestados e a eficiéncia da gestdo” constituiram as
principais motivagOes associadas ao desenvolvimento das atividades das instituictes do
SEL. Ao contrério, apenas 17% dos inquiridos consideraram a facilidade na obtencéo de
financiamento como uma das motivacGes associadas a constituicdo ou aquisicdo de

participacdo por parte do municipio.

Quadro 3

MotivacGes associadas a criacdo de | Empresas do SEL
empresas do SEL ou aquisicdo de
participacédo social em empresas do SEL
(% do total)

Melhoria na qualidade dos servigos 62%

prestados ou dos bens produzidos

Melhoria na eficiéncia de gestao 59%

Flexibilidade na contratacdo e aquisicdo de | 25%

recursos

Facilidade na obtencéao de financiamento 17%

Fonte: Relatério Final da Consultoria Técnica para Elaboragéo do Livro Branco do Sector Empresarial Local

Ja no tocante a distribuicdo sectorial, e de acordo com dados do Livro Branco,
verificou-se que as atividades que representam mais de 5% do total das empresas sao, por
ordem decrescente de importancia, as seguintes: Artisticas, de espetaculos, desportivas e
recreativas (19%); Captacdo, tratamento e distribuicdo de agua, saneamento, gestdo de
residuos e despoluicdo (12%); Consultoria, cientificas, técnicas e similares (10%);
Construcgéo (9%); Atividades administrativas e de servicos de apoio (8%); Administragdo
publica e defesa (7%), Imobiliarias (6%) e Educacdo (6%), Transportes e armazenagem

(5%) e outras.

A evolucdo do regime juridico, bem como a sujeicdo a fiscalizacdo prévia do
Tribunal de Contas dos atos e contratos celebrados pelas empresas sujeitas ao regime dos

contratos publicos, sujeicédo ao visto do Tribunal de Contas, tiveram um grande impacto
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no ritmo de criacdo de empresas do SEL, pelo que se assistiu a um declinio na criagéo de
empresas depois da Lei n.° 53-F/2006, de 29 de dezembro??,

Em suma, quanto a criacdo de empresas municipais podemos dizer que, apds a Lei
n.> 58/98, de 18 de agosto, assistiu-se a um crescimento exponencial na criacdo de
empresas municipais ligadas a economia local e a estruturacéo do territorio, seguido de
um declinio ap6s a Lei n.° 53-F/2006, de 29/12, sendo o estado atual posterior a dezembro
de 2009 caracterizado por uma racionalizacéo do setor que tem conduzido a exting¢do e a
fusdo de empresas. Em 2011, em execucdo de um compromisso assumido no Memorando
de Entendimento com a Troika, surgiu a Lei n.° 55/2011, de 15 de novembro, com o
objetivo de estabelecer regras imperativas de transparéncia e informagdo no
funcionamento do setor empresarial local e a suspensdo de criacdo de novas empresas
municipais, bem como a aquisicao de participacdes sociais por estas??!,

Da analise efetuada ao SEL resultou a identificacdo de um conjunto de situagdes
que foram tidas em conta para a reavaliagdo do quadro legal existente de enquadramento
do setor, desde logo:

- Uma multiplicidade de tipos e formas de empresas que integram o SEL, situacao
que, por um lado criava uma complexidade excessiva e desnecessaria do enquadramento
juridico do sector e, por outro, diluia e tornava imprecisas as fronteiras difusas do préprio
SEL;

- Um quadro potencial de atividades demasiado amplo, sendo possivel a criagdo,

quase sem restricdes, de instituicbes em todos os sectores de atividade;

- Inexisténcia ou limitadas implicacbes da alteracdo da legislacdo de

220 Com o RISEL, as entidades participantes passaram a assumir a responsabilidade de manter o equilibrio das contas das empresas.
Em caso de desequilibrio, o endividamento liquido e os empréstimos das empresas passavam a contar para o calculo do endividamento
liquido das entidades autarquicas participantes. Cf. art. 31.° e 32.° do RJSEL

221 O art.°4.° da Lei n.° 55/2011, de 15 de novembro, dispunha que “/ - Sem prejuizo do disposto no n.° 4, fica suspensa a possibilidade
dos municipios, associacdes de municipios e areas metropolitanas de Lisboa e do Porto criarem empresas ou adquirirem
participagdes em sociedades comerciais; 2 - Fica igualmente suspensa a possibilidade das entidades que integram o sector
empresarial local constituirem ou adquirirem quaisquer participacoes em sociedades Comerciais; 3 - Os atos praticados e 0s
contratos celebrados em violac&o do disposto nos nimeros anteriores s@o nulos; 4 - Podem, excecionalmente, os 6rgéos competentes
dos municipios, as associa¢des de municipios ou as areas metropolitanas determinar: a) A fusdo de duas ou mais entidades do sector
empresarial local, nos termos previstos no Codigo das Sociedades Comerciais; ou b) A aquisi¢do de participacéo em sociedades de
capital maioritariamente piiblico existentes a data de entrada em vigor da presente lei”. Com fundamento na nulidade prevista no
n.°3 do art.® 4.° desta lei, o Tribunal de Contas recusou o visto a um contrato que envolvia a constitui¢cdo de uma empresa municipal
para a concegao, construgao e exploracédo do Complexo Termal da Vizela. Cf. Acérdédo n.° 1/2012 de 24 de janeiro, 1.2 se¢do/SS, proc.
n.° 1759/11, disponivel em http://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos/2012/1sss/ac001-2012-1sss.pdf
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enquadramento do sector (2006), na parte em que impunha a adequacdo das empresas
pré-existentes ao quadro legal alterado, permitindo a coexisténcia de institui¢cGes criadas

a luz de diferentes enquadramentos juridicos;

- Quadro difuso e algo impreciso quanto ao ambito da sujeigdo das empresas do

SEL as regras das sociedades comerciais;

- Auséncia de um sistema de registo centralizado das instituicdes pertencentes ao

SEL, tornando dificil obter um quadro claro do sector;

- Inexisténcia de obrigaces claras de reporte relativamente quer a criagdo,
extincdo ou outras alteracbes das empresas do SEL, quer a situacdo econdémica e
financeira das mesmas, gerando também uma situacdo confusa e ambigua.

222 glaborou

No ambito das suas competéncias, a Comissdo de Acompanhamento
propostas e recomendac6es dirigidas as instituicdes que lidam com o SEL.

A “imagem publica” associada as empresas municipais resultava de uma falta de
informacdo clara sobre 0s seus objetivos, das dificuldades de acesso a informacéo sobre
o seu funcionamento, da falta de clareza juridica e da ado¢do de préaticas de gestdo nem
sempre eficientes.

Em jeito de conclusdo, podemos afirmar que a principal mensagem do Livro
Branco do SEL era a de que o enquadramento juridico do SEL necessitava de uma revisao
urgente, de forma a: privilegiar a simplicidade dos modelos ou tipos juridicos que podem
revestir as empresas do SEL, promover a informacéo clara sobre o motivo da sua criacao
e as condicgdes de funcionamento das empresas, definir as condi¢cdes de sustentabilidade
das atividades desenvolvidas pelas empresas e definir as bases do quadro de

relacionamento entre as empresas e as autarquias locais.

1.3.1. Nogéo e ambito

De acordo com o art.° 19.° da RJAEL sdo empresas locais “as sociedades

constituidas ou participadas nos termos da lei comercial, nas quais as entidades publicas

222 Cf. Resolugo do Conselho de Ministros n.° 64/2010
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participantes possam exercer, de forma direta ou indireta, uma influéncia dominante em

razdo da verificagdo de um dos requisitos:

a) Detencdo da maioria do capital ou dos direitos de voto;
b) Direito de designar ou destituir a maioria dos membros do 6rgédo de gestao, de
administracdo ou de fiscalizacéo;

¢) Qualquer outra forma de controlo”.

As empresas locais sdo pessoas coletivas de direito privado, com natureza
municipal, intermunicipal ou metropolitana, consoante a influéncia dominante seja
exercida por um municipio, por varios ou por uma associagao de municipios??3. Em suma,
do art.° 19.° do referido diploma resulta que as empresas municipais sdo aquelas que séo
constituidas por um municipio. O RJAEL simplificou, desta forma, os modelos
organizatdrios das empresas locais, abolindo o dualismo organizatorio publico ou privado
anteriormente previsto??*. Note-se que, apesar de o0 RJAEL disciplinar e utilizar formas
juridico organizatdrias de direito privado, € uma lei de Direito publico.

Antes de mais, e voltando ao conceito de empresa municipal, importa
compreender o significado da expressdao ‘“sociedade constituida nos termos da lei
comercial”. De acordo com o Cddigo das Sociedades Comerciais, as sociedades
comerciais sdo aquelas que tém por objeto a préatica de atos de comércio e adotem o tipo
de sociedade em nome coletivo, de sociedade por quotas, de sociedade andnima, de
sociedade em comandita simples ou de sociedade de comandita por a¢ces?2°. Por sua vez,
0 art. 273.° do CSC permite que em derrogacdo do numero minimo de cinco acionistas,
as sociedades em que o Estado, diretamente ou por intermédio das empresas publicas ou
outras entidades equiparadas, fique a deter a maioria do capital, se possam constituir
apenas com dois sécios. Esta regra vigora para as autarquias locais, dada a equiparagédo

que 0 art.° 545.° do CSC estabelece. Em suma, da expressdo “constituidas nos termos da

228 Cf. n.°4 do art.° 19.° do RJIAEL

224 O revogado RJSEL fazia uma distingdo entre empresas em forma de direito privado (constituidas nos termos da lei comercial) e
empresas com a natureza de pessoas coletivas de direito publico, constituidas ao abrigo da Lei n.° 58/98, de 18 de agosto. A partir de
2012, as empresas locais séo expressamente configuradas como pessoas coletivas de direito privado e de responsabilidade limitada.
Cf.nr% 4 e 6doart. 19.°do RJIAEL e art.° 3.° e 34.° do RISEL

225 Cf, art.° 1.° do Codigo das Sociedades Comerciais (CSC). Para mais desenvolvimento sobre o conceito de sociedade comercial,
vide ABREU, J. M. Coutinho, Curso de Direito Comercial, Il, 4.2 Ed., Coimbra, Almedina, 2013.
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lei comercial”, deriva que a empresa municipal goza de personalidade juridica de direito

privado®?,

Assim, o conceito legal de empresa municipal reclama uma analise mais profunda,
que se apresenta a partir de dois vetores: por um lado, a empresa e, por outro, a influéncia
municipal dominante. De acordo com o art.° 19 do RJAEL, a empresa municipal € uma
empresa na qual os municipios exercem de forma direta, ou indireta, uma influéncia
dominante. Assim, as empresas municipais podem ser aquelas criadas pelos municipios,
mas também criadas por terceiros, nas quais 0s municipios venham a adquirir
participacbes que conferem influéncia dominante. Na grande maioria dos casos, a
influéncia dominante municipal deriva da detencdo da maioria do capital social das
empresas. Quanto a influéncia municipal indireta, devera considerar-se quando o
municipio pode exercer uma influéncia dominante de forma indireta sobre uma empresa
dominada por uma empresa municipal, ou seja, sob a influéncia dominante direta de uma
empresa municipal. Por outras palavras, uma empresa também adquire o estatuto de
empresa municipal e, por consequéncia fica sujeita a0 RJAEL, quando também ela é

dominada por uma empresa municipal.

O facto de determinada empresa se qualificar como empresa municipal acarreta
varias consequéncias, desde logo a sujeicdo ao RJAEL. Porém, para além da sujeicdo ao
RJAEL, o carater municipal habilita o0 municipio a confiar-lhe a prossecucéo das tarefas
publicas municipais e, em certos casos, até a delegar nela o exercicio de poderes de

autoridade, que de outro modo ndo poderia ter lugar.

De acordo com o n.° 6 do art.° 19.° do RJAEL, apenas podem ser constituidas
empresas municipais de responsabilidade limitada, o que significa que a atuacdo destas
empresas, bem como dos seus acionistas publicos - 0s municipios, deve pautar-se por
critérios de interesse publico e por uma ética de responsabilidade e de prestagdo de contas.

Por fim, quanto ao regime juridico aplicavel, as empresas municipais regem-se
em primeira linha pelo RJAEL, pela lei comercial, pelos estatutos e, s6 subsidiariamente

pelo regime do setor empresarial do Estado??’.

226 Cf. art.°5.°do CSC
227 Cf. art.° 21.° do RJIAEL
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1.3.2. Criagdo de empresas

A criacdo de empresas municipais ndo pode ser desregrada e arbitraria, pelo que,
como ja referimos, 0 RJAEL impde limites e procedimentos que devem ser cumpridos
aquando da constituicdo destas empresas. Desde logo, a decisdo de constituicdo de
empresas municipais é da competéncia da assembleia municipal, sob proposta da camara
municipal®®. A participagdo de um municipio numa empresa em “situagdo de facto de
influéncia dominante”, ndo atribui a essa empresa o estatuto de empresa municipal®?®. Em
suma, sem deliberacdo da assembleia municipal, a empresa ndo pode existir,

juridicamente, como empresa municipal.

A semelhanca do que ja anteriormente estava previsto no RIJSEL, a criagdo de
empresas municipais deve ser sempre precedida dos necessarios estudos justificativos,
para comprovar a viabilidade e sustentabilidade econémica e financeira das empresas,

bem como para justificar a necessidade de criacdo de empresas municipais?3,

A constituicdo ou a participacdo em empresas locais pelas entidades publicas
participantes é obrigatoriamente comunicada a Inspecdo Geral das Finangas e a DGAL,
bem como a entidade reguladora do respetivo setor, caso exista?®!. Na linha do que ja
vinha sendo estabelecido, compete a DGAL manter uma lista atualizada no portal

autarquico de todas as empresas municipais?3?.
A criacdo de empresas municipais deve seguir varios procedimentos, a saber:

- Verificacdo da justificacdo das necessidades que se pretende satisfazer e da

adequacao das figuras de empresa ou de servico administrativo para a sua satisfacao;

- Existéncia de procura atual ou futura a satisfazer;

228 Neste sentido, o n.°1 do art.° 22.° do RJAEL dispde que “a constituicio das empresas locais ou a aquisicdo de participagdes que
confiram uma influéncia dominante, nos termos da presente lei, é da competéncia dos 6rgéos deliberativos das entidades publicas
participantes, sob proposta dos respetivos 6rgdos executivos”. Também a LAL dispde na al. n) do n.°1 do art.® 25.° que compete a
assembleia municipal deliberar sobre todas as matérias previstas na RIAEL.

229 Cf. Neste sentido, GONGALVES, Pedro, Regime Juridico das Empresas Municipais, (...), ob. cit., p. 26

20 Cf. art.° 9.° do RISEL e art.32.° do RJIAEL

2L Cf. n.°2 do art.° 8.2 e n.°2 do art.° 22.° do RIAEL

22 Cf. n°7 do art® 8° do RJSEL e n?4 do art. 22° da LAEL. E possivel consultar esta lista através do link
http://www.portalautarquico.pt/.
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- Avaliacéo do impacto da atividade empresarial sobre as contas municipais;
- Condicdes de sustentabilidade economica e financeira da figura empresarial;
- Avaliacéo do beneficio social resultante para o conjunto de cidadaos.

