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Sobre o presente parecer recaiu a seguinte pronuncia superior:

Concordo. No entanto, no que respeita ao 6rgdo com competéncia
regulamentar, acrescente-se que alguma doutrina vem admitindo uma leitura
mais alargada das competéncias regulamentares da Camara Municipal,
reconhecendo-lhe todos os poderes, ainda que implicitos, que sejam
necessarios para o exercicio adequado das suas competéncias, sendo certo que
a matéria de precos é competéncia da Camara Municipal e ndo da Assembleia
Municipal ( alinea e), don 21 do artigo 33 2 da Lei n 2 75/2013, de 12/09).
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Solicita o Presidente da Camara Municipal de ...... , por seu oficio de .../.../2017,

referéncia n.°

......... , a emissdo de parecer sobre a seguinte questao:

Questionados pelos competentes servicos municipais sobre os
procedimentos relativos a cobranca das mensalidades devidas pela
prestacdo do Servico de Refeicbes Escolares (SER), quando ocorra a
sua falta de pagamento tempestivo, a Divisdo Juridica e
Administrativa desta Autarquia pronunciou-se no sentido de que as
dividas geradas pela falta de pagamento deste servico municipal
deveriam ser cobradas em processo de execucao fiscal, conforme
dispde o n.2 2 do artigo 11.2 da Lei n.2 53-E/2006, de 29 de dezembro.

Sustenta a sua posicdo na argumentacdo aduzida na informacdo
técnico-juridica que segue anexa este oficio, e da qual, em sintese, se

destaca:

- O valor cobrado pela prestacdo do Servico de RefeicGes
Escolares (SER) ndo pode ser tido como uma taxa municipal,
uma vez que resulta da aplicacdo direta do disposto no Anexo
| do Despacho n.2 8452-A/2015, de 31 de julho, que tabela o
valor das refeicbes a fornecer em refeitérios escolares as
criangas dos estabelecimentos de educagdo pré-escolar e aos
alunos dos ensino basico e secundario cfr. n.2s 1, 6 e 7 do
artigo 4.9, cifrando-se em 1,46€ (preco para aluno). Dito de
outro modo, resulta de uma imposicdo legal, ndo de uma taxa

criada pelo Municipio.

- N3o obstante, ndo deixa de integrar o conceito de taxa,
porquanto o fornecimento de refeigdes escolares a criangas
que frequentam a educacdo pré-escolar e ao alunos do 1.2
ciclo do ensino basico encontra-se a cargo dos municipios, ja
gue assim resulta ndo apenas do Decreto- Lei n.2 144/2008,
de 28 de julho, actualizado, por forca do qual foram
transferidas para os municipios em matéria de educagao,
entre outras, a competéncia na drea da componente de apoio
a familia, designadamente o fornecimento de refei¢Ges

escolares, como resulta, ainda, do disposto no n.2 3 do artigo
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4.2 do Despacho n.2 8452-A/2015, de 31 de Julho, o
fornecimento de refeicbes escolares a criangas que
frequentam a educagdo pré-escolar e ao alunos do 1.2 ciclo do
ensino bdsico é uma competéncia dos municipios respetivos,
que assequram o custo destas refeicbes quando sdo
fornecidas em refeitdrios escolares do ensino bdsico (2. ° e/ou
3. ° ciclos) e ensino secunddrio, quer sejam de administragdo
direta ou de gestéo concessionada, mediante a celebragéo de
protocolos entre os agrupamentos ou as escolas ndo
agrupadas, os Municipios em causa e a Direc¢Go-Geral dos

Estabelecimentos Escolares.

- Assim sendo, tem-se que o fornecimento de refeicGes
escolares a criancas que frequentam a educacdo pré-escolar e
aos alunos do 1-° ciclo do ensino basica consubstancia uma
prestacdo administrativa da competéncia dos municipios, no
sentido de prestacdo concreta de um servigo publico local,
expressa numa vantagem auténoma e individualizada exigivel
pelo particular responsavel pelo seu pagamento, sendo seu

valor autoritariamente fixado.

Face ao exposto; e por uma questdo de seguranca juridica, solicito a
V. Ex.2 se digne diligenciar no sentido de ser emitido, com a brevidade
possivel, parecer por parte dos servicos competentes da Comissdo a que mui
dignamente preside, quanto a matéria, destinado a confirmar ou infirmar a
anadlise técnico Juridica elaborada pelo técnico superior jurista desta Camara

Municipal.

O oficio foi feito acompanhar por Informacgdo subscrita por jurista da autarquia, do

seguinte teor:

ASSUNTO: RefeicOes escolares - taxas?
1. Apreciagao técnico-juridica

No Municipio de ........ , 0 Servico de Refei¢Ges Escolares aos alunos do

1.2 ciclo do ensino basico encontra-se disciplinado pelo Regulamento
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Interno das Atividades de Animacdo e Apoio a Familia (AAAF) nos
estabelecimentos de Educacdo Pré-escolar e Servico de Refeicdes
Escolares (SRE) aos alunos do 1.2 ciclo do ensino basico - programas
de gestdo direta do Municipio, aprovado em reunido da Camara
Municipal, a 30 de agosto de 2011, com as alteracdes aprovadas em
reunioes da Camara Municipal, de 26 de junho de 2012, e, de 11 de

agosto de 2015, doravante designado apenas por Regulamento.

Trata-se de um regulamento municipal que, conforme se obtém da
leitura do seu Predmbulo, possui como norma habilitante, no que se
refere ao SER, o Programa de Generalizacdo do Fornecimento de
RefeicGes Escolares ao Alunos do 1.2 Ciclo do Ensino Basico,
regulamentado pelo Despacho n.2 18987/2009, de 17 de agosto, o
qual, para além de definir o modelo de financiamento aos Municipios,
visa garantir a todas as criancas que frequentam o 1.2 ciclo do ensino

basico o acesso a uma refeigcdo equilibrada.

Uma vez questionados sobre os procedimentos relativos a cobranca
das mensalidades devidas pela prestacdao do SER, quando ocorra a sua
falta de pagamento tempestivo, cumpre destacar o preceituado no
n.2 4 do artigo 18.° do Regulamento, que reza: "Caso o pagamento
das mensalidades! n3o seja efetuado até ao prazo indicado na
respetiva fatura, a mesma serd enviada para cobranga coerciva,
ficando por conta do encarregado de educagdo os custos inerentes a

todo o processo administrativo".

Da leitura desta disposi¢ao ndo se alcanga, pois, qual o procedimento
de cobranga coerciva que deve ser seguido, ja que a mesma se limita
a referir que a fatura serd enviada para cobranga coerciva, ndo
especificando se esta deve ou ndo ser efetuada através da

instauracdo de processo de execugao fiscal.

Sendo assim, vejamos entdo qual, no nosso entendimento, deve ser o

procedimento a adoptar.

Em primeiro lugar torna-se primordial identificar a espécie de receita

municipal proveniente do pagamento do SRE.

Consistira ela numa taxa municipal?
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Se atentarmos no disposto no artigo 20.2 da Lei das Financas Locais
apuramos que os municipios podem criar taxas nos termos do regime
geral das taxas das autarquias locais, desde que a sua criacdo se
subordine aos principios da equivaléncia juridica, da justa reparticdo
dos encargos publicos e da publicidade, e incida sobre utilidades
prestadas aos particulares, geradas pelas suas atividades ou
resultantes da realizacdo dos seus investimentos. Trata-se de um
preceito legal que ndo enuncia taxativamente quais as taxas que
podem ser criadas pelos municipios, antes se limita a uma remissao
em bloco para o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais?
(RGTAL), Deste modo, caberda saber se pela contrapartida da

prestacdo do SRE foi criada a correspondente taxa municipal.

De acordo com o RGTAL, as taxas das autarquias locais sdao tributos
gue assentam na prestacdo concreta de um servico publico local, na
utilizacdo privada de bens do dominio publico e privado das
autarquias locais ou na remocdo de um obstaculo juridico ao
comportamento dos particulares, quando tal seja atribuicdo das
autarquias locais, nos termos da lei e sdo criadas por regulamento
aprovado pelo érgdo deliberativo respetivo, do qual devem constar,
sob pena de nulidade, os requisitos constantes das alineas do n.2 2 do

artigo 8.2.

