Presidente da Camara Municipal de Gondomar

Rec.n.® 16/ A/2003
Proc.: R-1391/84
Data: 10-10-2003
Area: A 1

Assunto: URBANISMO E HABITACAO - AUTARQUIAS LOCAIS - LICENCIAMENTO - TAXAS -
IMPOSTOS.

Sequéncia: Acatada

I- EXPOSICAO DE MOTIVOS

§1.°- Da queixa e da posi¢cdo da Camara Municipal de Gondomar

1.Foi solicitada a interveng¢ao do Provedor de Justica junto da Camara Municipal presidida por V. Ex.?
relativamente ao agravamento de taxa ao quintuplo do comum, devida pelo deferimento de licenca de
construg¢do no ambito do procedimento de legalizagao da utilizacdo e das obras de construgdo que a
precederam.

2.Apreciada a queixa, foi solicitado a V. Ex.?, em obediéncia ao preceituado no art.® 34.° do Estatuto do
Provedor de Justica, que se pronunciasse sobre o seu teor (oficio de 23.09.2002).

3.Facultada resposta através do oficio de 14.10.2002, foi possivel conhecer especificadamente a razao de ser
dos montantes exigidos a titulo de sobretaxa pela emissao de licencga de construcao e de utilizacdo no ambito
do procedimento de legalizacdo das obras de construcao.

4.Quanto a este aspecto, comegou por nos informar V. Ex.? que, desde as alteracdes regulamentares de 1997,
o agravamento ao décuplo foi reduzido para metade, representando desde entdo um agravamento ao
quintuplo.

5.Por discordar do entendimento perfilhado por V. Ex.? quanto ao conjunto de questdes suscitadas, entendi
formular a presente recomendag¢do, ndo muito diferente, no seu teor, de anteriores recomendagdes que pude ja
formular a outros executivos municipais.

§2.°- Apreciagao
A) Da competéncia dos 6rgdos municipais em matéria de fixacdo de taxas

6.Compete a assembleia municipal, sob proposta da cadmara, estabelecer taxas municipais, nos termos da lei, e
fixar os seus quantitativos [art.° 53.°, n.° 2, alinea e), da Lei das Autarquias Locais(1)]. Para além deste
dispositivo legal, encontra- se regulamentagdo atinente a matéria na Lei das Financas Locais(2), que fixa os
dominios em que as taxas podem ser criadas e estabelece limites a essa criagdo e a fixacdo dos respectivos
montantes.

7.Contam- se entre as receitas municipais o produto da cobranga de taxas por licencas concedidas pelo
municipio e o produto da cobranca de taxas ou tarifas resultantes da prestagdo de servigos pelo municipio
(art.° 16.°, alineas c) e d), da Lei das Finangas Locais).

8.S30 estes o0s Unicos sectores em que 0os municipios podem lancgar taxas, distinguindo- se no ambito dos
servicos prestados pelo municipio, as tarifas e os precos. Estes podem ser fixados pela camara municipal
como contrapartida das actividades municipais de abastecimento de 4gua e de drenagem de dguas residuais,



de recolha de lixo e de tratamento de esgotos, de transportes urbanos colectivos € de tornecimento de energia
eléctrica (art.® 20.°, da Lei n.° 42/98).

9.No dominio genérico dos servigos municipais que podem ocasionar o lancamento de taxas, o art.” 19.° da
Lei das Financas Locais procede a uma enumeracao das tarefas que, proporcionando beneficios ou utilidades
aos particulares, podem justificar o langamento de uma taxa, por for¢a de um servigo prestado.

10.Entre estas actividades conta- se, de acordo com a alinea b), do citado preceito:

a concessao de licengas de loteamento, de licencas de obras de urbanizagao, de execugao de obras
particulares, de ocupagdo da via publica por motivo de obras e de utilizacao de edificios, bem como de obras
para ocupacao ou utilizacao do solo, subsolo e espago aéreo do dominio publico municipal".

11.A imagem do actual regime juridico das financas locais, ja a Lei n.° 1/87, de 6 de Janeiro(3), dispunha que
os municipios podiam cobrar taxas pela concessdo de licencas de loteamento, de execuc¢ao de obras
particulares, de ocupagdo da via publica por motivo de obras e de utilizacao de edificios [art.° 11.°, alinea d)].

12.Em matéria urbanistica, estabelece- se no novo regime de licenciamento de operacdes de loteamento, de
obras de urbanizacao, e de obras particulares (RJUE(4))que a emissao dos alvaras de licenca ou de
autorizagao previstos naquele diploma(5) encontra- se sujeita ao pagamento das taxas a que se refere a o art.’
19.°, alinea b), da Lei das Finangas Locais(6).