Como veremos a seguir, a criacdo de empresas municipais esta sujeita a um
principio de enumeracdo taxativa quanto ao objeto social, pois sO podem ser criadas
empresas municipais de gestéo de servicos de interesse geral e empresas municipais de
promocao do desenvolvimento local e regional. Contudo, este principio da taxatividade
ndo é a unica limitacdo/condicionante a criacdo de empresas municipais, ja que a
constituicdo ou participacdo em empresas municipais pelas entidades publicas
participantes esté sujeita a fiscaliza¢do prévia do Tribunal de Contas, independentemente

do valor associado ao ato?%.

Em suma, o que se pretende é que a criacdo ou participagdo numa empresa
municipal seja 0 meio mais adequado para a prossecucao do interesse publico, em relacao
a outras opc¢des organizativas, e principalmente que sejam viaveis e sustentaveis
econdmico financeiramente. De realcar que o RJAEL ndo exige, ap6s a criagdo da
empresa, qualquer ato a delegar competéncias do municipio para a empresa, mesmo que
esteja em causa a criacdo de uma empresa para a gestdo de um servigo publico municipal.
A criacdao de uma empresa com um determinado objeto, por si s6, constitui titulo bastante

de “delegagdo” de poder de desenvolver a atividade a que o objeto da empresa se refere.

1.3.3. Objeto social

Quanto ao objeto social, isto é, quanto as atividades que as empresas municipais
podem desenvolver, 0 RJAEL estabelece que estas empresas tém como objeto exclusivo
a exploracgéo de atividades de interesse geral ou a prossecucéo do desenvolvimento local
e regional, sendo proibida a constituicdo de empresas locais para a prossecucdo de

atividades e natureza exclusivamente administrativa ou com intuito exclusivamente

28 Cf. art.° 23.°do RIAEL

82



mercantil?®*. De notar que o n.° 6 do mesmo artigo menciona que “¢ nula a deliberacgio
de constituicdo ou de participacdo em empresas locais em violagdo do disposto
anteriormente”. Na nossa opinido, a expressdo “exclusivamente administrativa” ou
“intuito predominantemente mercantil”, sdo muito genéricas e vagas, pelo que o
legislador deveria ter desenvolvido mais estas expressdes para que nao restassem duvidas
quanto ao seu alcance. As empresas municipais de gestdo de servigos de interesse geral

séo aquelas que tém por objeto exclusivo uma das seguintes atividades:

[EEN
[

Promocao e gestdo de equipamentos coletivos e prestacdo de servigos na area da
educacdo, acao social, cultura, saude e desporto;

2- Promocéo, gestédo e fiscalizacdo do estacionamento publico urbano;

3- Abastecimento publico de agua;

4- Saneamento de &guas residuais urbanas;

5- Gestao de residuos urbanos e limpeza pablica;

6- Transporte de passageiros;

7- Distribuicdo de energia elétrica em baixa tensdo?°.

De acordo com CARLOS LOBO, o conceito de servicos de interesse geral, no que
se refere ao objeto social de empresas municipais abrange os “grandes setores em rede, a
salde, a educacdo, a gestdo urbanistica e de requalificacdo urbana, a gestao de residuos,
bem como todas as restantes utilidades de base econdmica suscetiveis de serem prestadas
numa légica de mercado e que as autarquias locais decidam promover, numa ética de
proximidade justificada pelo principio da descentralizacdo”?*®. Note-se que, para estas
empresas receberem os respetivos subsidios a exploragdo tém de previamente celebrar
contratos-programa com 0s municipios, que deverao conter, entre outras informacoes, as
missdes, as obrigacdes assumidas, 0s objetivos a atingir e 0 método de controlo a utilizar

para verificacdo da realizacdo desses objetivos?®’.

234 Cf. art.° 20.° do RJAEL. Ao contrério do que acontecia no RISEL, deixaram de estar previstas as empresas municipais para a gestdo
de concessdes. Cf. art.° 24.° e 25.° do RJISEL

235 Cf. art.° 45.° do RIAEL

26 Cf. LOBO, Carlos Batista, “Novo Regime Juridico do Setor Empresarial Local (Algumas reflexdes preliminares) ”, in 30 anos de
poder local na CRP/Ciclo de conferéncias, Braga, 2008

27 Cf. art. 47.° do RIAEL
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Por outro lado, as empresas municipais de promocéo do desenvolvimento local e
regional sdo aquelas que, tenham exclusivamente por objeto uma ou mais das seguintes

atividades:

a) Promogdo, manutencdo e conservacdo de infraestruturas urbanisticas e gestdo
urbana;

b) Renovacao e reabilitagdo urbana e gestao do patriménio;

c) Promocéao e gestdo de imoveis de habitacéo social;

d) Promocao de energia elétrica;

e) Promogao do desenvolvimento urbano e rural no &mbito intermunicipal®3®,

De acordo com o art. 50.° do RJAEL, estas empresas podem receber subsidios
para a sua exploracdo, desde que celebrem contratos-programa, que devera definir
pormenorizadamente o montante dos subsidios a exploracdo que as empresas tém direito

a receber como contrapartida das obrigagdes assumidas?3®,

Estas limitacbes ao objeto social das empresas municipais decorrem da
necessidade de acautelar que a criacdo destas empresas ndo tenha objetivos paralelos,

como a “privatizagao” de servigos publicos sem qualquer conteido empresarial.

1.3.4. Acompanhamento, fiscalizacdo das empresas e controlo
financeiro

Nas empresas municipais, a informacéo, a transparéncia e a prestacdo de contas
tém um valor publico, pois enquanto extensdo de poder local, estdo sujeitas a deveres de
informacdo ao municipio e ao Estado. Desta forma, as empresas municipais estao sujeitas
a controlo financeiro destinado a averiguar da legalidade, economia, eficiéncia e eficacia
da sua gestdo®*°. Contudo, independentemente desse controlo, as empresas municipais
devem facultar, de forma completa e atempada, 0s seguintes elementos a camara

municipal, tendo em vista 0 seu acompanhamento e controlo:

238 Cf. art. 48.° do RIAEL
29 Cf.nr%2a7doart®42.°eart.°50.° do RIAEL
240 Este controlo é da competéncia da Inspegdo Geral das Finangas e do Tribunal de Contas. Cf. art.° 39.° do RIAEL
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a) Projetos dos planos de atividades anuais e plurianuais;

b) Projetos de orgamentos anuais, incluindo estimativa das operacgdes financeiras
com o Estado e as autarquias locais;

¢) Planos de investimento anuais e plurianuais e respetivas fontes de financiamento;

d) Documentos de prestacdo anual de contas;

e) Relatorios trimestrais de execucdo orcamental;

f) Quaisquer outras informagdes e documentos solicitados para o acompanhamento
da situacdo da empresa local e da sua atividade, com vista, a assegurarem a boa

gestdo dos fundos publicos e a evolucéo institucional e econdmico-financeira?!.

Por outro lado, os municipios prestam a DGAL a informacdo institucional e
economico-financeira relativa as respetivas empresas municipais, sob pena de serem
retidos 10% do duodécimo das transferéncias correntes do Fundo Geral Municipal
(FGM)?*2, As empresas municipais devem, portanto, apresentar resultados anuais

equilibrados.

As transferéncias de verbas das autarquias para as empresas municipais Sao
fundamentais e tém de estar adequadamente tituladas, sendo o resultado da atividade, a
titulo de pagamentos de servicos ou de contratos programa. As empresas municipais nao
podem ser subsidiada sem controlo pelas autarquias, pelo que estas Gltimas ndo tém a
liberdade de atribuir as primeiras as verbas que entender. Desta forma, as autarquias
podem efetuar transferéncias de fluxos financeiros, sendo que, apenas por via da sua
participacdo no capital social da empresa, suas alteragdes, ou por via de pagamento de
subsidios ao abrigo de contratos programa celebrados nas situagdes tipificadas na lei,
podera encontrar a sua base legal necessaria para justificar a saida de capitais do erario

municipal.

Quanto & fiscalizacdo, as empresas municipais estdo sujeitas a controlo
jurisdicional do Tribunal de Contas, sem prejuizo das competéncias da DGAL e da
Inspecdo Geral das Finangas. O RJAEL prevé ainda a obrigagéo das empresas municipais

disporem de um fiscal Unico, que podera ser um ROC ou um SROC?%,

241 Cf. art. 42.°do RJAEL

242 Cf. art.° 44.° do RIAEL
243 Cf. art.° 25.° do RIAEL
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Por fim, o RJAEL contém ainda um capitulo que estabelece os diversos
procedimentos a efetuar nos casos em que as empresas municipais ndo reunem 0s
requisitos necessarios para a sua manutencdo. Assim, quando as condi¢des nao forem
satisfeitas, a Lei obriga a adotar medidas drasticas, como a alienagdo, a dissolucao,

transformacao ou internalizagdo®*.

1.4. Os Precos

Chegados aqui, e ap6s fazermos alusdo aos modelos de gestdo que as autarquias
se podem socorrer para prestar servi¢cos publicos (ou fornecer bens), cabe-nos saber
efetivamente qual a natureza e o regime juridico destas receitas que as autarquias podem
auferir como contrapartida da prestacdo desses mesmos servigos ou do fornecimento
desses bens — 0s precos.

De um ponto de vista financeiro, as receitas que podem advir da prestacdo destes
servigos, quer sejam prestados diretamente ou indiretamente pela autarquia, séo os lucros
derivados dos precos cobrados. Assim, tratando-se de uma empresa de transporte
municipal, a receita é composta pelos precos dos bilhetes de autocarro. Ja no caso de uma
empresa de abastecimento de dgua, 0 preco € composto pela contrapartida cobrada pela

prestacdo desse servico de abastecimento.

1.4.1. A distingdo entre taxas e precos

A distincdo entre taxas e precos continua a ser uma das mais dificeis distin¢Ges da
disciplina de Financas Publicas, visto que ndo existe consenso jurisprudencial, nem
doutrinal. E que, ao contrario dos impostos, das taxas e das contribuicdes especiais, nio
existe qualquer suporte legal especifico que auxilie na definicdo de prego publico. Por
outro lado, a jurisprudéncia e a doutrina nacional pouco se tém debrugado sobre a nogédo
de precos, o que tem levado a que muitas vezes se empregue, erradamente, as
denominagdes “pre¢o”, “taxa” e “tarifa” como sindbnimos. Contudo, o preco cobrado pela

prestacdo de servigos ou fornecimento de bens, ndo se confunde com a nocao de taxa

244 Cf. capitulo VI do RIAEL
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(receita tributéria) prevista no RGTAL?* e na LGT?*, ainda que as taxas sejam exigidas
em virtude da prestacdo de servicos, dando corpo a uma relacdo de troca com os

municipes.

Assim, ndo podemos concordar com autores como CASALTA NABAIS,
MALHEIRO DE MAGALHAES, entre outros, que entendem que todas estas receitas
integram a figura de taxa em sentido lato sensu, desde logo porque entendemos que 0s
servicos publicos prestados ao abrigo do n.° 2 do art.° 4.° da LGT e do art.° 20.° da LFL,
nédo se confundem com os servicos prestados pela autarquia ao abrigo do atual art.° 21.°
da LFL?*", De entre os “servigos” prestados pela autarquia ao abrigo do art.° 20.° da LFL,
podem ser mencionados, a titulo de exemplo, a emissdo de documentos, passagem de
certiddes, a realizacdo de inspecgdes e vistorias, a realizacdo de obras de melhoramento

urbanistico ou a seguranca através de policia municipal?.

No tocante aos precos, o art.® 21.° da LFL dispde que “0S precos e demais

instrumentos de remuneracao a fixar pelos municipios, relativos aos servigos prestados

25 0 art.° 3.° da Lei 53-E/2006, de 29 de dezembro (RGTAL), dispde que “as taxas das autarquias locais sdo tributos que assentam
na prestacdo concreta de um servico publico local, na utilizagao privada de bens do dominio pablico e privado das autarquias locais
ou na remogao de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares, quando tal seja atribuicdo das autarquias locais, nos
termos da lei”. Por outro lado, o n.°1 do art.® 4.° do mesmo diploma refere que “o valor das taxas das autarquias locais é fixado de
acordo com o principio da proporcionalidade e ndo deve ultrapassar o custo da atividade publica local ou o beneficio auferido pelo
particular”.

246 0 n.°2 do art.°4.° da LGT dispde que “as taxas assentam na prestagao concreta de um servigo publico, na utilizagdo de um bem do
dominio publico ou na remogéao de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares”. Assim, podemos concluir que a nogdo
do art. 3.°do RGTAL é uma extens&o do n.°2 do art.? 4.° da LGT.

247 Neste sentido, CASALTA NABAIS entende que quer nas “tarifas e pregos”, quer nas “taxas”, ocorre 0 mesmo pressuposto de
facto por aplicagdo do n.°2 do art.° 4.° da LGT, ou seja, “a prestagdo concreta de um servigo publico”, pelo que em ambos os €asos, 0
autor entende que se tratam de taxas em sentido amplo. Cf. NABAIS, Casalta, “O Regime das Finangas Locais em Portugal”, in
Boletim da Faculdade de Direito, Vol. LXXX, 2004, p. 37 e ss; e MAGALHAES, Antdnio Malheiro, O Regime Juridico dos Precos
Municipais, Almedina, Coimbra, 2012

248 A\ este respeito, o art.® 6.° do RGTAL dispde que “1 - As taxas municipais incidem sobre utilidades prestadas aos particulares ou
geradas pela atividade dos municipios, designadamente: a) Pela realizagdo, manutencéo e reforco de infraestruturas urbanisticas
priméarias e secundarias; b) Pela concessdo de licengas, pratica de atos administrativos e satisfacdo administrativa de outras
pretensdes de caracter particular; c) Pela utilizagdo e aproveitamento de bens do dominio publico e privado municipal; d) Pela
gestdo de trafego e de areas de estacionamento; e) Pela gestdo de equipamentos publicos de utilizagdo coletiva; f) Pela prestagéo
de servigos no dominio da prevencdo de riscos e da protecdo civil; g) Pelas atividades de promocéo de finalidades sociais e de
qualificacdo urbanistica, territorial e ambiental; h) Pelas atividades de promocéo do desenvolvimento e competitividade local e
regional. 2 - As taxas municipais podem também incidir sobre a realizac&o de atividades dos particulares geradoras de impacto
ambiental negativo. 3 - As taxas das freguesias incidem sobre utilidades prestadas aos particulares ou geradas pela atividade das
freguesias, designadamente: a) Pela concessdo de licengas, pratica de atos administrativos e satisfacdo administrativa de outras
pretensdes de caracter particular; b) Pela utilizacdo e aproveitamento do dominio pablico e privado das freguesias; c) Pela gestao

de equipamento rural e urbano; d) Pelas atividades de promogdo do desenvolvimento local”.
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e aos bens fornecidos em gestdo direta pelas unidades organicas municipais, pelos
servigos municipalizados e por empresas locais, ndo devem ser inferiores aos custos
direta e indiretamente suportados com a presta¢ao desses servi¢os e com o fornecimento

desses bens”.