Destarte, sem necessidade de mais avancar, podemos, face a
informacdo de que dispomos, fixar que pela prestacdo do SRE ndo foi
criada qualquer taxa municipal, uma vez que o valor cobrado resulta
da aplicagdo direta do disposto no Anexo | do Despacho n.2 8452-
A/2015, de 31 de julho, que tabela o valor das refei¢cdes a fornecer em
refeitérios escolares as criancas dos estabelecimentos de educacdo
pré-escolar e aos alunos dos ensino bdsico e secundario cfr.n.2s 1,6 e
7 do artigo 4.2, cifrando-se em 1,46€ (preco para aluno). Dito de outro
modo, trata-se de um montante que resulta de uma imposicao legal,

ndo de uma taxa criada pelo Municipio.

Ainda assim, cumpre verificar se valor cobrado pela prestagdo do SRE

preenche os pressupostos do conceito de taxa.

Um dos tracos gerais pacificamente aceite na doutrina é o carater
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bilateral ou sinalagmatico da taxa, que se manifesta na existéncia de
uma contrapartida especifica, isto ¢, numa prestacdo administrativa
(@ cargo da Administracdo Publica), traduzida numa vantagem
auténoma e individualizada exigivel pelo particular responsavel pelo
seu pagamento, sem necessidade de equivaler rigorosamente ao
montante da prdpria taxa, bastando que ndo ocorra desproporcao

entre ambos - a prestacdao administrativa e o valor da taxa.

Ora, no caso em estudo, o fornecimento de refeicGes escolares a
criangas que frequentam a educacdo pré-escolar e ao alunos do 1.2
ciclo do ensino bdsico encontra-se a cargo dos municipios, ja_que
assim resulta ndo apenas do Decreto-Lei n.2 144/2008, de 28 de
Julho, atualizado, por for¢ca do qual foram transferidas para os
municipios em matéria de educacao, entre outras, a competéncia na
area da componente de apoio a familia, designadamente o
fornecimento de refei¢cbes escolares, como resulta, ainda, do disposto
no n.2 3 do artigo 4.2 do Despacho n.2 8452-A/2015, de 31 de julho, o
fornecimento de refeicbes escolares a criangas que frequentam a
educagdo pré-escolar e ao alunos do 1.2 ciclo do ensino bdsico é uma
competéncia dos municipios respetivos, que asseguram o custo destas
refeicées quando sdo fornecidas em refeitorios escolares do ensino
bdsico (2.2 e/ou 3.2 ciclos) e ensino secunddrio, quer sejam de
administracdo direta ou de gestdo concessionada, mediante s
celebragdo de protocolos entre os agrupamentos ou as escolas ndo
agrupadas, os Municipios em causa e a Direc¢do-Geral dos

Estabelecimentos Escolares.

Assim sendo, duvidas ndo restam de que falar em fornecimento de

refeicBes escolares a criancas que frequentam a educacdo pré-escolar

e ao alunos do 1.2 ciclo do ensino bésico é falar de uma prestacdo

administrativa _da competéncia dos municipios, no sentido de

prestacdo concreta de um servico publico local expressa numa

vantagem autdonoma e individualizada exigivel pelo particular

responsavel pelo seu pagamento, sendo seu valor autoritariamente

fixado.

Face a conclusdo precedente, deve entender-se pois, como taxa, ndo

Parecer n.° DSAJAL 65/17 6



Y
coore

comissao de coordenacgao e
desenvolvimento regional do centro

obstante fixada autoritariamente pelo Ministério da Educacdo, o
montante a cobrar pelo fornecimento de cada refeicdo escolar
prestado pelo Municipio, nos termos do Regulamento Interno das
Atividades de Animacdo e Apoio a Familia (AMF) nos
estabelecimentos de Educacdo Pré-escolar e Servico de Refeicdes
Escolares (5RE) aos alunos do 1.2 ciclo do ensino basico, constituindo-

se deste modo como uma receita municipal tributaria.

Posto isto, resta-nos tracar o procedimento a tomar com vista a
cobranca das taxas devidas pelo fornecimento das refeicdes

escolares.

Sobre as dividas que ndo forem pagas voluntariamente, dispGe o n.2 2
do artigo 11.2 do RGTAL, que sdo objeto de cobranca coerciva através
de processo de execucdo fiscal, nos termos do Cddigo de

Procedimento e de Processo Tributario (CPPT).

Acresce, por seu turno, o artigo 7.2 do Decreto-Lei n.2 433/99, de 26
de outubro, que aprovou o CPPT, que as competéncias atribuidas no
CPPT a 6rgaos periféricos locais serdo exercidas, nos termos da lei, em
caso de tributos administrados por autarquias locais, pela respetiva
autarquia, cabendo o exercicio das competéncias que neste cédigo
sao atribuidas ao dirigente maximo do servigo ou a érgdos executivos

da administragdo tributdria, ao presidente da autarquia.

Deste modo, devemos entender que a cobranga coerciva a que faz
referéncia o Regulamento Interno das Atividades de Animagdo e
Apoio a Familia (AAAF) nos estabelecimentos de Educagdo Pré-escolar
e Servico de Refeigdes Escolares (SRE), se trata de uma cobranca
coerciva por via do processo de execucdo fiscal, cuja competéncia
para a respetiva Instrucdo foi delegada pela Camara Municipal em sua
reunido de 17 de outubro de 2013, no Senhor Presidente da Camara

Municipal.

()

! De acordo no disposto no n.2 1 do artigo 18.2 do Regulamento, o
pagamento do SRE é mensal, devendo ocorrer apds a rece¢do da

respetiva fatura e até ao 10.2 dia do més seguinte.
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2 Lei n.2 53-E/2006, de 29 de dezembro.

APRECIANDO
1. Do PEDIDO

De modo breve, pretende a Camara Municipal de ........ confirmar junto desta CCDRC
se 0 entendimento, veiculado e sustentado por seu jurista na informacao supra, de que,
em caso de falta de pagamento, 0 montante correspondente ao preco das refeices
escolares a ser suportado pelos encarregados de educagdo dos alunos pode/deve, ou
ndo, ser objecto de cobranca coerciva através do processo de execucdo fiscal, levado a
cabo pelo municipio, por, no fundo, esse preco se constituir, afinal, como uma
verdadeira taxa — e por isso, nos termos gerais ser passivel de cobranca coerciva

através de execucao fiscal, tal como toda e qualquer taxa.

2. CONTEXTO
2.1. A ACCAO SOCIAL ESCOLAR

Afirma-se na Lei de Bases do Sistema Educativol, em matéria de apoio e

complementos educativos?:

S3ao desenvolvidos, no ambito da educa¢do pré-escolar e da
educacdo escolar, servicos de ac¢do social escolar concretizados
através da aplicacdo de critérios de discriminagdo positiva que
visem a compensacdo social e educativa dos alunos

economicamente mais carenciados.

L A Lei de Bases do Sistema Educativo (LBSE) € a Lei n.° 46/86, de 14 de Outubro, alterada pelas Lei
n.° 115/97, de 19 de Setembro, Lei n.° 49/2005, de 30 de Agosto, e Lei n.° 85/2009, de 27 de Agosto.
2 Capitulo 111 da LBSE, artigo 30.°.
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E prossegue a mesma lei, caracterizando do seguinte modo a funcdo prestacionais

Os servicos de accdo social escolar sdo traduzidos por um
conjunto diversificado de ac¢des, em que avultam a
comparticipacdo em refeicdes, servicos de cantina, transportes,
alojamento, manuais e material escolar, e pela concessao de

bolsas de estudo.

Considerando o previsto na Lei de Bases do Sistema Educativo, diz-se no preambulo
do Decreto-Lei n.° 55/2009°%:

A Constituicdo da Republica de 2 de Abril de 1976 estabeleceu o
principio da universalidade, obrigatoriedade e gratuitidade do
ensino basico. Dez anos mais tarde, a Lei de Bases do Sistema
Educativo, aprovada pela Lei n.2 46/86, de 14 de Outubro,
determinou o alargamento a nove anos da escolaridade
obrigatéria gratuita, dando expressdio a uma ambicdo
generalizada na sociedade portuguesa. Do mesmo passo,
definiu um conjunto de apoios e complementos educativos,
visando contribuir para a igualdade de oportunidades de acesso
e éxito escolar, a serem aplicados prioritariamente na
escolaridade obrigatdria, entre os quais assumem particular
importancia os apoios a conceder no ambito da ac¢do social

escolar.