13.Com efeito, o licenciamento e a autorizagdo para operagdes urbanisticas sao titulados por alvara, e este ¢
condig¢do da eficacia daqueles actos e dependendo a sua emissao do pagamento das taxas devidas pelo
requerente (art.® 94.°, da Lei n.° 169/99, e art.® 74°, n.° 1 e n.° 2, do RJUE).

14.Mesmo quando tenha lugar o deferimento tacito dos pedidos de licenciamento e de autorizacao de
operacdes urbanisticas, o inicio dos trabalhos ou da utilizagao, conforme o caso, depende do prévio
pagamento da taxa (art.° 113.°, n.° 2, do RJUE).

15.0 presidente da camara municipal, 6rgdo do municipio com competéncia para emitir os alvaras (art.® 75.°
do RJUE), determina a liquida¢do das taxas no momento do deferimento do pedido de licenciamento ou de
autorizagao, em conformidade com o regulamento aprovado pela assembleia municipal (art.° 117.°, n.° 1, do
mesmo diploma).

16.Em matéria de disciplina das taxas por parte dos érgaos municipais, apenas se prevé no RJUE que os
municipios aprovem regulamentos relativos ao lancamento e liquidacdo das taxas que, nos termos legais,
sejam devidas pela realizagdo de operagdes urbanisticas (art. 3.%, n.° 1).

17.A Unica restricao ao conteudo destes regulamentos consiste na necessidade de serem especificados os
montantes das taxas a cobrar no caso de deferimento tacito, ndo podendo estes valores exceder os previstos
para o acto expresso (art. 3.°, n.° 2, do RJUE).

18.Nada se dispde, como nao se dispunha no precedente regime de licenciamento municipal de obras
particulares(7), sobre os montantes das taxas a cobrar no ambito dos procedimentos de legalizagao.

19.Dispunha- se no RILMOP que a emissao dos alvaras de licenca de construcao e de utilizagao se encontrava
sujeita ao pagamento das taxas previstas na Lei das Finangas Locais, ndo havendo lugar ao pagamento de
quaisquer mais- valias ou compensagdes (art.® 68.°, n.° 1), e devendo a cdmara municipal, com o deferimento
do pedido de licenciamento, proceder a liquidagdo das taxas em conformidade com regulamento aprovado
pela assembleia municipal (n.° 2 da disposi¢do mencionada).

20.Se porventura fosse devida contribui¢do por mais- valias nao previstas na lei ou quaisquer outras
contrapartidas, compensagdes ou donativos e tais exigéncias fossem cumpridas pelo particular, este dispunha
do direito a reaver as quantias indevidamente pagas ou, nos casos, em que as compensacoes fossem realizadas
em espécie, o direito a sua restituicao e a indemnizagdo a que houvesse lugar (art.’ 68.°, n.° 4, do RILMOP).
Norma de idéntico teor contém- se actualmente no art.° 117.°, n.° 4, do RJUE.



B) Da autonomia financeira dos municipios no langamento de taxas

21. Opoe V. Ex.” que, por for¢a do principio da autonomia financeira das autarquias locais, inscrito no art.’
238.° da Constituigdo, de par com o poder de aprovar regulamentos e posturas (art.’ 241.°) resultaria a
autonomia no alargamento das taxas municipais.

22. De resto, encontrar- se- ia ja no preambulo ao Decreto- Lei n.° 98/84, de 29 de Marco, a linha orientadora
tragada no sentido de as taxas passarem a representar uma fonte de receitas com crescente significado.

23.Para mais, reduzindo- se a tutela administrativa sobre as autarquias locais a verificagdo do cumprimento da
lei (art.® 242.°, n.° 1), estaria habilitada a autonomia municipal na criacdo de taxas ou pelo menos na
modificacao da sua incidéncia.

24 Nao posso, porém, acompanhar inteiramente esta sequéncia de argumentos, ao ponto de reconhecer como
simplesmente amparada na Constituicao a norma regulamentar do municipio de Gondomar que agrava ao
quintuplo o deferimento de requerimentos para legalizar situagdes urbanisticas consumadas.

25.Desde logo, porque como se verd adiante, este agravamento assume claramente contornos tributarios,
invadindo a reserva de lei em matéria fiscal (art.° 103.°, n.° 2, e art.” 165.°, n.° 1, alinea 1), ambos da
Constitui¢ao), quando o poder tributario municipal ha- de ser exercido secundum legem: "as autarquias locais
podem dispor de poderes tributdrios proprios, nos casos € nos termos previstos na lei" (art.® 238.°, n.° 4).

26.Contudo, ainda que se tratasse de uma taxa em sentido proprio jamais poderia ser criada contra a lei ou
para além desta (praeter legem), no caso, contra a Lei das Financgas Locais.

27.0ra, este regime juridico, como acabamos de ver, limita- se a habilitar a criacdo de taxas pelo deferimento
de licencas urbanisticas, jamais consentindo a imposi¢ao de taxas diferenciadas para situagdes irregulares nem
tdo- pouco o agravamento das taxas a liquidar na legalizacao, a calcular sobre as taxas liquidadas com o
licenciamento.