Para alguns autores, o critério distintivo entre taxas e precos é que as taxas sao
verdadeiros precos fixados unilateralmente pela administracdo para a utilizacdo
individual de um servico publico. Para outros, a diferenga essencial entre as duas figuras
é que a taxa é uma prestacdo de carater obrigatorio, fixada unilateralmente pela
administracdo de acordo com critérios politicos, ao passo que o preco resulta de um
acordo de vontades e € livremente estabelecido pelas partes segundo as regras de mercado
(caréter voluntério).

Ao contrario do que acontece nas taxas, 0s pre¢os ndo sao independentes de um
critério objetivo de mercado, na medida em que o mercado € sempre a base de formulacéo
dos precos. Por sua vez, a fixacdo das taxas € independente de um critério de mercado,
fundando-se em raz@es distintas, como a justa distribui¢do dos encargos publicos, ou em
consideragdes de ordem politica, como sejam facilitar ou dificultar o acesso a certos bens
ou servicos. Para DOMINGOS DE SOUSA, de acordo com estas diferencas é que se
explicam as razbes porque ha isencdes de taxas, e ndo isencdes de precos por forca do
principio da exclusdo, que é proprio do mercado e de acordo com o qual s6 tem acesso ao
bem oferecido quem esta disposto a pagar um prego®*°,

Existem ainda autores que entendem que taxas sdo figuras préximas de precos
privados, visto que se inserem num determinado ramo de atividade de um ente publico,
representando “retribuicdes” que se devem a esse ente. Para estes autores, ndo existe uma
distingdo material entre taxas e precos privados, devendo a distin¢do ser resolvida com
base em critérios formais. Desta forma, as taxas seriam um produto da lei que as cria e
estabelece os elementos fundamentais da relacdo juridica, ao passo que as prestacoes de
Direito privado derivam e sdo medidas, unicamente, pela vontade das partes. Assim, as
taxas estdo sujeitas ao principio da legalidade e da tipicidade, o que ndo sucede com 0s
precos privados. Em suma, quando a prestacdo tem como pressuposto uma relacdo
contratual, tratar-se-a de um preco privado. Quando surge em virtude da lei, ndo tendo a

vontade do particular outra eficacia que nao seja pdr em pratica os pressupostos de facto,

249 Cf. SOUSA, Domingos Pereira, Finangas Publicas, (...), ob.cit., p. 149 e ss
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tratar-se-a de uma taxa>°.

Para outros, o critério distintivo assenta no custo de producdo. Assim, quando as
taxas excedem o custo de producdo, estamos perante precos. Neste sentido, TEIXEIRA
RIBEIRO diz que “temos taxas sempre que 0s precos séo inferiores ou iguais ao custo;
quando superiores, podemos ter taxas ou receitas patrimoniais, embora tenhamos quase
sempre estas Ultimas. Sabe-se entdo se estamos perante receitas patrimoniais ou taxas
consoante se trate de precos legalmente estabelecidos ou de pregos autoritariamente
fixados”. Para este autor, as receitas patrimoniais ou Sao puros precos privados, ou séo
precos inferiores aos que os particulares praticariam, resultando em qualquer caso, de
precos lucrativos, isto €, precos superiores ao custo de produgio®:. Ao contrario, para
ALMEIDA GARRET o conceito de receita patrimonial “assenta fundamentalmente no
carater contratual dos precos publicos em causa e na sua ligacao necessaria ao patrimonio.
Isso os distingue de outra categoria de precos publicos — as taxas — autoritariamente
fixadas e sem referéncia essencial a detencéo publica de um patriménio”?°2,

Ainda ha quem invoque outros critérios, como o critério da indispensabilidade da
prestacdo, segundo o qual estamos perante uma taxa quando o aproveitamento da
prestacdo se revela imprescindivel para a sobrevivéncia condigna dos cidadaos, atentos
0s padrdes sociais de cada momento e lugar, ao passo que estamos perante pre¢os quando
o cidaddo possa prescindir da prestacdo sem sacrificio de relevo para a sua qualidade de

vida2®s,

1.4.2. Posigdo Adotada

Para nds, dentro dos precos em sentido amplo, podemos distinguir as receitas
patrimoniais (ou precos em sentido estrito) e as taxas (receitas tributérias), sendo que as
primeiras sdo receitas de Direito privado, mesmo quando criadas por regulamento, que
resultam de atuacdes voluntarias dos particulares, ao contrario das segundas que resultam

de uma fixag&o autoritaria da parte do ente pablico. No mesmo sentido, FREITAS DA

%0 Cf. CAMPOS, Diogo Leite; e CAMPOS, Monica Leite, Direito Tributario, 2.2 Ed., DelRey, p. 65 e ss

31 Cf. RIBEIRO, José Teixeira, Lices de Finangas Publicas, 5.2 Ed., Coimbra, Coimbra Editora, 1997, p. 252 e ss
%2 Cf, GARRET, Jodo Almeida, Economia e Finangas Publicas, Ligoes policopiadas, Porto, 1988/1989, p. 111

%8 Cf. VASQUES, Sérgio, Manual de Direito Fiscal, Coimbra, Almedina, 2011, p. 208 e ss
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ROCHA define os precos no verdadeiro sentido da palavra como receitas de Direito
privado quanto a conformacdo do contetdo, mesmo quando criado por ato normativo
regulamentar (tarifas), no sentido em que ndo dizem respeito a atuacdes obrigatdrias dos
particulares e resultam, em regra, de um encontro de vontades ou dos mecanismos de

mercado®*,

Assim, ndo podemos concordar com CASALTA NABAIS e com outros autores
que entendem que quer 0s pregos do art.° 21.° da LFL, quer as taxas previstas no art.® 20.°
da LFL, séo taxas em sentido amplo por em ambos 0s casos ocorrer 0 mesmo pressuposto
de facto?°. Como ja defendemos, os servigos publicos prestados ao abrigo do n.°2 do art.
4.°da LGT e do art. 20.° da LFL, ndo se confundem com os servigos publicos prestados
ao abrigo do atual art.° 21.° da LFL, desde logo porque no caso dos “pregos” do art.® 21.°
de LFL estamos perante receitas de Direito privado que resultam de atuagdes voluntérias

dos particulares.

Em suma, entendemos que os pre¢os no verdadeiro sentido da palavra (em sentido
estrito), sdo receitas voluntarias, no sentido de nao serem impostas coativamente,
resultando de um acordo das partes, mesmo naqueles casos em que uma das partes nao
faga mais do que “aderir” sem possibilidade de negociagdo prévia, ou seja, quando o
municipe acorda com a autarquia pagar determinado preco pela prestacao de um servico,
pela utilizacdo ou aproveitamento do patrimonio dominial ou obrigacional. Os precos sao
fixados de acordo com critérios de mercado, pelo que a autarquia nao dita unilateralmente

0 preco.

1.4.3. A equivaléncia dos conceitos tarifas e pregos municipais

Neste dominio, devemos considerar, antes de mais, a alteracédo legislativa operada
na Lei n.° 2/2007, de 15 de janeiro, relativamente a Lei n.° 42/98, de 6 de agosto. A

LFL/98 referia-se, nos seus art.® 19.° e 20.°, respetivamente, a “taxas” e “tarifas e pregos

%4 Cf. ROCHA, Joaquim Freitas, Direito Financeiro Local (Finangas Locais), (...), ob. cit., p. 123
25 Cf. uma vez mais, NABAIS, Casalta, O Regime das Financas Locais em Portugal, (...), ob. cit. p. 37 e ss
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municipais”. Por sua vez, a LFL/2007, bem como a atual Lei n.° 73/2013, de 3 de

setembro, referem-se, apenas e s0, a “taxas dos municipios” e “pregos”?®.

Querera esta modificacdo legislativa significar que as tarifas e pregos sdo
conceitos equivalentes? Acreditamos que sim. Em nosso entender, e salvaguardadas
melhores opinides, esta modificacdo teve por objetivo reforcar a ideia de equiparacdo dos
conceitos “tarifas” e “precos municipais”, bem como simplificar e pacificar todas as
discussdes doutrindrias em volta da dicotomia “taxas” e “pregos”?’. Contudo, cremos
que este ultimo objetivo ndo foi de todo alcangado, visto que continua instalada a
confusdo acerca da distingdo entre a natureza juridica das “taxas” e “precos”. No sentido
dessa equiparacdo, o n.° 4 do art.’° 21.° da atual LFL dispde que “relativamente as
atividades mencionadas no ndmero anterior, os municipios devem cobrar pregos nos
termos do regulamento tarifario em vigor”. Ora, resultando desta norma a expressdo
“regulamento tarifario”, dividas para nos ndo existem que a intencao do legislador foi a
da equivaléncia dos conceitos “tarifas” e “precos”. Assim, em bom rigor, a LFL/2007
apenas operou uma alteragdo “nominal”, continuando inalterada a natureza juridica da
receita municipal, j& que os “pressupostos de facto” que estdo na base da cobranga destes
“precos” pela prestagdo concreta dos bens dos servigos publicos, atualmente enunciados
no n. 3.° do art.° 21.° da LFL, sdo exatamente 0s mesmos que ja estavam elencados no

art.® 20.° da LFL/98, a respeito das “tarifas e pregos”?°¢,

Em suma, as tarifas cobradas como contrapartida de servicos prestados pelas
autarquias sao verdadeiras receitas patrimoniais e ndo receitas tributérias, sendo evidente
que a lei hoje em vigor ndo se reporta ao conceito de “tarifas” em sentido tributario.
Assim, ndo podemos concordar com CASALTA NABAIS e ANTONIO MAGALHAES,
quando defendem que “as tarifas se apresentam como taxas em que entre elas e as
correspondentes especificas se verifica, ndo s6 uma equivaléncia juridica, como é

caracteristica das taxas, mas também uma equivaléncia economica”?*°. De acordo com

%6 Cf, arts.® 15.° e 16.° da Lei n.° 2/2007, de 15 de janeiro, e arts.® 20.° e 21.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro

57 No sentido desta equiparagdo, Cf. TEIXEIRA, Gloria, Manual de Direito Fiscal, Coimbra, Almedina, 2008, p. 34

%8 De acordo com o n.°3 do art.° 21.° da atual LFL, “o0s precos e demais instrumentos de remuneragdo a cobrar pelos municipios
respeitam, nomeadamente, as atividades de exploragdo de sistemas municipais ou intermunicipais de: a) Abastecimento publico de
agua; b) Saneamento de aguas residuais; ¢) Gestdo de residuos solidos; d) Transportes coletivos de pessoas e mercadorias; €)
Distribuicao de energia elétrica em baixa tensdo”.

29 Cf. NABAIS, Casalta, “O Regime das Finangas Locais em Portugal”, (...), ob. cit. p. 40 e ss; e MAGALHAES, Anténio Malheiro,
O Regime Juridico dos Pregos Municipais, (...), ob. cit.; e MACHADO, Jénatas, e COSTA, Paulo Nogueira, Curso de Direito
Tributario, Coimbra, Coimbra Editora, 2009, p. 18
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estes autores, as tarifas reconduzem-se a um tipo especial de taxas e ndo a um tipo
auténomo e distinto das mesmas. Assim, designa as taxas propriamente ditas de “tarifas-

taxas”, e as tarifas, como tipo especial de taxas, de “tarifas-precos”?®,

Como ja dissemos a respeito dos precos, o que distingue as taxas das tarifas é que
estas ultimas, por um lado, correspondem a bens e servigcos que ndo sdo por esséncia da
titularidade do Estado e, por outro lado, sdo suscetiveis de avaliacdo em termos de
mercado, de modo que 0 seu montante ndo é independente do critério objetivo por que se
rege a formacéo dos correspondentes precos. De acordo com a Lei das Finangas Locais,
as tarifas ndo devem, em principio, ser inferiores aos custos direta e indiretamente

suportados com o fornecimento dos bens e com a prestacao de servicos?®L.

Em suma, a tarifa € a remuneracdo paga pelo utente de um servico publico que
recebe dele uma utilidade especifica e individual. A tarifa € um verdadeiro preco, uma
contrapartida especifica e individual, de qualquer servico que efetivamente se presta, ou,
pelo menos, esta em condicdo de prestar. A tarifa s6 pode ser cobrada mediante uma base

contratual apropriada?®?.

260 No que concerne as tarifas, CASALTA NABAIS fala em tarifas em quatro sentidos — sentido normativo, financeiro, tributario e
fiscal (ou melhor, aduaneiro). Naquele primeiro sentido, este autor entende que séo tarifas “as normas regulamentares que fixam e
disciplinam a aplicagdo das taxas ou pregos enquanto contrapartidas ou contraprestagdes as prestacdes constituidas pelos servicos
pUblicos, sejam estes explorados diretamente pelas administraces publicas, caso em que as respetivas tarifas ingressam
imediatamente no patriménio destas, sejam explorados através de concessao, hipotese em que as mesmas ingressam no patriménio
do respetivo concessionario. Em suma, neste sentido as tarifas reconduzem-se as normas regulamentares dos precos dos servigos
publicos. Em sentido financeiro, as tarifas significam, ou podem significar duas coisas. Umas vezes referem-se elas aos quadros
donde constam, de um lado, as unidades de consumo e, de outro, 0s respetivos pregos: se em tais quadros figura apenas uma unidade
de consumo por cada quadro, temos tarifas unitarias; se neles figuram mais do que uma unidade de consumo, entdo temos tarifas
multiplas. Nesta versao, as tarifas constituem quadros de unidades de consumo de servigos pablicos e dos correspondentes pregos ou
listas de precos. A maioria das vezes, porém, as tarifas em sentido financeiro referem-se, ndo aos mencionados quadros, listas ou
tabelas, mas aos precos dos servigos publicos prestados pelas administragdes publicas ou pelos concessionarios, sejam 0s mesmos
precos publicos ou privados. Em sentido tributario, as tarifas sdo constituidas pelos precos dos servigos pablicos autoritariamente
fixados. Em nossa opinio, este deveria ser o sentido reservado para as tarifas. Neste sentido, as tarifas constituem um especial tipo
de taxas ou precos publicos. Finalmente, as tarifas significam o sistema dos impostos ou (direitos) aduaneiros ou alfandegarios que
contém a tabela de taxas ou impostos especiais”. Cf. NABAIS, Casalta, “Tarifas e questdes fiscais: competéncia dos tribunais
tributarios — Acorddo do STA (1.* se¢do) de 17.06.1997”, in Cadernos de Justiga Administrativa, n.°6,1997, p. 45 a 52

%1 Cf. n.°l doart°21.°da LFL

262 Cf, decisdo arbitral do CNIACC — arbitro: Jodo Caupers, em que um municipio queria cobrar a “tarifa de disponibilidade de 4gua”,
a um municipe que utilizava dgua propria e ndo agua da rede publica doméstica. A decisdo consistiu na determinacéo da cessagao da
cobranga da tarifa de disponibilidade de agua ao interessado, logo que notificada dessa decisdo. Decisdo arbitral disponivel em

http://www.arbitragemdeconsumo.org/images/Sentenca%2020 05 _2011.pdf
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1.4.4. Regime Juridico dos Precos Municipais

N&o podemos concordar com a posicao de alguns autores?®?