O mesmo diploma diz* também que

constituem modalidades de apoios no ambito da acg¢do social

3 O Decreto-Lei n.° 55/2009, de 2 de Margo, estabelece o regime juridico aplicavel a atribuicdo e ao
funcionamento dos apoios no ambito da ac¢éo social escolar.
4 Artigo 12.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 55/2009.
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escolar os apoios alimentares, os transportes escolares, o
alojamento, os auxilios econdmicos, a prevenc¢do de acidentes e

o seguro escolar.
Mais diz ainda o atras referido diploma® que

a responsabilidade do Estado pela prestacdo dos apoios no
ambito da acgdo social escolar é partilhada entre a
administracdo central e os municipios, nos termos do presente
decreto-lei, do Decreto-Lei n.2 144/2008, de 28 de Julho, e da
demais legislacdo que regula as respectivas dreas de

competéncia
2.1.1. Os APoI0S ALIMENTARES NA LEI

2.1.1.1. De entre as modalidades de apoios alimentares previstas no Decreto-Lei
n.° 55/2009, encontra-se a do fornecimento de refeicbes gratuitas ou a pregos

comparticipados®.

Assim, nos estabelecimentos de educacdo pré-escolar e dos ensinos basico e
secundario sdo fornecidas refeicdes escolares’, em geral o almogo®, para o que 0s
estabelecimentos de educacgdo pré-escolar e dos ensinos basico e secundario devem
dispor de refeitdrios escolares®, salvo nos casos em que o nimero de criangas ou de
alunos ndo justifique a sua existéncia, [situacdo essa em que] podem ser utilizados os
refeitérios de estabelecimentos de ensino vizinhos ou encontradas solucGes

alternativas para a prestacdo do servico de refeicBes, salvaguardada que seja a

S Artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 55/2009.

® Artigo 13.9, al. b), do Decreto-Lei n.° 55/2009.

7 Artigo 18.%, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 55/2009.

8 Artigo 18.°, n° 2, do Decreto-Lei n.° 55/2009. Esta norma prevé, contudo, que quando no
estabelecimento de ensino funcionem cursos nocturnos e o nimero de alunos o justifique também [deve
ser fornecido] o jantar.

® Artigo 19.%, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 55/2009.
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seguranca alimentar e observadas as regras dietéticas e de higiene aplicaveis'®.

2.1.1.2. Por via do Decreto-Lei n.° 144/2008, que desenvolve o quadro de transferéncia
de competéncias para 0s municipios em matéria de educacéo, de acordo com o regime
previsto na Lei n.° 159/99!, sdo transferidas para os municipios as atribuicdes e
competéncias em matéria de educagdo nas (...) dreas relativas a (...) componente de
apoio a familia, designadamente o fornecimento de refeicbes e apoio ao
prolongamento de horério na educacéo pré-escolar e (...) acgdo social escolar nos 2.°

e 3.% ciclos do ensino basico®?.

Assim, por via deste diploma legal sdo transferidas para os municipios as atribuicoes
ao nivel da implementacéo de medidas de apoio sécio-educativo, gestdo de refeitorios,

fornecimento de refeicdes escolares e seguros escolares?®,

2.1.1.3. Porém, bem antes deste diploma, ja se havia dado a transferéncia para 0s
municipios do continente das novas competéncias em matéria de accdo social no
dominio dos refeitorios, de alojamento em agregado familiar e de auxilios econémicos
destinados as criangas da educacgdo pré-escolar e aos alunos do ensino primério e do
ciclo preparatério TV, oficial, particular ou cooperativo, com contrato de associacao

e paralelismo pedagogico por via do Decreto-Lei n.° 399-A/844,

2.1.1.4. O Decreto-Lei n.° 55/2009 dedica um artigo ao (modo de fixacdo do) preco das

10 Artigo 19.2, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 55/2009.

11 Artigo 1., do Decreto-Lei n.° 144/2008, de 28 de Julho, alterado pelas Lei n.° 3-B/2010, de 28 de
Abril, Lei n.° 55-A/2010, de 31 de Dezembro, Lei n.° 64-B/2011, de 30 de Dezembro, Lei n.° 66-B/2012,
de 31 de Dezembro, Lei n.° 83-C/2013, de 31 de Dezembro, Lei n.° 82-B/2014, de 31 de Dezembro, Lei
n. 7-A/2016, de 30 de Margo, e Lei n.° 42/2016, de 28 de Dezembro.

2 Artigo 2.2, n.° 1, als. b) e e), do Decreto-Lei n.° 144/2008, respectivamente.

13 Artigo 7.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 144/2008.

14 Decreto-Lei n.° 399-A/84, de 28 de Dezembro, que estabelece normas relativas a transferéncia para
0s municipios das novas competéncias em matéria de accao social escolar em diversos dominios.

Esta transferéncia de competéncias ndo permitiu, contudo, alcancar um acesso generalizado a refeigcdes
escolares por parte dos alunos do primeiro ciclo do ensino béasico, por auséncia de modelo de
financiamento da transferéncia desta competéncia, pelo que, em Outubro de 2005 e para vigorar no ano
lectivo de 2005/2006, foi lancado o Programa de Generalizacdo do Fornecimento de Refeicfes
Escolares a Alunos do 1.° ciclo do Ensino Bésico pelo Despacho n.° 22251/2005 (2.2 série).
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refeicGes™.

Nele concede ao membro do governo responsavel pela area da educacdo a
competéncia para a fixacdo do preco das refeiches escolares, apds consulta a
Associacdo Nacional de Municipios Portugueses®®, constituindo principio na matéria
que o fornecimento as criancas e aos alunos das refeicbes pelos agrupamentos de

escolas e escolas ndo agrupadas n&o tem fins lucrativos®’.

Alias, quando o preco da refeicdo, administrativamente fixado, se revelar inferior ao
custo médio das refeigdes fornecidas pelos refeitérios das escolas ou diferente (porque
menor) do custo (real) da refeicdo nos estabelecimentos de ensino em que O
fornecimento de refeicBes esteja concessionado a empresas de restauracao colectiva, é
previsto na lei uma comparticipacéo, de valor administrativamente fixado, a favor das
escolas em cujos refeitorios tal se verifique, suportada pelos municipios ou direcgdes
regionais de educacgdo conforme se trate de alunos respectivamente do ensino basico ou
do ensino secundario, no primeiro caso®, cabendo igualmente as mesmas entidades

suportar, com 0s mesmos critérios, a diferenca de precos no segundo caso*®.

Temos assim que o preco de fornecimento das refeicbes escolares aos alunos é
administrativamente fixado por despacho ministerial, ainda que previamente ouvida a
Associacdo Nacional de Municipios Portugueses, em montante que pode ser inferior ao
respectivo preco de custo, caso em que ou a escola beneficia de uma comparticipacéo,
suportada pelo municipio ou pela respectiva direc¢do regional de educacdo, quando
seja a responsavel pelo fornecimento das refeicdes, ou, no caso de existéncia de

contrato de concessédo, o diferencial de precos € administrativamente suportado pelas

15 Artigo 20.° do Decreto-Lei n.° 55/20009.

16 Artigo 20.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 55/2009. Diz esta disposicdo legal que o preco das refeices a
fornecer as criangas e aos alunos nos refeitérios escolares dos estabelecimentos de educagéo pré-
escolar e dos ensinos basico e secundario e as demais regras sobre o respectivo pagamento sao fixados
por despacho do membro do Governo responsavel pela area da educacdo, publicado no Diario da
Republica, ap6s consulta a Associacdo Nacional de Municipios Portugueses.