, para quem tanto as
taxas previstas no art.° 20.° da LFL, como os pre¢os previstos no art.° 21.° da mesma lei,
gozam e partilham da mesma natureza e regime juridico para efeitos de aplicacdo do
Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais, em matéria de fixacdo, liquidagdo e
cobranca de precos. Em nosso entender, e por razfes de coeréncia dogmatica, s6 podemos
apontar em sentido negativo. Obviamente, que quem entende as “tarifas-taxas” e “pregos”
como espécies de taxas, ndo vislumbra qualquer impedimento a que Ihe sejam aplicadas,
pelo menos, os principios e regras gerais constantes de tal regime. Neste sentido,
CASALTA NABALIS escreve que “0 RGTAL, na parte em que concretiza o regime geral
das taxas, na qual se incluem seguramente principios da proporcionalidade, da
equivaléncia juridica, da justificagdo econdmico-financeira do valor, etc.,” deve ser
aplicado “também as restantes taxas e demais contribui¢ées financeiras a favor de

entidades publicas”?%,

Contudo, entendemos que esse regime geral comuns das taxas ndo pode ser
aplicado aos precos municipais e/ou as tarifas que os antecederam no plano da
denominagdo normativa, pese embora a existéncia de algumas “dificuldades” inerentes a

tal tarefa hermenéutica.

Ora, como ja vimos, 0s pre¢os e demais instrumentos de remuneracdo a cobrar
pelos municipios respeitam a atividades de exploracdo municipal. Da enumeracdo
exemplificativa do n.°3 do art.° 21.° da LFL, retira-se que os “precos” a fixar e a cobrar
pelos municipios podem ainda derivar da prestacdo de bens e servicos pablicos resultantes
do desenvolvimento de outras “atividades de exploragdo” exercidas em “gestdo direta

pelas unidades organicas municipais ou pelos servigos municipalizados”.

E obvio que os titulares dos 6rgdos municipais quando confrontados com a
necessidade de estabelecer e designar as contraprestacfes a suportar pelos destinatarios
dos bens fornecidos ou servigos prestados, no ambito da sua atividade publica, sempre

perguntarédo se as devem criar e fixar com a designacéo de taxas ou de precos. Esta op¢ao

23 Cf. MAGALHAES, Anténio Malheiro, O Regime Juridico dos Pregos Municipais, Coimbra, Almedina, 2012 Note-se que para
autor a opgao do legislador devia ter sido unificar juridicamente estas duas figuras, sob a nogéo doutrinaria de taxa.

%4 Cf. NABAIS, Casalta, 4 Autonomia Financeira das Autarquias Locais, (...), ob. cit., p. 27  ss
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reveste uma grande importancia pratica, visto que os pressupostos que determinam a
respetiva designacdo também irdo condicionar a aplicacdo de um de dois regimes: ou 0
RGTAL, ou o regime constante do art.° 21.° da LFL. A escolha de designacdo entre

“taxas” e “precos” ndo pode ser atoa.

Assim, o administrador autarquico deve pautar-se por decidir cuidadosamente se
esta perante o desenvolvimento, gestao ou exploragdo direta de uma “atividade de servigo
publico local”, de onde resulta uma prestacdo de servigos e fornecimento de bens aos
municipes, podendo-se excluir aqueles “precos publicos” consensualmente estabelecidos
por via contratual que sdo auferidos pelos sujeitos publicos com a alienagdo do seu

patrimonio e dos “frutos” que dele sdo gerados.

Por outro lado, considerando que esta em causa uma prestacdo de servigos e
fornecimento de bens, mesmo que formalizada atraves de regulamento tarifario, importa
decidir se esta prestacdo cobrada ficard submetida ao RGTAL ou, se ao inves, é
justificavel que se imponha designa-lo como “prego”, aplicando-se, neste caso, o0 regime
constante do art.° 21.° da LFL. Duvidas ndo temos que a utilizagao e “utilidades’ auferidas
pelos municipes em resultado do desenvolvimento das atividades de exploracdo de
sistemas municipais, expressamente enunciadas no n.°3 do art.° 21.° da LFL, devem gerar
a fixacdo e cobranca de precos, razdo pela qual, a prestacéo a pagar pelo abastecimento
municipal de 4gua ou pelo servico publico de saneamento de aguas residuais, tratamento
de residuos solidos ou transportes coletivos serdo designados como “precos”, tal como
anteriormente o eram por “tarifas”. Desde logo, estes pregos ficam sujeitos ao principio
da equivaléncia econdmica “reforcada”, pelo que o seu montante ndo deve ser inferior ao

custo suportado com a producao de bens e servigos a prestar aos utentes.

Resulta ainda do art.®° 21.° da LFL que “relativamente as atividades mencionadas
no n.° 3, 0s municipios cobram os pre¢os previstos em regulamento tarifario a aprovar”.
Por outras palavras, estamos em crer que a intencdo do legislador, para além de
determinar que “devem ser cobrados pregos pelo fornecimento publico de tais bens e
servigos”, pretende ainda estabelecer que o seu “regime” deve estar inscrito num

“regulamento tarifario a aprovar”.

Diga-se ainda que a observancia deste regime especifico de fixagdo dos “pregos”
de bens e servigos nos setores de agua, saneamento e gestdo de residuos solidos pelos

Orgdos municipais, encontra-se sob a fiscalizacdo e algada das Entidades Reguladoras
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destes Setores?®. Em boa raz&o, tratando-se de prestacio de servigos e do fornecimento
de tais bens cujos precos hdo-de ser estabelecidos em termos idénticos aos que séo
proprios do regime de mercado, compreende-se que caibam as entidades reguladoras
desses setores verificar o cumprimento das exigéncias legais que mais se prendem com

esse aspeto ligado ao regular funcionamento do correspondente mercado?®.

Note-se ainda que os “precos e outros instrumentos de remuneragdo dos
municipios” ndo se reduzem apenas aos que estes auferem pelo exercicio das atividades
de gestdo dos sistemas enunciados nas alineas do n.°3 do art.° 21.° da LFL. O termo
“designadamente” é comprovativo disso mesmo. Nesta medida, ndo deve ser descurada
a hipotese de os municipios virem a cobrar mais precos pela prestacdo de bens e de

Servigos, precos aos quais, ndo devem ser aplicadas as normas que integram o0 RGTAL.

Assim, cabe perguntar quais serdo essas prestacdes cobradas que os municipios
devem considerar como “precos” e sujeitar a respetivo regime previsto no art.® 21.° da
LFL? Qual a “linha que separa” os bens e servigos publicos cuja prestagdo leva a cobranca
de taxas stricto sensu e aqueles outros que, ndo estando expressamente mencionados no
n.° 3 do art.® 21.° da LFL, ainda podem levar a cobranga destes “precos”? Navegando nas
mesmas aguas que MALHEIRO DE MAGALHAES, parece-nos que o critério ordenador
deve ser tomado de acordo com a classificagdo legal de “servigos publicos essenciais”,
decorrente do n.°2 do art.° 1.° da Lei n.° 23/96, de 26 de julho, na sua atual redag&o?®’.
Este diploma tem por objeto e ambito atribuir aos “utentes” dos “servigos publicos
essenciais” um leque de garantias que, grosso modo, os aproxima da qualidade dos
consumidores. Dai que, atendendo a natureza “essencialmente ptblica” das prestagdes,
este regime especifico estabelece certos “desvios” relativamente a certas regras que, em
geral, aproveitam aos prestadores de servigos. Assim, temos de ter em atencdo que o n.°
2 do art.° 1.°, respeitante a classificacdo taxativa dos “servigos publicos essenciais”, pode
exibir algum comedido préstimo para os municipios quando se defrontem com a
necessidade de terem que se “decidir” pela qualificacdo da prestacdo pecunidria como
“pregco” ou como “taxa”, sendo certo que o respetivo pressuposto tera que configurar
sempre a prestacdo de um servico publico. A titulo de exemplo, o n.° 2 do art.° 1.°

estabelece que “sdo os seguintes os servigos publicos abrangidos: (...) c¢) servigos de

2%5Cf.n°5 6e7doart21.°da LFL
%6 Cf. NABAIS, Casalta, A4 Autonomia Financeira (...) ob. cit., p. 55
%7 Cf. MAGALHAES, Anténio Malheiro, O Regime Juridico dos Pregos Municipais, Coimbra, Almedina, 2012
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fornecimento de gds (...)”. Em suma, somos da opinido de que, atendendo a natureza do
Servico em causa, caso um municipio se proponha a desenvolver uma atividade de
exploracdo de um tal sistema, deve cobrar “pregos” que, sendo autoritariamente fixados
pela prestacdo de um servico publico essencial, obedecem ao regime especifico constante
do art.° 21.°da LFL.

1.4.4.1. Da competéncia para fixar precos

Conforme ja referimos, 0 n.°4 do art.° 21.° da LFL estabelece que relativamente
as atividades mencionadas nas alineas do n.°3 do mesmo artigo, “os municipios devem

cobrar precos nos termos do regulamento tarifario a aprovar”.

Sendo certo que, & primeira vista, o legislador parece querer impor a forma
regulamentar para a fixacdo dos precos a cobrar pela prestacdo dos servigos decorrentes
daquelas atividades, coloca-se a questdo de saber qual o 6rgdo municipal legalmente

competente para proceder a fixacao desses mesmos precos.

Neste ambito, assistimos a um desvio evidente em relacdo a competéncia para a
criagdo das taxas municipais previstas no art.° 20.° da LFL, na medida em que segundo o
preceituado no n.°1 do art.® 8.° do RGTAL, “as taxas das autarquias locais sdo criadas
por regulamento aprovado pelo 6rgdo deliberativo respetivo”. Em jeito de sistematica
normativa, pode dizer-se que esta norma de competéncia encontra-se em perfeita
consonancia com o preceituado na Lei n.° 75/2013, de 3 de setembro, em cujos termos
“compete a assembleia municipal, em matéria regulamentar e de organizacdo e
funcionamento, sob proposta da camara: (...) estabelecer, nos termos da lei, taxas
municipais e fixar os respetivos quantitativos”. Alias, por outra via, na falta de uma norma
com este conteido, sempre se atingiria igual resultado interpretativo por conjugacgéo do
n.°1 do art.° 8.° do RGTAL com a al. g) do n.°1 do art.° 25.° da LAL, onde se estabelece
que compete a Assembleia Municipal “aprovar as posturas e os regulamentos do

municipio com eficdcia externa”.

Ao invés, no que respeita a competéncia para a fixacdo dos precos contemplados
no art.° 21.° da LFL, dispde a al. €) do n.°1 do art.° 33.° da LAL que “compete a camara

municipal no @mbito da organizagédo e funcionamento dos seus servi¢os e no da gestao
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corrente: (...) fixar as tarifas e os pregos da prestacdo de servigos ao publico pelos

servigos municipais ou municipalizados”.

Assim sendo, ao contrario do que acontece com as taxas, 0 6rgdo competente para
fixar os precos é a Camara Municipal.

1.4.4.2. Das isen¢des em matéria de pregos

Serd ainda este 0 momento propicio para abordar a temética das isen¢Ges em sede
de precos. No entanto, coloca-se, antes de mais, a questdo de saber se podera, ou devera,
haver lugar a tal figura neste contexto. Esta matéria assume contornos algo delicados
quando se trata de saber se 0os 6rgdos municipais, no exercicio das suas competéncias,
estardo legalmente habilitados para estabelecer isengdes de “pregos” por via

administrativa.

Logo, em primeira linha, considerando a nossa posi¢do quanto a natureza juridica

268 Como ja dissemos, ao contrario

dos precos, sé podemos responder em sentido negativo
do que acontece com as taxas, 0S pre¢os nao sao independentes de um critério objetivo
de mercado, na medida em que é sempre o mercado a base de formulacao dos pregos. Por
outro lado, de acordo com o Principio da Exclusdo que é préprio do mercado, s6 tem

acesso ao bem oferecido quem esta disposto a pagar um pre¢o2®°.

Em suma, entendemos que nao pode ser concedida a isencéo de pre¢os, dado que:

1- Os servigcos publicos que ddo origem ao pagamento de um preco nao sdo
servicos obrigatorios, ou de solicitacdo obrigatoria;

2- S&o servicos que, em abstrato, podem ser prestados por operadores privados;

3- Os precos sdo receitas de Direito privado, mesmo quando criados por ato
normativo regulamentar (tarifas);

4- Os contratos celebrados entre o prestador de servigos e 0 municipe/utente

também sdo contratos de Direito privado;

268 Em sentido diverso, pode haver isengdo de taxas. Cf. n.°2 do art.° 8.° do RGTAL

269 Cf. uma vez mais, Domingos Pereira, Finangas Publicas, (...), ob. cit., p. 149 e ss
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5- Os precos cobrados como contrapartida de uma prestacdo de servigos nédo
resultam de atuac@es obrigatdrias dos particulares, mas sim de um encontro de
vontades;

6- Estes precos resultam de relagdes contratuais com os municipes, pelo que ndo
se confundem com taxas (receitas tributarias);

7- Os precos cobrados ao abrigo do art.° 21.° da LFL s&o regulados a par dos
servicos de eletricidade, gés, telecomunicacdes, transportes, relativamente aos
quais ndo restam duvidas que se regem pelo Direito privado;

8- A fixacdo de precos resulta de critérios de mercado;

9- N&o estd prevista na legislagdo administrativa nenhuma possibilidade de
conceder isencOes de precos; e

10- Por forca do Principio da Exclusdo sé tem acesso ao bem oferecido/servico
prestado quem estd disposto a pagar um preco, pelo que ndo existe a

possibilidade de isencéo de precos.

Por fim, mesmo que entendéssemos no sentido da possibilidade de isencéo de
precos, a primeira vista, 0 6rgdo competente para conceder as respetivas isen¢des seria a
Camara Municipal, visto que é o 6rgdo dotado de competéncia expressa para fixar 0s
precos da prestacdo de servicos ao publico pelos servicos municipais ou

municipalizados?™.

1.4.4.3. Da possibilidade de cobranca coerciva dos
precos/tarifas — competéncia dos Tribunais

Questdo que ndo se podera deixar de levantar, sera a de saber qual o Tribunal
Competente para dirimir os litigios decorrentes dos precos cobrados pelas autarquias aos
utilizadores daqueles servigos. Nao se tratando de um tributo, como entendemos, tais
litigios ndo serdo da competéncia dos tribunais tributarios. Mas serdo da competéncia dos
tribunais administrativos, uma vez que uma das partes serd uma pessoa coletiva de direito
publico, ou dos tribunais comuns, visto que este preco se forma nos termos gerais da

concorréncia? Apesar de se tratar de uma questdo que ndo nos cabe aqui desenvolver,

20 Cf, uma vez mais, al. €) do n.°1 do art.° 33.° da LAL
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vamos apenas fazer uma breve referéncia elucidativa dos problemas de (in)competéncia

que se tem levantado nos nossos Tribunais.