7 Artigo 20.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 55/2009.

18 Artigo 20.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 55/2009.

19 Artigo 20.°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 55/2009.
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mesmas entidades.
2.1.2. O DESPACHO N.°18987/2009

O Despacho n.° 18987/2009 vem, na sequéncia de outros anteriores, regular as
condigdes de aplicagdo das medidas de acgéo social escolar, da responsabilidade do
Ministério da Educacdo e dos municipios, nas modalidades de apoio alimentar,
alojamento e auxilios econémicos, destinados as criancas da educacdo pré-escolar,
aos alunos dos ensinos basico e secundario e do ensino recorrente nocturno que
frequentam escolas publicas e escolas particulares ou cooperativas em regime de
contrato de associacdo, bem como aos alunos das escolas profissionais da area
geografica da Direccdo Regional de Educacéo de Lisboa e Vale do Tejo e da Escola

Movel?©,

No tocante a refeitérios e refeicGes escolares, este despacho, para aléem de fixar os
precos das refeicGes para os alunos e da taxa adicional (no anexo 1) bem como as
percentagens de comparticipacdo na alimentacdo (no anexo IlI), estabelece, de modo
claro e objectivo, a forma de pagamento das refei¢fes. Quanto a isso, diz no n.° 6 do
artigo 3.° que o pagamento das refeicBes é feito através de senha, a adquirir em dia
anterior ao seu consumo, sendo devida uma taxa adicional no montante previsto na

tabela a que se refere no n.° 2 quando tal néo se verifique.

Temos assim que, em geral, 0 pré-pagamento das senhas de almogo deve ser o método
a utilizar em todos os refeitorios escolares onde sejam fornecidas refei¢cdes a alunos —
sendo alias o Unico método previsto no despacho, sem que nele se admita qualquer

variante.

Alids, o mesmo despacho fixa também uma “faxa adicional” a pagar conjuntamente
com o preco da refeicdo sempre que a compra da respectiva senha (e, portanto, a

“marcagdo” da refei¢cdo) ocorra no proprio dia em que ele vai ser tomada.

20 Artigo 1.° do Despacho n.° 18987/2009.
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Face a este quadro, ha entdo que considerar que para que os alunos possam usufruir de
refeicBes escolares as mesmas devem ser pré-pagas, no minimo no dia anterior ao do
seu fornecimento, sendo que a reserva ou ‘“marcagdo” de refeicdo no proprio dia
implica, para além do prego, o pagamento de uma “taxa adicional”. O que ¢ por dizer,
a contrario, que ndo se encontra previsto o pds-pagamento, ou mais precisamente a

reserva ou “marcagdo” sem pagamento.

2.1.3. O REGULAMENTO DO SERVICO DE COMPONENTE DE APOIO A FAMILIA -
PRE-ESCOLAR E DO SERVIGCO DE REFEICOES NO 1.° CICLO DO ENSINO BASICO, DE GESTAO

DIRECTA DO MUNICIPIO DE .........

2.1.3.1. Deste regulamento municipal - que afirma cuidar das normas a que obedecem
0 servico de componente de apoio a familia - pré-escolar e o servico de refeicdes
escolares no 1.° ciclo do ensino basico da rede publica do concelho de ....... :
doravante designados por “Servico CAF” e por “Servico RE”, respetivamente, da
gestdo direta do Municipio de .......... , € uniformiza as regras e condic¢Ges gerais do
seu funcionamento? - n&o foi remetida pela edilidade a versdo mais recente nem, alis,

qualquer outra.

2.1.3.1.1. Originalmente aprovado em reunido camararia de 30 de Agosto de 2011%,

veio, posteriormente, a sofrer sucessivas alteracdes.

2.1.3.1.2. Assim, o regulamento em questdo foi alterado por deliberacdo da Cémara
Municipal de 26 de Junho de 20122, alteraco essa que, para 0 que ora importa, lhe
introduziu um nimero 5 ao artigo 18.°, do seguinte teor:
Caso o pagamento das mensalidades nao seja efetuado no prazo de 30
dias (até ao décimo dia do més seguinte), serd emitido Aviso de

Pagamento onde constard, para além do valor em divida, um acréscimo

21 Artigo 1.° do Regulamento.

22 \/d. Acta n.° 18/2011 da reunido ordinaria da Camara Municipal de ...., acedivel em http://www.cm-
....pdf (péagina acedida em 13/3/2017).

23 vd. Acta n.° 13/2012 da reunido ordinaria da Camara Municipal de ...., acedivel em http://www.cm-
..... pdf (pagina acedida em 13/3/2017).
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de 10% sobre esse valor.

E a verséo consolidada desse regulamento contendo estas alteracdes que presentemente
se encontra disponivel no site da Camara Municipal de ....... , unicamente em Camara
Municipal - Areas de Atividade - Educacdo e Biblioteca Municipal - Apoio
Sociofamiliar - Gerir Refeicdes e Atividades®* - mas ndo na pagina dos regulamentos

municipais®®, onde, como regulamento externo que €, seria expectavel encontrar-se.

2.1.3.1.2.1. Ora, com a introducdo desta alteragdo e ndo obstante o regulamento
continuar a estabelecer o sistema do pré-pagamento como Unica forma de
pagamento?®, certo é que nele também passou a, implicitamente, prever-se um sistema
de pds-pagamento, no qual se poderia ainda verificar um agravamento de 10% sobre o
valor em divida, em caso de incumprimento do prazo de pagamento fixado para o

efeito.

Assim, passou a ser regulamentarmente prevista e admitida a prestacdo do servigo de
refeices escolares sem que se mostrasse realizado o seu prévio pagamento,

aparentemente em contradi¢do com as normas gerais aplicaveis?’|?®.

2.1.3.1.3. Porém, posteriormente a esta alteracdo o regulamento em causa veio a

sofrer, a0 menos, duas outras alteracdes.

24 O regulamento é acessivel na sub-pagina “gerir refei¢des e actividades” através de um hiperlink

%5 Em “Apoio ao municipe-documentos online-regulamentos” (http://www.cm-....... 103).

% E porque o pré-pagamento constitui a forma regulamentarmente prevista para 0 pagamento que 0
regulamento prevé, no artigo 19.°, a restituicdo de pagamentos — pois que se 0 “pds-pagamento” fosse
adoptado, ndo haveria razdo logica para uma tal previséo.

27 Na verdade a previsdo de um sistema de pos-pagamento das refeicGes parece contrariar ndo so o
previsto no proprio regulamento, tornando algumas das suas normas contraditorias entre si, como
também se torna dissentido do previsto no n° 6 do artigo 3.° do Despacho n.° 18987/2009.

28 Um sistema de pré-pagamento, para além de permitir uma melhor gestdo do sistema de fornecimento
de refeigcbes, impede, do mesmo passo, situacbes de ndo pagamento que quando ndo pontuais e
excepcionais, representam ndo sO um o6bvio prejuizo das entidades responsaveis como uma clara
violacdo de um basilar principio de igualdade e paridade de tratamento entre todos os utentes.

Atente-se que nem sequer estdo em causa os agregados familiares de menor capacidade financeira, pois
que estes, incluidos no primeiro escaldo do abono de familia, beneficiam de um auxilio econémico
correspondente a 100% do preco da refeicdo (artigos 8.° € 9.° e anexo |11 do Despacho n.° 18987/2009, o
qual é encargo do municipio (n.° 3 do artigo 4.° do Regulamento de acesso ao financiamento do
Programa de Generalizagcdo do Fornecimento de Refei¢fes Escolares aos Alunos do 1.° Ciclo do Ensino
Bésico, anexo ao Despachon.® ........ /2005 (2.2 série).
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Ao que foi dado apurar, nas reunides ordinarias da Camara Municipal de 11 de Agosto
de 2015 e de 2 de Fevereiro de 2016, foram aprovadas alteragdes ao regulamento ora

em causa que o modificaram de forma sensivel.

Assim, em 11 de Agosto de 2015 foram alterados os seus artigos 1.°, 2.2, 3.2, 4., 5.°7.9,
8.2,9.0, 14.° 150 16.2,17.0,18.2, 19.% 20.° ¢ 21.°%°, ¢ em 2 de Fevereiro de 2016, o n° 1
do artigo 18.9%,

Considerando os momentos dessas duas alteracGes, conclui-se que as mesmas ja foram
realizadas ndo s6 ao abrigo do disposto no Regime Juridico das Autarquias Locais®!
como ainda dentro da plena vigéncia do novo Codigo do Procedimento

Administrativo®2,

Ora estas alteracdes incidiram, entre outros, sobre o artigo 18.°, dando-lhe a seguinte
redaccdo actual, em texto consolidado:

Artigo 18.2
Prazo de Pagamentos do Servigo de AAAF e do Servigco RE
1 - O pagamento do Servico de AAAF e do Servico RE é mensal,
devendo ocorrer apds rececao da respectiva fatura e até a data limite
de pagamento indicada na mesma.
2 - O pagamento é efetuado, preferencialmente, recorrendo ao cédigo
“entidade” e “referéncia Multibanco” ou, presencialmente, junto dos

servicos municipais, dentro dos horarios definidos para o efeito.