Ao contrario do que acontece com as taxas, ndo conhecemos na Lei nenhum
preceito que expressamente determine que a cobranga dos pregos municipais se possa
efetuar por recurso ao processo de execucdo fiscal, contemplado na LGT e no CPPT. Em
21 de janeiro de 2014, o Tribunal de Conflitos, num acordao relatado pela Senhora Juiza
Conselheira Fernanda Macas?’!, entendeu que o “contrato de fornecimento de agua ao
domicilio que liga o prestador do servico e o consumidor/utilizador final ndo é atingido
por uma regulacdo de direito publico” — seja este servigco prestado diretamente pelo
municipio, através de um servi¢o municipal ou municipalizado, ou indiretamente através
da criacdo de uma empresa municipal ou da celebracdo de um contrato de concessao de
servico publico com um particular - e, por isso, “a apreciagdo dos litigios sobre o
incumprimento destes contratos ndo cabe aos tribunais da jurisdicdo administrativa”. A
competéncia so passaria para 0 ambito dos tribunais tributarios se “o objeto do litigio se
centrar ou pelo menos envolver a discussédo da legalidade do preco ou das tarifas,
podendo para esse efeito o interessado socorrer-se, quer do disposto no art. 49° n° 1,
alinea a), ponto i), do ETAF — que abrange os atos de liquidacdo de receitas fiscais
estaduais, regionais ou locais e parafiscais, quer da alinea €), ponto i), quando se refere
a declaracdo de ilegalidade de normas administrativas de ambito regional ou local,
emitidas em matéria fiscal”. Ora, esta decisdo que atribuiu competéncia aos tribunais da
jurisdicdo comum, opde-se as restantes decisdes proferidas pelo Tribunal de Conflitos
relativas a esta matéria®’2,

As relacdes contratuais entre o prestador do bem ou servico — municipio, e 0
consumidor, sdo relagbes juridicas de Direito privado, no ambito de um
contrato de prestagdo de servicos (abastecimento de agua e saneamento, transporte
coletivo de passageiros, etc), com obrigagdes emergentes desse mesmo contrato.
O municipe tem a obrigacao de pagar o preco correspondente a prestacao do servigo e 0s
acréscimos legais e regulamentares, pelo que néo esta em causa qualquer relacdo juridico

administrativa, nem o contrato entre as partes tem natureza de contrato administrativo,

21t Cf, acorddo do Tribunal de Conflitos de 21/01/2014, relativo ao processo n.° 044/13

212 Este acorddo teve um voto de vencido, onde se pode ler que “Como foi salientado nesse voto de vencido, a solugéo a que se chegou
é contréria a que tem sido adotada neste Tribunal dos Conflitos, como se pode ver pelos acérdaos de 25/06/2013, Processo n.° 033/13;
26.9.2013, Processo n.° 030/13; 05/11/2013, Processo n.° 039/13; 18/12/2013, processos n.° 038/13 e n.° 053/13.

99



desde logo porque a relacdo em causa se destina a prover as necessidades dos

consumidores e ndo quaisquer fins de “interesse publico”.

Por outro lado, o regime substantivo previsto na Lei n.°23/96, de 26 de julho®™,
que regula o fornecimento e prestacdo de “servicos publicos essenciais”, ¢ um regime
substantivo de Direito privado, enformando néo s6 a relacéo entre o prestador de servicos
e 0 utente, mas igualmente a atividade das distribuidoras de gas, eletricidade,
operadoras de servicos de transmissdo de dados ou servigos postais. A expressdo
“servigos publicos essenciais” prevista na referida lei ndo tem correspondéncia com
a definicdo de interesse publico?’*. Desta forma, o legislador pretendeu submeter todos

0s contratos dessas categorias a um regime idéntico, que é de Direito civil.

No mesmo sentido, PEDRO GONCALVES entende que 0s
contratos de fornecimento de agua séo contratos densamente regulados. No entanto, como
observa o mesmo autor “(...) esta longe de se poder considerar a regulacdo que atinge
esse contrato uma regulacdo baseada em normas de Direito publico. Com efeito, o valor
que inspira uma tal regulacdo €, claramente, a protecdo do consumidor no
contexto de uma relacdo de consumo de um servigo publico essencial. N&o se trata,
pois, de normas dirigidas a regulacdo da Administracdo Publica ou da atividade
administrativa, mas sim a regulacdo de uma relacdo de consumo. Estamos perante um

contrato regulado sim, mas no ambito do Direito privado (do consumo)”?”>.

No mesmo sentido, FERREIRA DE ALMEIDA referindo-se a natureza contratual
da relacdo entre utentes e prestadores de servigcos publicos essenciais, entende também
que ndo se trata de contratos administrativos, desde logo, porque a Lei n® 23/96, de 26/07,

“eliminou todos os vestigios de poderes autoritarios do fornecedor, substituindo-os por

213 Esta Lei pretendeu criar mecanismos destinados proteger o utente de servigos publicos essenciais, que se caracterizam por
estabelecer uma disciplina regulatdria assente em garantir, designadamente: 1- O direito de participacdo das organizacdes
representativas dos utentes (art. 2°); 2- O dever de informagdo recaindo sobre o prestador o dever de informar, de forma clara e
conveniente, a outra parte das condi¢des em que o servico é fornecido e a prestar-lhe todos os esclarecimentos que se justifiquem (art.
49); 3- As regras sobre a suspensdo do servigo, estatuindo-se, designadamente que 0 mesmo nao pode ser suspenso sem pré-aviso
adequado; (art. 5°); 4- A sujeicdo da prestacdo do servico a padrbes de qualidade (art. 7°); 5- A proibicdo da imposi¢do e
cobranga de consumos minimos (n.°1 do art. 8°); 6- A proibicéo designadamente da cobranca de qualquer importancia a titulo de preco,
aluguer, amortizagéo ou inspegdo periddica de contadores ou outros instrumentos de medicéo dos servigos utilizados (al. a) do n.°2 do
art° 8.9); 7- As regras sobre faturagdo (art. 9°); 8- As regras sobre prescricdo e caducidade (art. 10°); 9- As regras sobre
resolugdo de litigios (art. 15°); etc.

214 A\ essencialidade dos servigos pablicos essenciais ndo resulta da natureza pablica ou privada da entidade que os presta, mas pelo
facto desses servigos se destinarem a satisfacdo de necessidades béasicas.

215 Cf. pag. 3 do Parecer junto ao Processo de Conflitos n° 45/13
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regras de protecdo do utente”?’8, Segundo o mesmo autor, “(...) a natureza administrativa
dos contratos ndo seria compativel com o principio da neutralidade que, admitindo
embora a natureza publica de alguns fornecedores, ndo pode conviver com certos
principios da atividade administrativa, (...) se alguns contratos de prestacdo de servigos
publicos ndo podem deixar de ter natureza privada, o principio da neutralidade imp&e que
a natureza privada do contrato ndo seja afetada pela natureza publica da entidade
prestadora”. Na verdade, a Lei dos Servigos Publicos Essenciais considera prestador dos
servicos toda a entidade publica ou privada que preste ao utente qualquer dos servicos ai
mencionados independentemente da sua natureza juridica, do titulo a que o faca ou da
existéncia ou ndo de contrato de concessdo?’’. Por outro lado, ndo faria sentido dizer que
0 abastecimento de &gua ou o transporte coletivo de passageiros se rege pelo Direito
publico quando a lei o qualifica e regula como servico publico essencial a par dos
servicos de eletricidade, gas e telecomunicacOes, relativamente aos quais nao restam

duvidas que se regem pelo Direito privado.

Nesta sequéncia, a primeira conclusdo a extrair vai no sentido de que o0s
contratos de fornecimento destes bens e servigcos que ligam o prestador do servico e 0
consumidor/utilizador final ndo sdo atingidos por uma regulacdo de Direito publico,
valendo esta assercdo quer o servi¢co seja fornecido diretamente pelo municipio,
através de um servi¢co municipal ou municipalizado, quer seja fornecido indiretamente
através da criacdo de uma empresa municipal ou da celebracdo de um contrato de

concessdo de servico publico com um particular.

Assim sendo, entendemos que a apreciacdo dos litigios sobre o

incumprimento destes contratos ndo cabe aos tribunais da jurisdicio administrativa®’®.

1.5. Receitas provenientes das ParticipacOes Locais

26 Cfr. ALMEIDA, Carlos Ferreira, “Servigos Publicos, Contratos Privados”, in Estudos em Homenagem a Professora Doutora Isabel
de Magalh&es Collaco, volume 11, Almedina, Coimbra, 2002, p. 122/123

211 Cf.n.24 do art.° 1.° da Lei dos Servigos Plblicos Essenciais

218 O art.® 15.° da Lei dos Servigos Publicos Essenciais estabelece que “os litigios de consumo no &mbito dos servigos pdblicos
essenciais estdo sujeitos a arbitragem necessaria quando, por opgdo expressa dos utentes que sejam pessoas singulares, sejam

submetidos a apreciacdo do tribunal arbitral de conflitos de consumo legalmente autorizados”.
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De acordo com o art.° 3.° do RJAEL, as participagdes locais sdo “todas as
participacGes sociais detidas pelos municipios, pelas associa¢fes de municipios,
independentemente da respetiva tipologia, e pelas areas metropolitanas em entidades
constituidas ao abrigo da lei comercial que ndo assumam a natureza de empresas
locais ™.

De acordo com a LFL, uma das formas obrigacionais de os municipios
arrecadarem receitas, diz respeito a “participacdo nos lucros de sociedades e nos
resultados de outras entidades em que o municipio tome parte”?’®. Note-se que igual
possibilidade ndo esta prevista para as freguesias, pois quer a LFL, quer o RJAEL apenas
preveem a possibilidade de participacio em entidades privadas para os municipios®®.
Também as empresas locais estdo vedadas de constituir ou adquirir participacbes em
sociedades comerciais®®l. Em suma, pode retirar-se do art.° 3.° do RJAEL a concluséo de
que, no quadro legal atual, os municipios podem deter participac@es locais em sociedades
que ndo assumam a natureza de empresas locais.

A aquisicdo de participacdes locais pelos municipios podera mostrar-se bastante
uatil em setores estratégicos para os quais pode existir necessidade de parcerias entre
entidades publicas e entidades privadas, como por exemplo na area dos transportes.
Todavia, a detencdo de participacGes locais pode ter na sua origem o Unico propdsito de
arrecadacao de receitas ou de controlo de certos setores de atividade.

As participacdes locais estdo reguladas no RJAEL, resumindo-se em quatro

pontos os aspetos fundamentais deste regime:

2% Cf. al.i) do art.° 14.°da LFL

280 Contudo, apesar de ndo existir habilitagdo legal para a participagdo pelas freguesias, nada impede que, se assim for deliberado pela
assembleia de freguesia, sob proposta da junta de freguesia, se autorize a freguesia a estabelecer formas de coopera¢do com entidades
privadas, ou até apoiar ou comparticipar essas entidades.

2L Cf. O art.° 38.° do RIAEL estabelece que “1 - Sem prejuizo do disposto no artigo 68.°, as empresas locais ndo podem constituir
nem adquirir quaisquer participagdes em sociedades comerciais, nem criar ou participar em associagbes, fundacdes ou
cooperativas”. A este proposito, cf. ainda Acérdéo do Tribunal de Contas nr.° 16/2013, de 14/11/2013, em que este recusou 0 Vvisto
as minutas dos contratos de aquisigdo de participagdes no capital social da Portas da Lagoa, S.A., pela EML — Empresa Municipal de
Urbanizagdo, Requalificagdo Urbana e Ambiental e Habitacdo Social de Lagoa, E.M. (EML, E.M.). Ora, no caso, a EML, E.M.,
pretendia adquirir participagdes no capital social da Portas da Lagoa, S.A., tendo submetido a fiscalizagdo prévia as minutas dos
contratos de aquisi¢do de agdes. Contudo, nos termos do n.°1 do art.’ 38.° do RJAEL, as empresas locais ndo podem adquirir
participagdes em sociedades comerciais. Em consequéncia, o Tribunal de Contas vedou a EML, E.M., a possibilidade de aquisi¢éo de

quaisquer participacdes na Portas da Lagoa, S.A., por entender nulos os atos e contratos em violagdo do n.°2 do art.® 38.° do RJAEL.
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1- Permite-se a aquisicdo de participacdes sociais em sociedades comerciais de
responsabilidade limitada, desde que estejam assegurados fins de relevante
interesse publico local?®?;

2- Ndo sdo admitidas entradas em espécie pelas entidades publicas
participantes?®3;

3- Nao sdo permitidos contratos-programa entre entidades publicas participantes
e sociedades comerciais participadas?®*;

4- Quanto ao objeto social, as sociedades comerciais participadas devem
prosseguir fins de relevante interesse publico local, compreendendo-se o
respetivo objeto social no @mbito das atribuicbes das entidades publicas
participantes?®,

Quanto a competéncia para adquirir participacfes locais, cabe a assembleia
municipal, sob proposta da cAmara municipal, deliberar relativamente a aquisicdo das
participacOes locais, devendo a sua fundamentacéo integrar os pressupostos justificativos
do relevante interesse publico local?®. A semelhanca do que acontece aquando da
constituicdo das empresas locais, também a aquisicdo de participacdes locais deve ser
precedida dos necessarios estudos demonstrativos da viabilidade e sustentabilidade
economica e financeira?®’. Esta preocupacdo com a sustentabilidade e racionalidade
econdmica financeira na atividade empresarial local esta também presente no art.° 66.° do
RJAEL, quando dispde que as participacdes locais “sdo objeto de aliena¢do obrigatoria
sempre que as sociedades comerciais participadas incorram em alguma das situagoes

tipificadas no n.°1 do art.® 62.°7?%8, O ato de aquisicdo de participacdes locais esta sujeito

%82 Cf. n.°1 do art.° 51.° do RIAEL

288 Cf. n.°2 do art.° 51.° do RJIAEL

284 Cf. n.°3 do art.° 53.° do RIAEL

285 Cf. art.? 52.° do RIAEL

286 Cf. art.° 53.° do RIAEL

%87 Cf. n.°2 do art.° 53.° e art.° 32.° do RJIAEL

288 Por seu lado, 0 n.°1 do art.® 62.° estabelece que: “Sem prejuizo do disposto no artigo 35.° do Cédigo das Sociedades Comerciais,
as empresas locais sdo obrigatoriamente objeto de deliberacdo de dissolucdo, no prazo de seis meses, sempre que se verifique uma
das seguintes situacdes: a) As vendas e prestacdes de servigos realizados durante os ultimos trés anos ndo cobrem, pelo menos, 50
/prct. dos gastos totais dos respetivos exercicios; b) Quando se verificar que, nos Gltimos trés anos, o peso contributivo dos subsidios
a exploragdo é superior a 50 /prct. das suas receitas; ¢) Quando se verificar que, nos Ultimos trés anos, o valor do resultado
operacional subtraido ao mesmo o valor correspondente as amortizagdes e as depreciagdes é negativo; d) Quando se verificar que,

nos ultimos trés anos, o resultado liquido é negativo”.
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a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, independentemente do montante associado a

aquisicio?®®,

Para além da aquisicdo de participacGes locais pelos municipios em sociedades
comerciais de responsabilidade limitada, o0 RJAEL prevé ainda a possibilidade de
aquisicdo de participacbes em outras entidades, nomeadamente em Fundacdes,

Cooperativas, Associacdes de Direito Privado?®

e ainda em outras associaces de
natureza privada ou cooperativa, para além das referidas. De notar que a este tipo de
participacGes sdo aplicaveis as mesmas restricbes acima referidas para as participaces

locais em sociedades comerciais.

Por fim, as receitas derivadas da participagdo nos lucros de sociedades e nos
resultados de outras entidades em que 0 municipio tome parte, consubstanciam-se nos
dividendos inerentes a distribuicdo de lucros, quer nas mais-valias resultantes da
alienacdo das participacdes (a diferenca entre o valor de realizagéo e o valor de aquisigéo
da participacdo local).

2- Receitas provenientes da exploracédo do ativo dominial

No que diz respeito aos bens do dominio publico, eles sdo aptos a gerar receitas
para a autarquia se, obviamente, ndo estiverem afetos a uma utilizacdo comum. A regra
nestes casos é a gratuitidade da utilizacdo, em condicGes de igualdade e sem mecanismos
de excluséo, e a consequente insusceptibilidade de criar receitas. Contudo, nos casos em
que os bens do dominio publico estejam afetos a uma utilizacdo privativa, a regra ja € a
da onerosidade, uma vez que o particular deve pagar uma contrapartida pela utilizacdo
privativa de um bem do dominio publico. Este tipo de receitas geradas pela utilizagdo
privativa do dominio publico da origem a uma taxa, e ndo a uma receita patrimonial. De
acordo com o0 RGTAL e com a LGT, as taxas das autarquias locais sdo “tributos que
assentam (...), na utilizagéo privada de bens do dominio publico e privado das autarquias

\

locais 2%, Apesar de a lei fazer referéncia a “utilizac&o privativa de bens do dominio

29 Cf, n.°1 do art.°54.°do RJAEL; O n.°2 deste mesmo preceito dispde ainda que a aquisigao de participagGes locais é obrigatoriamente
comunicada pela entidade publica participante & Inspecdo-Geral de Finangas e a DGAL, no prazo de 15 dias.

20 Cf. art.° 56.° a 60.° do RIAEL

PLCf art°3.%¢eal.c)doart°6.°do RGTALen.2doart.°4.°da LGT
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publico e privado das autarquias locais”, acreditamos que apenas o dominio publico é
suscetivel de gerar receitas tributarias®®?. As taxas devidas pela utilizacio privativa de
bens do dominio publico local ou municipal, tal como o préprio nome indica, sdo taxas
cobradas pela utilizacdo de um bem titulado pela autarquia, como por exemplo, as taxas
devidas pela ocupacéo ou utilizacdo do solo, subsolo ou espaco aéreo do dominio publico
municipal, pela ocupacdo do dominio publico para a instalagdo de uma esplanada ou
aquelas que sdo cobradas pelo estacionamento de veiculos.

J& no que concerne aos bens do dominio privado das autarquias, as principais
receitas sdo os precos cobrados pelo arrendamento/aluguer ou pela venda desses bens, em
termos similares aos que vigoram no Direito privado®®. A este respeito, a LFL estabelece
expressamente como receitas dos municipios “o produto da alienacéo de bens proprios,
moveis ou imoveis”?*, e “o rendimento de bens proprios, méveis ou imdveis, por eles

administrados, dados em concessdo ou cedidos para explorag&o”?®®,

2.1. Receitas provenientes da alienacéo de bens imoveis

A boa gestdo do patrimonio das autarquias locais afigura-se essencial para
assegurar o correto desenvolvimento das atividades destas pessoas coletivas publicas,
visto que se traduzem num instrumento bésico de trabalho fundamental a um bom
desempenho das atribuicBes que lhe estdo cometidas e, representam um esforco financeiro
de investimento efetuado em periodos precedentes com recursos, quer dos Orcamentos

Municipais, quer do Orcamento de Estado, bem como dos Orcamentos Comunitarios.

A alienacdo de bens do dominio privado assume um papel fundamental quando
ndo existe interesse em manter certos bens no patrimoénio das autarquias, seja por
necessidade de descongestionamento patrimonial?®®, de captacéo de receitas em periodos
financeiramente dificeis, ou por qualquer outro tipo de interesse municipal, como € o0 caso

da venda de lotes de terreno para determinada empresa se implementar e,

292 Neste sentido, Cf. ROCHA, Joaquim Freitas, Direito Financeiro Local, (...), ob. cit., p. 140

2% Obviamente que os bens do dominio plblico ndo podem ser alienados, dado que estdo sujeitos a regra da inalienabilidade.
24 Cf. al. k) do art. 14.° da LFL

25 Cf. al. h) do art.° 14.° da LFL

2% Como € o caso de venda de sucata.
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consequentemente, criar postos de trabalho. Em todo o caso, qualquer que seja a razéo
que sustente a deciséo de alienacdo de bens municipais, esta deve ser sempre precedida
de uma ponderacéo de custos e beneficios, ndo devendo ser uma decisdo precipitada.

Quanto aos regimes de venda de bens das autarquias locais, ndo existe no nosso
ordenamento juridico um regime uniforme para a venda de bens da Administracdo
Publica, variando estes consoante se trata de bens moveis ou imoveis, e em funcéo dos
sujeitos titulares da propriedade dos bens publicos — que podem ser o Estado, uma das
Regides Auténomas, uma autarquia local ou um Instituto Pdblico?®’. Contudo, a regra

298

parece ser a da ndo aplicacdo do Codigo dos Contratos Publicos=™ aos contratos de

compra e venda de bens imdveis®®®

, € a ndo aplicacdo aos contratos de alienacdo de
moveis, pelo menos, a parte I do CCP, ou seja, da matéria da “contratacdo publica”, com

especial relevo para o seu regime procedimental.

Por outro lado, coloca-se a questdo da possibilidade de aplicagdo do Decreto — Lei
n.2 280/2007, de 7 de agosto, que estabelece o Regime Juridico do Patrimdnio Imobiliario
Plblico®®, & alienacio de bens imoveis do dominio privado das autarquias. O art. 1.°
deste diploma, sob a epigrafe “objeto e ambito”, estipula o seguinte: “/ - O presente
decreto-lei estabelece: a) As disposicdes gerais e comuns sobre a gestao dos bens imdveis
dos dominios publicos do Estado, das Regifes Autonomas e das autarquias locais; b) O
regime juridico da gestdo dos bens imdveis do dominio privado do Estado e dos institutos
publicos. 2 - O presente decreto-lei estabelece ainda os deveres de coordenacdo de
gestdo patrimonial e de informacdo sobre bens iméveis dos sectores publicos
administrativo e empresarial, designadamente para efeitos de inventdrio”. Apesar de 0
titulo do diploma sugerir o contrario, este diploma nédo € de aplicacdo universal a todo o
regime do patrimoénio imobiliario publico, pois se quanto aos bens imdveis do Estado ele
se aplica tanto aos que pertencem ao dominio publico como privado, ja no que respeita
as autarquias, apenas é aplicavel a gestdo dos seus bens imoveis que pertencem ao
dominio publico. Deste modo, no que respeita aos bens imoveis do dominio privado, o

diploma legal agora em apreco é de aplicacdo apenas aos bens do Estado e dos Institutos

297 para mais desenvolvimento, Cf. PEQUENO, Humberto Gosélbez, Regimeén Juridico General de la Enajenacion del “Patrimonio
Privado” Inmobiliario de la Administracion Plblica,Valladolid, Lex Nova, n.° 14, 2002

2% Doravante designado por CCP.

29 A al. ¢) do n.°2 do art.® 4.° estabelece que “0 presente codigo ndo é igualmente aplicavel aos seguintes contratos: ¢) Contratos de
compra e venda, de permuta e de arrendamento de bens imdveis ou contratos similares”.

300 Doravante designado por RIPIP
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PUblicos®®*. Pese embora 0 RIPIP nio seja aplicavel aos bens iméveis do dominio privado
das autarquias locais, em nosso entender, algumas disposi¢fes constantes neste diploma
podem ser aplicadas aos bens imoéveis do dominio privado, com as necessarias
adaptacdes. Assim, a semelhanca dos imoveis do Estado e dos Institutos Pablicos, cuja
propriedade ndo seja necessaria a prossecucdo de fins de interesse publico e cuja
manutencdo na sua propriedade ndo seja conveniente, podem ser vendidos®®?. Esta venda
de imdveis deve ser precedida de um procedimento de avaliacdo e é realizada por hasta

publica por negociagéo, com publicacio prévia de antincios ou por ajuste direto®®,

Nestes termos, nao regulando este diploma a venda de bens imoveis do dominio
privado das autarquias locais, nem existindo no ordenamento juridico qualquer outra
legislacéo especifica sobre a matéria, o regime aplicavel a sua alienagdo € o constante da
LAL.

Por sua vez, a LAL dispde que compete a camara municipal “adquirir, alienar ou
onerar bens iméveis de valor até 1000 vezes a RMMG*% ¢ “alienar em hasta publica,
independentemente de autorizacdo da assembleia municipal, bens imdveis de valor
superior ao referido na alinea anterior, desde que a alienagdo decorra da execucao das
opcodes do plano e a respetiva deliberacéo tenha sido aprovada por maioria de dois tergos
dos membros da assembleia municipal em efetividade de funcoes %, Note-se que a
alienacdo de bens e valores artisticos do patriménio do municipio € objeto de legislacdo
especial®®. Por outro lado, ¢ da competéncia da assembleia municipal “autorizar a
camara municipal a adquirir, alienar ou onerar bens iméveis de valor superior a 1000
vezes a RMMG, e fixar as respetivas condi¢cdes gerais, podendo determinar o recurso a
hasta publica, assim como alienar ou onerar bens ou valores artisticos do municipio,

independentemente do seu valor%’.

Ja no tocante as freguesias, a LAL dispGe que compete a Junta de Freguesia

“adquirir, alienar ou onerar bens imdveis de valor até 220 vezes a remuneragdo minima

301 Cf. art.° 1.°n.°2 do RIPIP

302 Cf. art.2 77.° do RJPIP

303 Cf. arts. 79.°  108.° e ss do RIPIP

304 Cf. al.g) do n.°1 do art.° 33.°da LAL. A RMMG (remuneragdo minima mensal garantida) esta, atualmente, fixada em 505,00€. Cf.
art.° 2.° do Decreto-Lei n.° 144/2014, de 30 de setembro

305 Cf. al. h) do n.°1 do art.° 33.°da LAL

36 Cf. n.%2 do art. 33.°da LAL

307 Cf. al. i) do n.°1 do art.° 25.° da LAL
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garantida (RMMG) nas freguesias até 5000 eleitores, de valor até 300 vezes a RMMG
nas freguesias com mais de 5000 eleitores e menos de 20 000 eleitores e de valor até 400
vezes a RMMG nas freguesias com mais de 20 000 eleitores % e “alienar em hasta
publica, independentemente de autorizacdo da assembleia de freguesia, bens imdveis de
valor superior aos referidos na alinea anterior, desde que a alienacdo decorra da
execucao das opcdes de plano e a respetiva deliberacéo tenha sido aprovada por maioria
de dois tercos dos membros da assembleia de freguesia em efetividade de fungoes .
Por outro lado, ja é da competéncia da assembleia de freguesia “autorizar a alienacao ou
oneracao de bens imoveis de valor superior ao limite fixado para a junta de freguesia e
definir as respetivas condicdes gerais, podendo determinar o recurso a hasta ptblica™31°.
Também a alienacgdo de bens e valores artisticos do patriménio das freguesias é objeto de

legislacio especial®!!.

Da conjugacdo destes preceitos resulta a competéncia da propria cdmara, no caso
dos municipios, e da junta de freguesia, no caso das freguesias, para alienar onerosamente

bens imoveis em duas situaces:

- até aos valores definidos na lei, sem que neste caso estejam obrigado a adotar o

procedimento de hasta publica; e

- acima desses valores, desde que adotem o procedimento de hasta publica e se
cumpram os requisitos enunciados: a alienagdo decorra da execucdo das opgdes do plano
e a deliberacdo da camara, ou da junta de freguesia, aprovada por maioria de dois tercos

dos membros em funcdes.

N&o se verificando tais requisitos, a alienacdo de bens imdveis pela cdmara, ou
pela junta de freguesia, a partir do referido montante, depende obrigatoriamente de
autorizacdo da assembleia municipal, ou da assembleia de freguesia, cabendo a estes
orgdos deliberativos a fixacdo das respetivas condi¢des gerais, nomeadamente a adogéo

do procedimento de hasta publica. A este propdsito, importa referir que o Conselho

308 Cf. al. ¢) do n.°1 do art.®° 16.° da LAL
30 Cf. al. d) do n.°1 do art.° 16.° da LAL
310 Cf. al. e) don.°1 do art.° 9.° da LAL
811 Cf. n.% do art.° 16.° da LAL
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Consultivo da Procuradoria Geral da Republica ja abordou este assunto no Parecer n.°

71/99, de 24-06-99, do qual vale a pena retirar as ideias mais relevantes®!2:

1- Quando a alienacdo decorra da execugdo do plano de atividades e a deliberacéo
da cdmara seja aprovada por maioria de dois ter¢cos dos membros em efetividade
de funcdes, a lei impde a cdmara municipal a venda em hasta publica, conforme
decorre diretamente da lei;

2- Ainda no ambito da competéncia propria do executivo municipal devem
igualmente ser vendidas em hasta publica os bens imoveis cujo valor ndo exceda
o valor correspondente a 1000 vezes o indice 100 das carreiras do regime geral
das remuneragdes da funcéo plblicas?;

3- Estando em causa bens imdveis superiores aquele valor de referéncia, a
assembleia municipal ao autorizar a alienagdo, deve fixar as condigdes gerais,
podendo determinar que a venda seja efetuada mediante hasta publica;

4- Sempre que a venda de imoveis ndo tiver que ser feita em hasta pablica, os 6rgaos
autarquicos competentes deverdo optar pela modalidade de venda que melhor
satisfaca a prossecucdo dos interesses proprios das populagdes respetivas
conforme decorre da constituicao, no estrito respeito pelos principios que regem
a atividade administrativa;

5- Como exemplo de procedimento justificavel, é referido o procedimento de venda

dos imdveis a partir de propostas em carta fechada.