29 Vvd. Acta n.° 17/2015 da reunido ordinaria da Camara Municipal de ..... de 11 de Agosto de 2015,
acedivel em http://www.cm-...Ata_n. 17 de 11 de agosto e anexos.pdf (pagina acedida em
13/3/2017).

30 vd. Acta n.° 3/2016 da reunido ordinaria da Camara Municipal de Leiria de 2 de Fevereiro de 2016,
acedivel em http://www.cm-......./Ata_n.__3__de_2_de_fevereiro.pdf (pagina acedida em 13/3/2017).

31 O Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL) foi aprovado em anexo a Lei n.° 75/2013, de 12 de
Setembro, rectificada pelas Declaracdes de retificacdo n.° 46-C/2013, de 1 de Novembro e n.° 50-
AJ2013, de 11 de Novembro, e alterada pelas Lei n.° 25/2015, de 30 de Marco, Lei n.° 69/2015, de 16 de
Julho, Lei n.° 7-A/2016, de 30 de Marco e Lei n.° 42/2016, de 28 de Dezembro.

2.0 novo Cddigo do Procedimento Administrativo foi aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de
Janeiro, tendo entrado em vigor 90 dias ap6s a publicacéo, ou seja em 8 de Abril de 2015.
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3 - Os acertos de pagamentos na modalidade de atividades de
animacgado socioeducativa sao efetuados no més seguinte aquele a que
disser respeito, de acordo com o previsto no n.2 2 do artigo 19.2 do
presente Regulamento.

4 — Caso o pagamento das mensalidades ndo seja efetuado até ao
prazo indicado na respetiva fatura, a mesma serd enviada para
cobranca coerciva, ficando por conta do encarregado de educacdo os

custos inerentes a todo o processo administrativo

De referir, neste contexto, que o n.° 3 do artigo 17.° do regulamento ora em causa
continua a prever, como originalmente, que o valor das refeicdes do Servico de AAAF
[anterior CAF], na modalidade de fornecimento de refei¢bes e do Servico RE a pagar
por cada beneficiario é definido anualmente por diploma legal e comunicado pelo
Municipio de ......... as entidades gestoras e familias, no inicio de cada ano letivo,

tendo tem em conta os respetivos escaldes de ac¢ao social escolar.

2.1.3.1.3.1. Porém, as duas atras referidas alteracbes foram levadas a cabo
considerando este regulamento como um regulamento interno e adoptando,
consequencialmente, o procedimento regulamentar proprio de tal natureza,
designadamente no que toca ao 6rgdo aprovador — razdo pela qual estas duas ultimas
alteracbes foram aprovadas pela Camara Municipal, a luz do disposto na al. k) do
artigo 33.° do RJAL - como resulta ndo sé da nova designacdo atribuida ao

regulamento, mas igualmente das normas competénciais invocadas para o efeito.
3. ANALISE

Independentemente das conclusdes que se possam resultar do atrds descrito, e que
serdo abordadas mais a frente, debrucemo-nos agora sobre a questdo de saber se 0
montante pago (em regra, pelos pais ou encarregados de educacgdo) pelo fornecimento
de refeicOes escolares nas cantinas escolares ou outras que efectuem esse servico, se

deve considerar juridicamente como taxa (municipal) ou antes como um preco, tendo
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presente o quadro legal e regulamentar que antes se deixou descrito.

3.1. Em abstracto a questdo de saber-se qual a natureza juridica (juridico-financeira
“local” ou juridico-fiscal “local”) do “prego” das refeigdes escolares — ou seja, de saber
se 0 “prego” das refeigdes escolares ¢ um verdadeiro preco ou antes se se trata de uma

taxa autarquica — constitui uma vexatio questio.

Certo € que a lei e os regulamentos, como antes vimos, bem como a expressdo vulgar
correntemente utilizada, designa esse pagamento por “preco” — facto esse, porém, que

ndo serve como critério final para determinar a sua natureza juridica.

Porém, a sua consideracdo juridica como taxa ou, em alternativa, como prego - ou seja
se tem, ou ndo, natureza tributaria - acarreta implicacdes e reflexos num conjunto de
consequéncias juridicas e praticas que ndo sdo de desconsiderar, designadamente em
matéria da sua cobranca, maxime quanto a admissibilidade da execucdo fiscal para

consumacao da sua cobranca coerciva.

3.2. O RFALEI®* considera como receita dos municipios o produto da cobranca de
taxas e precos resultantes da concessdo de licengas e da prestacéo de servigos pelo

municipio®.

3.2.1. Mais diz o RFALEI que as taxas de que ele fala e que constituem receita do

municipio — as designadas taxas municipais — sdo (as) criadas nos termos do regime

33 Consoante se considere esse pagamento como taxa ou como (verdadeiro) preco, poder-se-a verificar
uma diferenciacdo nos prazos de prescri¢do aplicaveis.

Assim, tratando-se de uma taxa, 0 prazo da sua prescrigdo sera de oito anos (artigo 15.%, n.° 1, do Regime
Geral da Taxas das Autarquias Locais [Lei n.° 53-E/2006, de 29 de Dezembro, posteriormente alterada]
e artigo 48., n.° 1, da Lei Geral Tributaria [aprovada pelo Decreto-Lei n.° 398/98, de 17 de Dezembro].
Porem sendo considerado como verdadeiro prego — e ja nem tanto um prego publico — seja, um preco
“civil”, digamos assim, poder-se-lhe-4 aplicar a prescri¢do presuntiva de dois anos do artigo 317.%, n.° 1,
do Cadigo Civil, por ndo se vé razdo para aplicacdo de um regime mais pesado ou oneroso quando se
trate de refeicOes escolares fornecidas por escola ou entidade publica.

3 0 Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais (RFALEI) consta da Lei
n. 73/2013, de 3 de Setembro, rectificada pela Declaragdo de Retificacdo n.° 46-B/2013, de 1 de
Novembro, e alterada pelas Lei n.° 82-D/2014, de 31 de Dezembro, Lei n.° 69/2015, de 16 de Julho,
Lei n.° 132/2015, de 4 de Setembro, Lei n.° 7-A/2016, de 30 de Marco, rectificada pela Declaracdo de
Retificacdo n.° 10/2016, de 25 de Maio, e Lei n.° 42/2016, de 28 de Dezembro.

35 Artigo 14.°, al. ), do RFALEI.
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geral das taxas das autarquias locais®® e que consistem, na forma como nele sio
definidas, em tributos que assentam na prestagdo concreta de um servigo publico
local, na utilizacdo privada de bens do dominio publico e privado das autarquias
locais ou na remocdo de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares,

quando tal seja atribuicdo das autarquias locais, nos termos da lei®’.

Caracteristica basilar destas taxas ¢ a que resulta, na sua criacdo, do principio da
equivaléncia juridica, por via do qual o valor das taxas das autarquias locais é fixado
de acordo com o principio da proporcionalidade e ndo deve ultrapassar o custo da

actividade publica local ou o beneficio auferido pelo particular3®.

3.2.2. Por seu lado, os precos (e demais instrumentos de remuneracdo) de que o
RFALEI fala, sdo “a fixar pelos municipios” e relativos aos servigos prestados e aos
bens fornecidos em gestdo direta pelas unidades organicas municipais, pelos servigos

municipalizados e por empresas locais (...)*°.

Para célculo ou fixacdo dos precos municipais (e também dos demais instrumentos de
remuneracdo autarquicos) deve atender-se, agora, ao principio de que os seus valores
ndo devem ser inferiores aos custos direta e indiretamente suportados com a prestacéo
desses servicos e com o fornecimento desses bens pelo municipio®, custos esses

medidos em situacao de eficiéncia produtiva®:.

3.2.3. Fornecer refei¢fes aos passantes (ou seja “a terceiros” ou “ao publico”) a troco

3 Artigo 20.%, n.° 1, do RFALEI.

O Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais (RGTAL) consta da Lei n.° 53-E/2006, de 29 de
Dezembro, alterada pelas Lei n.° 64-A/2008, de 31 de Dezembro, e Lei n.°117/2009, de 29 de
Dezembro

37 Artigo 3.° do RGTAL.

3 Artigo 4.°,n.° 1, do RGTAL.

39 Artigo 21.°, n.° 1, do RFALEI.

40 Artigo 21.°, n.° 1, do RFALEI.

41 Artigo 21.°, n.° 2, do RFALEI.

Em economia, eficiéncia produtiva ¢ a situagdo na qual uma economia nédo é capaz de produzir mais de
um bem sem reduzir a producdo de outro bem, ou seja quando a economia esté a utilizar todos o seus
recursos de maneira eficiente, produzindo o méximo de bens com o minimo de recursos. Este ponto
atinge-se quando a ecomimia consegue produzir um bem com o menor custo possivel, sem afectar a
producdo de outro(s) bem(s).
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de dinheiro é coisa que remonta a mais antiga antiguidade.

Das tabernas da Babilonia* aos tendeiros e taberneiros medievos®, as estalagens e
hospedarias®, e aos “restaurantes” & borda dos caminhos e rotas de passagem de
viajantes e mercadores, onde, comendo, se restauravam as forcas para nova jornada®®,
todos eles sdo bons exemplos de que dar de comer a quem tem fome e dar de beber a
guem tem sede, para além de obra de misericordia corporal, foram sempre, para além
do campo moral, tipicas actividades de comércio, realizadas a troco de um preco
fixado considerando todos os custos envolvidos no seu processo produtivo bem como

pelos efeitos da lei da oferta e da procura.

Salvo em situacdes de excepcao a alimentacdo ndo configura, em geral, um servico
publico, por se tratar de uma tarefa essencial do Estado que a comete a diferentes

entidades da administracdo publica.

Assim, se o fornecimento de uma refeicdo por uma entidade publica, mesmo que sendo
uma “refeigdo escolar”, ja ndo se afigura poder ser imediatamente considerado como
uma prestacdo concreta de um servico publico local, menos ainda o podera ser como
uma utilizacdo privada de bens do dominio publico e privado das autarquias locais, e
de todo, uma remoc¢ado de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares —
situacOes pressupostas pela lei como motivo para a criacdo de taxas pelas autarquias

locais, maxime, pelas camaras municipais.

Acresce ainda que, no caso, um tal “preco”, mesmo que pudesse ser uma taxa, nunca
poderia ser considerado como uma taxa municipal, de um lado porque criado e
aprovado por uma entidade outra que ndo a cdmara municipal prestadora e, de outro,
porque nao criada a luz dos preceitos e procedimentos aplicaveis a criacdo e aprovagao

de taxas pelas autarquias locais. Na verdade, o “preco” em causa € aprovado por

42 JEAN-LOUIS FLANDRIN, MASSIMO MONTANARI (direccdo), Histéria da Alimentacdo, | - Dos
primordios a ldade Média, 1998, pag. 44.
43 JEAN-LoUIS FLANDRIN, MAssIMO MONTANARI (direcgdo), Histdria da Alimentacdo, Il — Da Idade

Média aos tempos actuais, 2001, pag. 44 e 53..
44 JEAN-LoUIS FLANDRIN, MASSIMO MONTANARI (direccdo), Historia da Alimentagéo, I, cit, pag. 61.
45 JEAN-LOoUIS FLANDRIN, MASSIMO MONTANARI (direccdo), Historia da Alimentagéo, I, cit, pag. 335.
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despacho ministerial, limitando-se a camara municipal (rectuis, todas as camaras
municipais) a aplica-lo na venda das refeicGes escolares servidas nas escolas do

concelho.

3.2.4. Acontece porém que, em geral, ndo sendo o fornecimento de refeicGes uma
tarefa tipicamente estadual ou de natureza puablica, assume-se, contudo, em algumas
circunstancias, como accao instrumental necessaria para 0 sucesso de uma tarefa
fundamental do Estado, qual seja a de garantir o constitucional direito ao ensino,
concretizado numa garantia de igualdade de oportunidades de acesso e éxito escolar®,
para concretizacdo do qual se mostrou pertinente e necessario o Estado generalizar aos
diferentes graus de ensino obrigatério, designadamente ao primeiro ciclo do ensino
basico, o fornecimento de refeicdes escolares como forma de assegurar a todos, sem

excepcdo, o direito de acesso ao ensino que Ihes permita frequentar a escola.

3.2.5. Ndo se pode assim considerar que 0 “pre¢o” da refeicdes escolares caiba na
categoria de taxa autdrquica, ndo sé por nele ndo se darem como reunidos 0s
pressupostos de facto*’ para tal, como também porque o modo da sua aprovacio nio se
compatibiliza com o procedimento especifico de aprovacdo das taxas municipais,
sendo que, por fim, tdo pouco a entidade que o estabelece é uma autarquia local mas

sim um membro do governo.

3.2.6. Ora, ndo se tratando de uma taxa, o “pre¢o” das refeicdes escolares terd entdo

que ser juridicamente considerado como ... um Preco.

Na verdade, 0s precos correspondem a bens ou servi¢os que ndo sao por esséncia da
titularidade ao Estado, de acordo com a concepcdo politica dominante, e que sdo
objecto de oferta e procura, dada a sua susceptibilidade de avaliacdo nos termos que
sao proprios do regime de mercado; oferta e procura que sé traduzem juridicamente

num acordo de vontades que da origem a uma obrigacéo voluntaria.

4 Artigo 74.%, n.° 1, da Constituicéo.
47 Sobre os pressupostos das taxas autarquicas, vd. JOSE CASALTA NABAIS, A Autonomia Financeira das
Autarquias Locais, 2007, pag. 47.
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N&o quer isto dizer que o preco efectivo corresponda necessariamente ao preco que se
formaria livremente no mercado: ele pode ser um preco dotado de elementos de
rigidez decorrente da sua fixacdo por via de autoridade (prego publico), como sucede
com as tarifas dos servigos publicos; ou pode ser um preco que por razdes politicas
ndo chegue a cobrir o custo da producéo, sendo o diferencial preenchido pelo imposto
(preco politico). Mas ao contrario do que sucede nas taxas 0s pregos publicos e
politicos ndo séo independentes de um critério objectivo do mercado: este é sempre a
base da sua formacdo, da qual se parte para as correccdes que se julgam

necessarias®.

Ora o preco das refeicOes escolares estabelecido pelo Despacho n.° 18987/2009
enquadra-se e recolhe caracteristicas de preco publico, por apresentar natureza rigida e
ser administrativamente fixado, e de preco politico, ja que € expressamente prevista a
subsidiacdo publica das refeicdes escolares, de modo a manter o preco a ser pago pelos
utentes em valor inferior ao do custo real do bem fornecido, sendo o diferencial

coberto por dinheiros publicos.
3.2.7. Aqui chegados, parecem estar ja resolvidas todas as questdes. Porém, ndo ainda.

Na verdade resta saber como é que sendo o preco das refeicBes escolares aprovado
governamentalmente e ndao pelo competente 6rgdo municipal, ainda assim ele possa ser
cobrado e constitua receita dos municipios. E que o RFALEI fala em precos e demais
instrumentos de remuneracao a fixar pelos municipios (...)* - 0 que, como se V&, ndo

€ 0 caso.

Ora deve aqui entender-se que ndo obstante ndo se verificar aqui o procedimento
préprio municipal para a fixacdo deste preco, essa receita cabe no entanto ao municipio
ja que Ihe esta delegada a competéncia em matéria de refeicdes escolares,
designadamente do primeiro ciclo, pelo que, no limite, sempre se poderias dizer que se

estd aqui perante uma daqueles casos de outras receitas estabelecidas por lei ou

4 ALBERTO XAVIER, Manual de Direito Fiscal, |, 1974, pag. 54 e seg..
49 Artigo 21.°, n.° 1, do RFALEI.
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regulamento a favor dos municipios®.

3.3. Atingiu-se agora o ponto no qual se ha-de cuidar de procurar saber como se héo-de
cobrar os montantes ndo pagos e, portanto em divida, relativos ao prego de refeicoes
escolares efectivamente fornecidas (desconsiderando, para este efeito o facto, ja
referido, de ndo ser adoptado o sistema do pré-pagamento de senhas): se atraves do
processo de execucgdo civel/injuncdo, como acontece quanto a obrigacfes pecuniarias
emergentes de contratos de valor ndo superior a € 15 000°* ou, antes, se através do
processo de execucdo fiscal, nos termos da Lei Geral Tributaria® e do RGTAL, caso se

considere tratar-se de receitas de natureza tributaria.