Também a doutrina se tem pronunciado no sentido de que a alienacao de imoveis
do dominio privado disponivel das autarquias locais se deve fazer por hasta publica, ndo
sO por a LAL fazer referéncia a essa modalidade de venda, quer também por ser a forma
mais solene de acordar o preco e escolher o comprador, e por ser aquela que melhor
satisfaz a prossecucdo das atribuicdes das autarquias e respeita os principios norteadores
de toda a atividade administrativa, designadamente o da prossecucéo do interesse publico,
legalidade, igualdade, proporcionalidade, justica, imparcialidade e boa fé, referenciados

312 parecer disponivel em http://www.dgsi.pt/pgrp.nsf/0/f7bfdal229b2e6e8802567150064481a?0OpenDocument
818 O Conselho Consultivo da PGR chegou a esta ilagdo por via do entendimento que a modalidade de hasta plblica prevista nos

demais casos de venda de imdveis recobre a alienaco aqui prevista, “assim preservando a harmonia e a coeréncia do sistema”. Por
outras palavras, entenderam que se o legislador optou pela hasta publica nos casos em que, independentemente do valor do imével, a
alienacédo decorre da execucéo do plano de atividades da autarquia, por maioria de razdo se devera exigir a hasta publica quando as

vendas nao foram sequer previstas no plano de atividades.
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na Constituicdo e no Codigo do Procedimento Administrativo3!4,

Contudo, além de tal obrigatoriedade ndo estar prevista na lei, entendemos que
este entendimento preconizado pelo Conselho Consultivo do PGR n&o € vidvel em certos
casos, pois conduziria a que, por exemplo, se tivesse de realizar sempre a venda por hasta
publica naqueles casos em que por razdes urbanisticas estd em causa a venda de uma
parcela de terreno, para alinhamento, de valor insignificante quando o interessado é
apenas o proprietario contiguo®®®, ou quando esteja em causa a venda de um terreno para
a instalacdo de uma atividade de relevante interesse para 0 municipio. Por outro lado, se
o legislador deixou ao critério do 6rgdo deliberativo fixar, ou ndo, a modalidade de venda
por hasta publica, por maioria de razdo também podera aquele 6rgdo autorizar outra
modalidade. Todavia, é preciso ter presente que a dispensa de hasta publica devera ser a
excecao, ou seja, sé devera ocorrer em situacoes excecionais e fundamentadas, tendo em
conta os principios da igualdade, imparcialidade e transparéncia.

Note-se que a hipotese de alienagdo de bens imdveis sem recurso & hasta publica
ndo foi descurada, visto que o Despacho Normativo n.° 30-A/2004, de 30 de junho,
admitiu a possibilidade de recurso ao ajuste direto, designadamente quando a praca da

hasta puablica tenha ficado deserta, de entre outros motivos®!®. Contudo, tem sido

314 Cf. n.%2 do art.° 235.° da CRP e arts.° 3.° a 10.° do anexo | do Decreto-Lei n.° 4/2015 de 7 de janeiro, que aprovou o novo Codigo
do Procedimento Administrativo

315 Cf. no mesmo sentido, Revista O Municipal, ATAM, n.° 372, Jan/Fev 2012, p. 12 e ss

360 n.° 1 e 2 do art.® 10.° do citado Despacho dispde que “1 - Podem ser vendidos por ajuste direto os iméveis do Estado e dos
organismos publicos dotados de personalidade juridica, com ou sem autonomia financeira, que néo revistam a natureza, forma ou
designacdo de empresa, fundagdo ou associagédo publicas, nos seguintes casos: a) Quando a praga da hasta publica tenha ficado
deserta ou ndo tenha havido lugar a adjudicacao definitiva; b) Quando se trate de imével com significativo valor arquiteténico ou
cultural, ou com especial aptiddo funcional, desde que o adquirente seja uma pessoa coletiva de direito publico ou de utilidade
publica; c) Quando se trate de imével adquirido por transferéncia de patrimonio, por doagéo ou por prego simbdlico, que esteja
onerado com encargos ou obrigacdes que ndo possam ser cumpridos pelo Estado ou pelos organismos publicos dotados de
personalidade juridica, desde que o adquirente seja 0 anterior proprietario ou o beneficidrio do encargo ou da obrigacdo que os
onere; d) Quando o valor da avaliagdo promovida pela Direc¢do-Geral do Patriménio seja igual ou inferior a (euro) 75000; e)
Quando se verifique reconhecida urgéncia na venda, designadamente por ameaga de ruina ou de insalubridade publica, de que possa
resultar perigo iminente para pessoas ou bens; f) Quando o imdvel seja objeto de contrato de arrendamento ou de ocupag&o nédo
titulada que perdure por mais de 1anos, quando o adquirente seja o arrendatario ou o ocupante; g) Quando o imdvel seja vendido a
fundo de investimento imobiliario. 2 - Podem ainda ser vendidos por ajuste direto, mediante autorizagdo do Ministro das Financas,
os imoveis do Estado e dos organismos publicos dotados de personalidade juridica, com ou sem autonomia financeira, que nao
revistam a natureza, forma ou designagéo de empresa, fundagdo ou associagéo publicas, quando, por despacho fundamentado do
diretor-geral do Patriménio, se entenda haver manifesta vantagem para o interesse publico, de natureza econémico-financeira,
social, cultural ou outra, atenta, designadamente, a natureza da operagdo em que a alienacdo se insere, a natureza do imével a

alienar, a sua localizag&o, 0 USO a que estd adstrito e os fins a que se destina”.
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entendido que este despacho normativo ndo tem aplicacéo direta na administracéo local,

podendo apenas ser aplicado a titulo exemplificativo, e desde que ndo contrarie a LAL3Y,

Por fim, quanto ao documento proprio para titular o contrato segundo o qual as
autarquias vendem imdveis aos particulares, e dado que se trata de atos que importam

aquisicdo do direito de propriedade, devem ser celebrados por escritura publica®,

2.2. Receitas provenientes da alienacéo de bens méveis

De acordo com a LAL, sdo competentes para alienar bens moéveis a camara no

caso dos municipios, e as juntas de freguesia nos casos das freguesias>®.

Quanto a alienacdo de bens mdveis (por exemplo, viaturas automdveis, sucatas,
mobiliario, etc), a luz do anterior regime dos contratos publicos, era aplicavel a venda de
bens moveis os procedimentos relativos a aquisicdo de bens e servigos, uma vez que este
diploma estendia o seu ambito material de aplicacdo, com as necessarias adaptacdes, a
venda de bens moveis que pertencessem as entidades referidas no seu ambito subjetivo
onde se incluiam as autarquias locais®?°. Com a entrada em vigor do novo CCP, néo esta
consagrada idéntica possibilidade relativamente & venda de bens moéveis uma norma que
obrigue a aplicacdo dos procedimentos pré-contratuais nele previstos, estabelecendo ao
invés, no seu art.° 5.°, uma norma de contratacdo excluida que afasta, nos termos da al. b)
do n.° 4, aaplicabilidade da sua parte Il aos contratos mediante os quais qualquer entidade
da administracdo publica tradicional, se obrigue a alienar ou locar bens moveis, exceto

quando o adquirente ou o locatario também seja uma entidade adjudicante.

Ora, as autarquias enquadram-se na al.c) do n.°1 do art.° 2.° do CCP, ndo estando
por isso obrigadas a observancia dos procedimentos previstos na Parte Il do Cédigo para
a formacdo dos contratos. Ndo obstante a inaplicabilidade das regras da contratagédo
publica na fase de formacéo contratual, as autarquias enquanto entidades adjudicantes,

devem adotar procedimentos a venda de bens moveis que satisfagam os principios

817 Cf. neste sentido, parecer da CCDR-Alentejo de 23-08-2007

318 A regra geral € que o contrato de compra e venda de bens iméveis deve ser celebrado por escritura publica, sob pena de nulidade.
Cf. art.° 875.% e art. 220.° do C.C. Tendo em conta que a Lei das Autarquias Locais nada diz sobre a forma dos contratos de compra
e venda aos particulares, o mesmo é dizer que estes contratos estdo sujeitos a regra geral da celebragéo por escritura publica.

319 Cf. al. kk) do n.°1 do art.° 16.° e al. cc) do n.°1 do art.° 33.° da LAL

320 Cf, n.%2 do art.° 4.° do DL n.° 197/99, de 08/06
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comunitarios da transparéncia, da igualdade e da concorréncia, de acordo com o disposto
no n.°4 do art.° 1.° do CCP.

Acresce referir que o regime juridico da venda de bens moveis do dominio
privado do Estado, estd previsto no Decreto - Lei n.° 307/94, de 21/12, cuja regra geral
assenta na alienacéo a titulo oneroso, através de hasta pablica ou concurso publico, sendo
admissivel a sua alienacdo a titulo gratuito apenas por razes de interesse publico.
Contudo, o0 mesmo diploma prevé a possibilidade de venda por negociagéo direta quando
0 adquirente for uma pessoa coletiva publica, em casos de reconhecida urgéncia
devidamente fundamentada atenta a natureza do bem, quando o valor do bem ou do
conjunto dos bens a alienar seja inferior ao valor fixado em portaria do Ministro das
Financas®?!, quando se presuma que das outras formas ndo resulte melhor preco ou
quando nao tenha sido possivel alienar os bens por qualquer das outras formas. Embora
ndo haja diploma de adaptacdo para a Administracdo Local que a vincule a aplicacao
daqueles ou outros procedimentos especificos, podera, no entanto, o referido diploma
servir de referéncia quanto aos procedimentos a adotar na venda de bens mdéveis do

dominio privado por parte das autarquias locais®??.

2.3.Receitas provenientes do arrendamento e aluguer de bens

Outra fonte de receitas derivadas de atos de gestdo privada do patriménio
autarquico diz respeito as receitas obtidas do arrendamento de imdveis das autarquias,
como as receitas provenientes de rendas pagas pelos inquilinos das casas de habitagédo

que fazem parte do dominio privado das autarquias®?®

, 0 produto das rendas de outros
edificios para fins ndo habitacionais (armazéns, arrecadacdes de materiais, comércio,
indUstria, etc) ou a receita derivada do aluguer de maquinaria. Sendo o contrato de locagédo
um contrato sinalagmatico, da sua celebracdo nascem obrigacdes que se encontram unidas

umas as outras por vinculos de reciprocidade, do qual se destaca a obrigagéo do locatario

2L De acordo com 0 n.%5 da Portaria 1152-A/94 de 27/12, o valor fixado é de 300,00€.

322 Neste sentido, Cf. Parecer da CCDR de 16 de margo de 2009

328 Aqui também se encontram incluidas as receitas provenientes das habitagGes arrendadas ao abrigo do regime do arrendamento
apoiado para habitagdo. O art.® 2.° da Lei n.° 81/2014, de 19 de dezembro, dispde que “O arrendamento apoiado é o regime aplicavel
as habitacgdes detidas, a qualquer titulo, por entidades das administraces diretas e indireta do Estado, das regides autonomas, das
autarquias locais, do setor pablico empresarial e dos setores empresariais regionais, intermunicipais e municipais, que por elas

sejam arrendadas ou subarrendadas com rendas calculadas em fungdo dos rendimentos dos agregados familiares a que de destinam”.
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de pagar a renda®?*,

A semelhanca do que acontece na alienagdo de bens, também os contratos de
arrendamento estdo excluidos do CCP3*2°, bem como do Decreto — Lei n.° 280/2007, de 7
de agosto, que aprovou o0 Regime Juridico da Gestdo dos Bens Imoveis do Estado e dos
Institutos Publicos. Contudo, o RJPIP contém uma norma que dispde sobre o
arrendamento de bens imdveis do dominio privado das autarquias, a qual estabelece que
ao arrendamento de bens imdveis do dominio privado das autarquias se aplica, em regra,
a lei civil®®. Também no que respeita ao regime procedimental, e na falta de
regulamentacédo especifica, mostra-se legitima a aplicacdo, com as devidas adaptacdes,
do disposto no RJPIP, ao arrendamento de bens imdveis do dominio privado das
autarquias, com recurso as modalidades de procedimento de hasta publica ou

procedimento por negociagio®?’.

Com o intuito de captar mais receitas dos arrendamentos de imoveis, alguns
municipios tém apostado na aquisicdo de imdveis para reabilitar e posteriormente
arrendar. Estes projetos tém servido ndo s para captar receitas e estimular um mercado
em crescimento, mas também para reabilitar determinadas zonas das cidades,
nomeadamente zonas historias e centros urbanos. A titulo meramente exemplificativo,
temos o “Projeto Lx Rehabitar o Centro”, lancado em 2007 pela Camara de Lisboa, que
pretendia arrendar casas e espacos comerciais em edificios municipais reabilitados nas

328

zonas historicas, ou o projeto levado a cabo pela SRU Viseu Novo°<® que tem vindo a

324 Cf. al. a) do art.° 1038.° do CC

325 Cf. al. ¢) do n.°2 do art.° 4.° do CCP

3% O art.® 126.° do RIPIP estabelece que “1 - Ao arrendamento de bens iméveis do dominio privado das autarquias locais aplica-se
a lei civil, salvo o disposto no nimero seguinte. 2 - As autarquias locais podem denunciar 0s contratos de arrendamento antes do
termo do prazo ou da sua renovagdo, sem dependéncia de acéo judicial, quando os prédios se destinem a instalagdo e ao
funcionamento dos seus servigos, o que confere ao arrendatario o direito a uma indemnizacdo correspondente a uma renda por cada
més de antecipacao relativamente ao termo previsto para o contrato, com o limite de 12 rendas e, bem assim, a uma compensagao
por benfeitorias previamente autorizadas e ndo amortizadas que tenham provocado um aumento do seu valor locativo. 3 - No caso
referido no ndmero anterior, o arrendatario desocupa o prédio no prazo de 120 dias a contar da notificacdo da dentncia pelo
senhorio, sob pena de despejo imediato, sem dependéncia de acéo judicial, a determinar pelo 6rgdo municipal competente. 4 - O
disposto no artigo anterior aplica-se igualmente aos contratos de arrendamento de bens iméveis do dominio privado das autarquias
locais”. Em suma, aos contratos de arrendamento celebrados entre particulares e autarquias é aplicavel a lei civil, salvo as exce¢des
previstas nos seus nr.% 2, 3 e 4, no caso 0 Novo Regime de Arrendamento Urbano.

321 Cf. arts. 86.° e ss € 96.° e ss do RIPIP

328 A Viseu Novo - Sociedade de Reabilitagdo Urbana de Viseu, S.A., é uma empresa de capitais ptblicos, da Camara Municipal de
Viseu e do Instituto da Habitacdo e Reabilitacdo Urbana (IHRU), que tem por objetivo conduzir o processo de reabilitacdo urbana
da Area de Reabilitagio Urbana de Viseu (ARU) onde se inclui, na totalidade, a Zona Histérica. Constituida a 15 de Dezembro de
2005 e tendo efetivamente iniciado a sua atividade a 15 de Setembro de 2006, a VISEU — NOVO, SRU cabe o papel de orientar o

processo, elaborar a estratégia de intervengdo e atuar como mediador entre proprietarios e investidores, entre senhorios e
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adquirir e reabilitar edificios destinados a habitacdo, com preferéncia para jovens e

servicos publicos.

3- O peso das receitas patrimoniais no orcamento das autarquias

Conforme j& referimos na parte | do nosso estudo, o sistema de financiamento
local é caracterizado pelo bindmio receitas originarias e derivadas. Também ja dissemos
que para dar operatividade ao principio da autonomia financeira, é desejavel que as
autarquias deem primazia as receitas proprias, em detrimento das receitas provenientes
dos instrumentos de perequacdo. Neste sentido, a CEAL dispde que “pelo menos uma
parte dos recursos financeiros das autarquias locais deve provir de rendimentos e
impostos locais 2. Para tal, devem assumir especial importancia as receitas tributarias
e patrimoniais, dado que o recurso ao crédito esta fortemente limitado pela atual Lei das
Financas Locais. Note-se, contudo, que as receitas resultantes de esquemas de perequacao
financeira assumem um papel determinante no financiamento dos entes locais quando nio
sejam excessivas, situagcdo que gera dependéncia.