Ora, porqgue se considera o preco das refeicdes escolares como um prego — € ndo como
uma taxa — mas um preco que se apresenta simultaneamente como publico e politico, o
que de alguma forma o aproxima e lhe confere algumas caracteristicas de taxa, deve
entender-se, por tal, que se estard ainda perante receitas de natureza tributéria, e como

%0 Artigo 4.°, al. n), do RFALEI.

51 Artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 269/98, de 1 de Setembro, rectificado pela Declaracdo de Rectificagdo
n.° 16-A/98, de 30 de Setembro, e alterado pelo Decreto-Lei n.° 383/99, de 23 de Setembro, Decreto-Lei
n.° 183/2000, de 10 de Agosto, Decreto-Lei n.° 323/2001, de 17 de Dezembro, Decreto-Lei n.° 32/2003,
de 17 de Fevereiro, Decreto-Lei n.° 38/2003, de 8 de Marco, Decreto-Lei n.° 324/2003, de 27 de
Dezembro, Decreto-Lei n.° 107/2005, de 1 de Julho, Lei n.° 14/2006, de 26 de Abril, Decreto-Lei n.°
303/2007, de 24 de Agosto, Lei n.° 67-A/2007, de 31 de Dezembro, Decreto-Lei n.° 34/2008, de 26 de
Fevereiro e Decreto-Lei n.° 226/2008, de 20 de Novembro.

52 A Lei Geral Tributaria (LGT) foi aprovada em anexo ao Decreto-Lei n.° 398/98, de 17 de Dezembro,
rectificado pela Declaracio de Rectificacdo n.° 7-B/99, de 27 de Fevereiro, posteriormente alterada por
Lei n. 100/99, de 26 de Julho, Lei n.° 3-B/2000, de 4 de Abril, Lei n.° 30-G/2000, de 29 de Dezembro,
Lei n.® 15/2001, de 5 de Junho, Lei n.° 16-A/2002, de 31 de Maio, Decreto-Lei n.° 229/2002, de 31 de
Outubro, Lei n.° 32-B/2002, de 30 de Dezembro, Decreto-Lei n.° 320-A/2002, de 30 de Dezembro,
Decreto-Lei n.° 160/2003, de 19 de Julho, Lei n.° 107-B/2003, de 31 de Dezembro, Lei n.° 55-B/2004,
de 30 de Dezembro, Lei n.° 50/2005, de 30 de Agosto, Lei n.° 60-A/2005, de 30 de Dezembro, Decreto-
Lei n.° 238/2006, de 20 de Dezembro, Lei n.° 53-A/2006, de 29 de Dezembro, Lei n.° 67-A/2007, de 31
de Dezembro, Lei n.° 19/2008, de 21 de Abril, Lei n.° 64-A/2008, de 31 de Dezembro, Lei n.° 94/2009,
de 1 de Setembro, Lei n.° 3-B/2010, de 28 de Abril, Lei n.° 37/2010, de 2 de Setembro, Lei n.° 55-
AJ2010, de 31 de Dezembro, Decreto-Lei n.° 29-A/2011, de 1 de Margo, Lei n.° 64-B/2011, de 30 de
Dezembro, Decreto-Lei n.° 32/2012, de 13 de Fevereiro, Lei n.° 20/2012, de 14 de Maio, Lei n.° 55-
A/2012, de 29 de Outubro, Lei n.° 66-B/2012, de 31 de Dezembro, Decreto-Lei n.° 6/2013, de 17 de
Janeiro, Decreto-Lei n.° 71/2013, de 30 de Maio, Decreto-Lei n.° 82/2013, de 17 de Junho, Lei n.° 83-
C/2013, de 31 de Dezembro, Lei n.° 82-B/2014, de 31 de Dezembro, Lei n.° 82-E/2014, de 31 de
Dezembro, Lei n.° 7-A/2016, de 30 de Margo, Lei n.° 13/2016, de 23 de Maio, e Lei n.° 42/2016, de 28
de Dezembro.
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tais, passiveis de cobranga coerciva através do processo de execucdo fiscal®®, nos

termos legalmente previstos.
4. Resta agora analisar uma Ultima, mas decisiva, questao.

4.1. A classificagdo de um regulamento como interno ou externo nédo resulta nem
depende da vontade de qualquer 6rgdo administrativo, maxime do 6rgdo
regulamentador (aprovador), ao atribuir-lhe, por sua deciséo e alvedrio, uma ou outra

natureza.

Tal classificacdo €, sim, uma imanéncia do préprio regulamento, resultado do seu

objecto, natureza e ambito (subjectivo) de aplicacéo.

4.2. A doutrina nacional é unanime quanto ao critério da distin¢do (e, portanto, na

prévia conceptualizacdo) entre regulamento externo e interno.

Assim VIEIRA DE ANDRADE>* considera que s&o externos os regulamentos aplicaveis a
quaisquer relagBes intersubjectivas (também as relagdes inter-administrativas),
devendo ser considerados internos os regulamentos que se limitam a disciplinara
organizacéo ou funcionamento de um a pessoa colectiva ou de um 6rgdo, na medida
em que ndo tenham caréacter relacional nem envolvam dimensdes pessoais, bem como
os regulamentos operacionais que determinam auto-vinculag¢@es internas (incluindo
directrizes de Orgdos superiores) na interpretacdo e aplicacdo das leis,

designadamente no exercicio de poderes discricionarios.

Para ANA RAQUEL MONIZ*® enguanto (...) [0s regulamentos internos] se dirigem a
orgaos integrados na mesma pessoa colectiva publica do 6rgéo-autor do regulamento,

produzindo, nessa medida, efeitos internos, os (...) [regulamentos externos] destinam-

%3 No sentido da admissibilidade da execucéo fiscal na cobranga coerciva dos precos municipais — o que
se deve entender como extensivel a presente situacao, pelas razées que no texto se deixaram expostas —
vd. ANTONIO MALHEIRO DE MAGALHAES, O Regime Juridico dos Precos Municipais, 2012, pags. 68 e
segs.

% Jose CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, LicGes de Direito Administrativo, 4.2 edicdo, 2015, pags. 141-142.
55 ANA RAQUEL GONCALVES MoNIz, Estudos sobe os Regulamentos Administrativos, 2.2 edicdo, 2016,
pag. 333.
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se a produzir efeitos na esfera de terceiros (quer particulares, quer outras entidades

publicas), possuindo eficacia externa.

Ja& MARIO AROSO DE ALMEIDA®® entende que quando se fala em normas juridicas
regulamentares se pode distinguir consoante os efeitos das normas se esgotam no
ordenamento juridico interno a prépria Administracdo, que esta cria, observa e
sanciona sem intervencdo judicial (regulamentos internos), ou se projetam no
ordenamento juridico geral, tocando a esfera juridica de sujeitos juridicos distintos da

entidade que os emanou (regulamentos externos) [realces nossos].

Por fim, diz-nos FREITAS DO AMARAL®" que os regulamentos dividem-se quanto a
projeccao da sua eficacia em regulamentos internos e externos.

S&o regulamentos internos os que produzem os seus efeitos juridicos unicamente no
interior da esfera juridica da pessoa colectiva publica de que emanam.

Sao regulamentos externos aqueles que produzem efeitos juridicos em relacdo a
outros sujeitos de direito diferentes, isto é, em relacdo a outras pessoas colectivas

publicas ou em relagdo a particulares [realces nossos].

4.3. Acontece, porém, que, a luz do que foi possivel averiguar e ja antes referido, o
regulamento que prevé o pos-pagamento das refeicdes escolares mediante a emissao de
factura, para além de ter passado a designar-se de Regulamento Interno das Atividades
de Animacdo e Apoio a Familia (AAAF) nos estabelecimentos de Educacéo
Pré-escolar e Servico de Refeicdes Escolares (SRE) aos alunos do 1.° ciclo do ensino
basico — programas de gestdo direta do Municipio [realce nosso] foi unanimemente
aprovado pela Camara Municipal - como expressamente consta quer da minuta de
aprovacdo da deliberacdo® quer da acta da reunifo camararia® - de acordo e nos
termos da parte final da alinea k) do n.° 1 do artigo 33.° do anexo | a Lei n.° 75/2013,

de 12 de setembro, ou seja considerando-o0 como regulamento interno.

% MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo — O Novo Regime do Cdédigo do
Procedimento Administrativo, 2.2 edi¢do, 2015, pag. 137.

57 DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, 2.2 edigdo, 2011, pag. 189.

58 Acedivel em http://www.cm-..../delibera_es_de_11 de agosto.pdf (pagina acedida em 13/3/2017).

%9 Vvd. supra, nota 29.
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Outro tanto se diga no que toca as alteragdes introduzidas na reunido camararia de 2 de

Fevereiro de 2016°°,

Porém, como se torna evidente, ndo se estd perante um regulamento interno,
organizatorio, mas sim perante um verdadeiro regulamento externo, ja que ele
projecta efeitos sobe um conjunto de pessoas e entidades, absolutamente exteriores e

terceiras relativamente a edilidade.

E se duvidas sobre isso houvesse, é de lembrar que aquilo de que ora temos vindo a
cuidar como objecto do presente parecer € saber da admissibilidade da cobranca
coerciva relativamente aos montantes em divida, dos quais a edilidade é credora e o0s
pais e encarregados de educacdo das criangcas que tomam almocos escolares 0s
devedores. Logo aqui se vé que se estd perante uma questdo de natureza relacional

entre a edilidade e municipes.

4.4. Ora, tratando-se como se trata de um regulamento externo, as alteraces que Ihe
foram introduzidas depois da entrada em vigor do RJAL deveriam observar as novas
disposi¢des sobre a competéncia aprobatéria regulamentar autarquica e, portanto, ter
sido aprovadas pela assembleia municipal®®, para além de dever ainda ter sido
observado nessa aprovagao o procedimento regulamentar agora previsto no Codigo do

Procedimento Administrativo®?.

A circunstancia de ndo terem sido observadas essas disposi¢fes legais gera uma
desconformidade com a lei que torna o regulamento — ou, mais propriamente, as
referidas alteracdes regulamentares - invalidas, nos termos do artigo 143.°, n.° 1, do

CPA®3, invalidade essa que ¢ invocavel a todo o tempo®.

80 vd. supra nota 30.

61 Qu seja, cabendo a camara municipal a aprovacdo do projecto das alteragdes regulamentares, nos
termos da al. k) do n.° 1 do artigo 33.° do RJAL, de modo a submete-lo a apreciagdo da assembleia
municipal para aprovacéo, conforme dispde o artigo 25., n.° 1, al. g), também do RJAL.

62 Artigos 97.° e segs. do CPA.

83 Sobre a invalidade dos regulamentos vd. VIEIRA DE ANDRADE, op. cit,, pag. 154, e LOURENGO
VILHENA DE FREITAS, Direito do Procedimento Administrativo e Formas de Actuacdo Administrativa —
Parte Geral, 2016, pdg. 382 e sgs..
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4.5. Por outro lado, a esse facto acresce a circunstancia de, presentemente, a eficacia
(seja, a producdo de efeitos) dos regulamentos (externos) depender da respectiva
publicacdo em Diario da Republica® — pelo que, até que se verifique tal publicagéo,
0 regulamento (as alteracdo regulamentares, no caso) permanece ineficaz, nao

produzindo efeitos relativamente aos seus potenciais destinatarios.

CONCLUINDO

A. Nao se pode considerar que 0 “preco” da refeicdes escolares aprovado por

despacho governamental caiba na categoria de taxa autarquica, nao s6 por nele
ndo se darem como reunidos os pressupostos de facto para tal, como também
porque 0 modo da sua aprovagdo ndo se compatibiliza com o procedimento

especifico de aprovacdo das taxas municipais.

B. O preco das refeicdes escolares estabelecido pelo Despacho n.° 18987/2009

enquadra-se e recolhe caracteristicas de preco publico - por apresentar natureza
rigida e ser administrativamente fixado - e de preco politico — porque se prevé
expressamente a existéncia de subsidiacdo publica das refeicdes escolares, de
modo a manter o preco pago pelos utentes em valor inferior ao do custo real do

bem fornecido, sendo o diferencial coberto por dinheiros pablicos.

C. Porqgue se considera o preco das refeicdes escolares como um pre¢o — e nao

COmo uma taxa — mas um prego que Se apresenta simultaneamente como
publico e politico, o que de alguma forma o aproxima e lhe confere algumas
caracteristicas de taxa, deve entender-se, por isso, que se estara ainda perante
uma receita de natureza tributaria, e como tal, passivel de cobranca coerciva

atraves do processo de execucéo fiscal, nos termos legalmente fixados.

64 Cfr. ANA RAQUEL MONIZ, op. cit, pag. 383 e segs.. Sobre os efeitos da invalidade vd. a mesma autora
e obra citada, pags. 389 e segs.
% Artigo 139.° do CPA.
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D. A classificacdo de um regulamento como interno ou externo ndo resulta nem

F.

depende da vontade de qualquer Orgdo administrativo, maxime do Orgéao
regulamentador (aprovador), ao atribuir-lhe, por sua decisdo e alvedrio, uma

Ou outra natureza.

Uma tal classificacdo é, antes, uma imanéncia do proprio regulamento,
resultado do seu objecto, natureza e &mbito (subjectivo) de aplicacao.

Constitui entendimento comum da doutrina que sdo regulamentos internos os
que produzem os seus efeitos juridicos unicamente no interior da esfera
juridica da pessoa colectiva publica de que emanam e regulamentos externos
aqueles que produzem efeitos juridicos em relacdo a outros sujeitos de direito
diferentes, isto &, em relacdo a outras pessoas colectivas publicas ou em

relacdo a particulares.

G. Porém, o regulamento que prevé o pos-pagamento das refeicdes escolares

H.

mediante a emisséo de factura,

a. passou a designar-se de Regulamento Interno das Atividades de
Animacdo e Apoio a Familia (AAAF) nos estabelecimentos de
Educacdo Pré-escolar e Servico de Refeicdes Escolares (SRE) aos
alunos do 1.° ciclo do ensino basico — programas de gestdo direta do
Municipio;

b. foi unanimemente aprovado pela Camara Municipal, como
expressamente consta quer da minuta de aprovacao da deliberacdo quer
da acta da reunido camararia, de acordo e nos termos da parte final da
alinea k) do n.° 1 do artigo 33.° do anexo | & Lei n.° 75/2013, de 12 de
setembro, - ou seja considerando-o como regulamento interno.

O mesmo se diga no que respeita as alteragdes introduzidas na reunido

camardria de 2 de Fevereiro de 2016.

Porém, como se torna evidente, ndo se estad perante um regulamento interno,

organizatdrio, mas sim perante um verdadeiro regulamento externo, ja que ele

Parecer n.° DSAJAL 65/17 28



A%

C Cd r C comissao de coordenacao e
desenvolvimento regional do centro

projecta efeitos sobe um conjunto de pessoas e entidades, absolutamente

exteriores e terceiras relativamente a edilidade.

Tratando-se de um regulamento externo, as alteragdes que lhe foram

introduzidas depois da entrada em vigor do RJAL deveriam

a. ter observado as novas disposi¢Oes sobre a competéncia aprobatdria
regulamentar autarquica e, portanto, ter sido aprovadas pela assembleia

municipal;

b. ter sido observado nessa aprovacdo o procedimento regulamentar agora

previsto no Cadigo do Procedimento Administrativo

. O facto de ndo tendo sido observadas as disposi¢Oes legais sobre competéncia

aprobatoria é susceptivel de gerar uma desconformidade com a lei que torna o
regulamento — ou, mais propriamente, as referidas alteracdes regulamentares -

invalidas, nos termos do artigo 143.%, n.° 1, do CPA.

. Ainvalidade é invocavel a todo o tempo.

. Presentemente, a eficacia (a producdo de efeitos) dos regulamentos (externos)

depender da respectiva publicacdo em Diario da Republica.

. Até que se verifique a sua publicacdo, o regulamento (as alteracdes) permanece

ineficaz, ndo produzindo efeitos relativamente a terceiros, seus potenciais

destinatarios.

Salvo semper meliori judicio
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