Chegados a reta final do nosso estudo, torna-se pertinente uma breve abordagem
acerca do panorama or¢camental dos municipios portugueses, tendo como ponto de partida
0 Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses de 2013.

Conforme se explica no anuério, a independéncia financeira deduz-se atraves do

330 com as receitas totais, considerando-se existir

racio que relaciona as receitas proprias
independéncia quando as receitas proprias representam, pelo menos, metade das receitas
totais. Todavia, importa realcar que este indicador ndo se confunde com a autonomia
financeira prevista no art.° 6.° da LFL, a qual j& fizemos referéncia na Parte | deste estudo.

De acordo com dados do anuario, entre 2007 e 2013, a média anual da receita
prevista para a globalidade dos municipios foi de aproximadamente 12 milhGes de euros,
ao passo que a média da receita liquidada foi na ordem de 8,2 milhGes, continuando o

setor municipal a apresentar uma previsdo sobreavaliada da receita®*!. A diferenca entre

arrendatarios e, em caso de necessidade, tomar a seu cargo a operacao de reabilitacdo, com os meios legais que Ihe foram conferidos.
%29 Cf. uma vez mais, n.°3 do art. 9.° da CEAL

330 Considera-se receitas proprias, as receitas totais deduzidas das transferéncias e dos passivos financeiros. Cf. Anuario Financeiro
dos Municipios Portugueses de 2013 p. 49

31 Note-se que a presente informacio apenas diz respeito a atividade financeira e econdmica desenvolvida pela estrutura dos

municipios em sentido estrito, com excluséo da atividade financeira e econdmica do setor empresarial local e entidades afins.
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a receita prevista e a receita arrecadada tem vindo a decrescer desde 2011, tendo atingido
em 2013 o valor mais baixo do periodo entre 2007 e 2013332, Como prova de que em
2013 ocorreu, de facto, uma melhoria significativa na adequacdo da previsdo da receita a
sua efetiva cobranca e, consequentemente, uma melhoria das condi¢cdes de gestdo
municipal, € o facto de que em 2013 foram 171 0s municipios que apresentaram um grau
de execucdo de receita superior a 75%. Quanto aos municipios que apresentam uma
execucdo da receita igual ou superior a 90%, em 2013 foram registados 45 municipios

nesta situacdo, demonstrando uma clara melhoria face aos anteriores.

Quadro 1 - Distribuicdo do nr.° de municipios pelos diferentes graus de execucao

da receita
Grau de execucao da receita 2011 2012 2013
prevista

Maior ou igual a 90% 10 18 45

Superior ou igual a 75% e 49 74 126
inferior a 90%
Inferior a 75% e maior ou igual 199 175 121
a 50%
Inferior a 50% 50 41 16

Da analise do quadro supra, podemos retirar que tem-se vindo a assistir a uma
melhoria nas préticas de elaborac¢do dos orcamentos a partir de 2013, que se traduz huma
mudanca positiva no comportamento dos municipios na area financeira. Contudo, o
anuario frisa que esta evolucdo da receita cobrada no ano de 2013 esta de certo modo
relacionada com o Programa de Apoio a Economia Local (PAEL), dado que 45 dos
municipios que em 2013 obtiveram grau de execucdo superior a 90%, 14 foram
abrangidos pelo referido programa e que dos 126 que apresentaram execugao superior a
75%, 37 obtiveram financiamento pelo mesmo programa.

Ap0s este breve apontamento sobre a evolugéo das receitas municipais em termos

globais, importa debrugarmo-nos um pouco sobre a evolugao das receitas municipais por

332 Esta descida podera estar relacionada pelo maior respeito pelo cumprimento das regras restritivas para elaboragéo dos orcamentos

de receitas impostos pelo POCAL, e também pelas condicionantes impostas pelas sucessivas Leis dos Orcamentos de Estado.
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natureza econdmica. No tocante a receita corrente, esta representou 76% da receita

arrecadada em 2013, ao passo que as receitas de capital apenas representaram 23,8%.

Quadro 2: Receita arrecadada por natureza econémica

Receitas | 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Peso

Receitas | 5.653,4 | 5.730,0 | 5.745,8 | 5.824,8 | 5.645,6 | 5.564,6 | 5.907,9 | 76,0%

correntes

Receitas | 1.876,5 | 2.005,3 | 2.446,2 | 2.025,5 | 2.112,9 | 2.110,2 | 1.853,5 | 23,8%
de

capital

Os rendimentos de propriedade juntamente com as receitas provenientes de venda
de bens e servicos (incluindo a venda de bens duradouros) perfizeram 13,5% das receitas
arrecadadas pelos municipios em 2013. Contudo, as transferéncias recebidas tém
representado, em média, 44,2% da receita total arrecadada pelos municipios, isto é, a
receita mais representativa, o que denota uma dependéncia financeira elevada. Todavia,
importa frisar que desde 2012 que se tem vindo a assistir a um decréscimo das
transferéncias recebidas.

Em segundo lugar, as receitas tributarias constituem a segunda maior receita com
maior peso, representando 31,5% da receita total no ano de 2013, e em média 33,1%. Em
suma, as receitas tributarias e as receitas provenientes dos instrumentos de perequacéo
constituem a esmagadora maioria das receitas dos municipios, representando 75% da
receita cobrada em 2013, o que segundo 0 anudrio “é uma situacdo que traduz uma
enorme rigidez na capacidade de gestdo financeira dos municipios, pois trata-se de
receitas cuja determinacdo ndo esta no livre arbitrio do Poder Local: o0 montante de
distribuicdo pelos municipios, no primeiro caso, é decidido anualmente pelo Orcamento
de Estado e, no segundo caso, 0 volume de cobranca esta intimamente ligado com a
dindmica econdémica do pais, que pouco dependera da acdo municipal face a pequena
dimensao territorial dos municipios ”.

Em terceiro lugar, a venda de bens e servigos, incluindo a venda de bens
duradouros, é a receita com mais significado, a seguir as transferéncias e as receitas

fiscais, representando, em média, 10,5% entre 2007 e 2013.
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Quadro 3: Evolucéo e estrutura das receitas arrecadadas

Receitas 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
Impostose | 38,2% | 35,4% | 31,0% | 32,6% | 31,9% | 31,6% | 31,5%
taxas
Rendimentos | 2,5% | 3,1% | 3,1% | 3,3% | 3,3% | 3,5% | 3,2%
da
propriedade
Transferéncias | 41,7% | 42,0% | 42,8% | 45,7% | 47,1% | 46,6% | 43,4%
recebidas
Vendas de 9,2% | 9,3% | 8,7% | 9,0% | 9,1% | 9,6% | 9,6%
bens e servigos
Outras 0,7% | 0,9% | 0,8% | 0,9% | 0,8% | 0,8% | 0,8%
receitas
correntes
Vendadebens | 1,9% | 1,7% | 1,1% | 15% | 1,1% | 0,9% | 0,7%
duradouros
Ativos 0,6% | 0,4% | 0,4% | 0,1% | 0,2% | 0,2% | 0,2%
financeiros
Passivos 4,7% | 6,8% | 11,8% | 6,6% | 6,1% | 2,9% | 10,0%
financeiros
Outras 05% | 0,2% | 0,4% | 0,3% | 0,2% | 3,8% | 0,4%
receitas de
capital
Reposicoes 02% | 0,1% | 0,1% | 0,1% | 0,2% | 0,1% | 0,2%

ndo abatidas
aos

pagamentos
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Concluséao

O percurso que tracamos para este estudo sobre as receitas patrimoniais das
autarquias locais tentou ser o mais abrangente possivel, sem, todavia, se assumir

exaustivo, sob pena de, em determinadas situagdes, nos desviarmos do tema principal.

Assim, entendemos adequado a contextualizacdo da autonomia patrimonial,
enquanto prerrogativa da autonomia financeira das autarquias, dado que é tal autonomia
que suporta tais receitas. A autonomia patrimonial traduz-se, assim, na possibilidade de
as autarquias serem titulares de patriménio proprio e do poder de tomar decisdes relativas
a ele no &mbito da lei, tendo assento no art.’ 238.° da CRP e no n.°1 e al.b) do n.°2 do art.°
6.° da atual LFL. De seguida, tornou-se importante contextualizar as receitas patrimoniais
no universo das receitas que as autarquias podem auferir, fazendo uma breve aluséo as
receitas originarias (tributarias, patrimoniais e crediticias) e derivadas (resultantes de
esquemas de perequacdo financeira). Neste ambito, concluimos que a sustentacdo do
financiamento das autarquias devera ter por base receitas proprias, de modo que as
autarquias sejam dotadas de dinheiros proprios que lhes possibilitem desempenhar as
funcdes que lhes estdo atribuidas e a prossecucdo do interesse publico.

Acexisténcia de um patrimonio proprio é crucial para a concretizacdo da autonomia
de uma autarquia, pois basta pensar na sujeicdo que resultaria se esta ndo possuisse bens
proprios para o desenvolvimento da sua atividade. Para além disso, um patriménio
suscetivel de gerar receitas pode permitir a uma autarquia um espago de manobra em
termos financeiros, que de outro modo careceria. Desta forma, entendemos pertinente
dedicar a Parte Il do nosso estudo ao patriménio das autarquias, distinguindo entre
patrimdnio obrigacional e dominial. O patrimdnio das autarquias é o conjunto de coisas
e direitos de carater econémico que os entes locais sdo titulares, o qual, por sua vez, esta
destinado direta e indiretamente a prossecucéo dos seus fins. O dominio pode ser pablico
ou privado, consoante os respetivos bens e direitos estejam afetos a satisfacdo das

necessidades coletivas.

Chegados a ultima Parte deste estudo, e apos termos feito uma alusdo ao
patrimonio das autarquias, entendido com o conjunto de bens do seu dominio pablico e
privado, e bem assim pelos direitos e obrigacGes com conteddo econémico de que as
autarquias sdo titulares enquanto pessoas coletivas de direito pablico, debrugamo-nos

sobre as receitas que da sua exploracdo podem advir.
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As receitas patrimoniais sdo, portanto, aquelas que provém da normal
administracdo ou disposicao do patriménio autarquico, bem como da prestacéo de alguns

servicos publicos, e que ndo tém carater tributario.

A este respeito, distinguimos trés tipos de receitas, tendo em vista 0 seu facto
gerador:
1- Receitas resultantes da normal administracdo do patriménio, que ndo alteram a

integridade do mesmo. Estas nao se confundem com receitas tributarias;

2- Receitas de disposicdo, que resultam da oneragdo/alienacdo de bens do ativo
patrimonial, e que afetam de um modo significativo a integridade do patriménio

autarquico;

3- Receitas resultantes da prestacdo de certos servigos publicos, isto é, as receitas

resultantes de rela¢des contratuais com 0s municipes.

Comecando por estas Ultimas, os municipios podem prestar servicos e fornecer bens
diretamente através das suas unidades organicas, da criacdo de servigos municipalizados
(gestdo direta), ou através da criacdo de empresas municipais (gestdo indireta). Assim, as
autarquias podem operar no mercado, praticando atos de comércio ou celebrando
contratos de prestacdo de servicos, designadamente procedendo ao abastecimento de
agua, a gestdo de residuos solidos, ao transporte coletivo de pessoas ou de mercadorias,
a distribuicdo de energia elétrica de baixa tenséo, entre outros servigos. Nestes casos, as
receitas proveem de prestacdes de servicos que tém carater contratual e privatistico — 0s
precos. Para nos, 0s precos enquanto receitas patrimoniais (pre¢os em sentido estrito), sdo
receitas de Direito privado, mesmo quando criados por regulamento, resultantes de

atuac@es voluntarias dos particulares.

Por outro lado, as autarquias também podem obter receitas através das
participacdes locais, isto &, através de participacdes sociais detidas pelos municipios. A
este respeito, a LFL dispde que uma das formas obrigacionais de 0s municipios
arrecadarem receitas, é através da “participacao nos lucros de sociedades e nos resultados
de outras entidades em que 0s municipios tomem parte”. As receitas derivadas da
participacdo nos lucros de sociedades em que 0S municipios tomem parte,
consubstanciam-se quer nos dividendos inerentes a distribuicéo de lucros, quer nas mais-

valias resultantes da alienagdo de participagoes.
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Ja no tocante as receitas patrimoniais provenientes da exploracdo do ativo
dominial, temos as receitas provenientes da exploragio do dominio privado,
nomeadamente os precos cobrados pelo arrendamento/aluguer, ou pela venda de bens,
em termos similares ao Direito privado. A este respeito, a LFL estabelece que constituem
receitas das autarquias “0 rendimento de bens proprios e o produto da alienacdo dos bens
molveis e imoveis”. A alienagdo de bens do dominio privado assume um papel
fundamental quando ndo existe interesse em manter certos bens no patrimonio das
autarquias, seja por necessidade de descongestionamento patrimonial, de captacdo de
receitas em periodos financeiros dificeis ou por qualquer outro tipo de interesse. Em todo
0 caso, a decisdo de alienagdo de bens municipais deve ser sempre precedida de uma
ponderacao de custos e beneficios.

Para finalizar a investigacdo, tornou-se pertinente uma breve abordagem acerca
do panorama orcamental dos municipios, tendo como ponto de partida o Anuario

Financeiro dos Municipios Portugueses de 2013.

Em primeiro lugar, constatamos que a diferenca entre a receita prevista e a receita
arrecadada tem vindo a decrescer desde 2011, tendo atingido em 2013 o valor mais baixo
do periodo entre 2007 e 2013. Por outro lado, em 2013 foram 171 os municipios que
apresentaram um grau de execucdo de receita superior a 75%, e 45 municipios a
apresentarem um grau de execucao da receita igual ou superior a 90%, demonstrando uma
melhoria das condicdes de gestdo municipal. Contudo, esta melhoria esta de certo modo
relacionada com o Programa de Apoio a Economia Local (PAEL), dado que 14 dos 45
dos municipios que em 2013 obtiveram grau de execucdo superior a 90% foram
abrangidos pelo referido programa, e que 37 dos 126 municipios que apresentaram
execucdo superior a 75% obtiveram financiamento pelo mesmo programa.

Em segundo lugar, os rendimentos de propriedade juntamente com as receitas
provenientes de venda de bens e servicos (incluindo a venda de bens duradouros)
perfizeram 13,5% das receitas arrecadadas pelos municipios em 2013. Contudo, as
transferéncias recebidas tém representado, em média, 44,2% da receita total arrecadada
pelos municipios, isto €, a receita mais representativa, 0 que denota uma dependéncia
financeira elevada. Todavia, importa frisar que desde 2012 que se tem vindo a assistir a

um decréscimo das transferéncias recebidas.

Em terceiro lugar, as receitas tributarias constituem a segunda maior receita com
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maior peso, representando 31,5% da receita total no ano de 2013, e em média 33,1%.

Em suma, as receitas tributérias e as receitas provenientes dos instrumentos de
perequacdo constituem a esmagadora maioria das receitas dos municipios, representando
75% da receita cobrada em 2013.
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