28. A autonomia financeira representa um espago de livre conformagdo dentro das limitagdes e segundo os
pressupostos estabelecidos pela lei, mas ndo pode significar um espaco de livre criagdo normativa.

29.Por isso, o legislador constituinte, para além da disciplina genérica dos regulamentos administrativos que
verteu no art.® 112.°, n.° 6, n.° 7 e n.° 8, teve o cuidado de recortar rigorosamente a area do poder regulamentar
das autarquias locais: "nos limites da Constitui¢ao, das leis e dos regulamentos emanados das autarquias de
grau superior ou das autoridades com poder tutelar" (art.® 241.°).

30.Assim, o que a autonomia financeira municipal habilita ¢ a faculdade de os municipios lancarem,
liquidarem, orgamentarem e cobrarem - como receitas proprias - as taxas que a lei preveja como suas.

31.Para que o agravamento encontrasse habilitacdo bastaria que tivesse sobrevivido a 7.* observacdo do
capitulo IV, secc¢do II, subsecgdo I, da tabela B do Cdédigo Administrativo de 1936/40, de acordo com o
Decreto- Lei n.° 49 438, de 11 de Dezembro de 1969, e com a alteragdo introduzida pelo Decreto- Lei n.°
55/73, de 24 de Fevereiro.

32.Contudo, como aponta V. Ex.?, esta mesma norma deixou de vigor mercé da revogacao global de que fo1
alvo, com a Lei n.° 1/79, de 2 de Janeiro.

C) O conceito juridico de taxa

33.J4 recenseadas as disposi¢des legais que permitem a cobranca de taxas pela emissao de alvarés de licenga e
autorizacao de construcao ou de licenga e autorizagdo de utilizacdo, importa contrastar estas receitas com o
conceito juridico de taxa e enquadra- las nas situagdes que, de acordo com a teoria juridica das taxas, se
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oferecida pelos entes publicos(8).

34.Tem- se presente que o acto reclamado foi praticado ao abrigo do precedente regime juridico do
licenciamento municipal de obras particulares de 1991. Por isso, faz- se referéncia tanto ao RJLMOP como ao
regime actualmente em vigor (RJUE).

35.A taxa pretende, pela sua incidéncia, constituir uma contrapartida por certa utilidade individualmente
extraida pelo municipe de uma actividade levada a cabo por um ente publico.

36.E, por conseguinte, uma obrigagdo que pressupde uma contraprestagio publica especifica, resultante de
uma relacdo juridica concreta que pode, ou ndo, resultar num beneficio para o particular, entre este € um
servigo publico(9). A taxa define- se, assim, pelo seu caracter bilateral - a exigéncia pecunidria corresponde
uma contraprestagao especifica por parte do Estado ou de outra pessoa colectiva publica.

37.A partir da natureza da contraprestagao publica ¢é pratica distinguir, no ambito das taxas, (a) aquelas que
sdo devidas pela utilizagdo de servigos publicos individualizados, por um lado, (b) as taxas devidas pela
utilizagdo de bens do dominio publico, por outro lado, e por fim, (c) as taxas devidas pela remocao de
obstaculos juridicos ao exercicio de certas actividades(10).

38.Apenas se cuida da tltima categoria: a das taxas cuja contrapartida ¢ a actividade administrativa
empreendida para remover limites juridicos a certas actividades condicionadas, regra geral, por uma licenga
ou por uma autorizacdo administrativa.

C) Das taxas devidas pela emissdo de alvara de licenga ou autorizagao de construcdo e de licenga ou
autorizagdo de utilizagao

39.Nestes casos, considera a melhor doutrina que apenas estaremos perante taxas quando a licenca que faculta
a remogao de certo limite juridico proporcione a utilizagdo de um bem semipublico ou implique a prestacao e
utilizagdo de um servigo publico; se, pelo contrario, embora facultando o levantamento de um
condicionamento juridico ndo proporcionar a utilizacdo de um bem semipublico nem de tarefa publica
alguma, entdo estaremos perante um imposto(11).

40.Por outras palavras, a estrutura sinalagmatica propria das taxas nao se alcanga com uma qualquer
contraprestagdo publica. Esta havera, pelo menos, de apresentar alguma materialidade, devendo ser possivel
identificar na esfera do particular a possibilidade ou a efectiva utilizagcdo de um bem semipublico (12), de um
servigo ou actividade publica.

41.Bem se compreende a liquidacao de taxas sobre as licengas e as autorizagdes de construgdo e das licengas e
autorizacdes de utilizagdo, porquanto a Administracao Publica é chamada a empreender uma actividade
especifica em favor do particular, ainda que em nome de um relevante interesse publico. Ao apreciar as
pretensdes de aproveitamento urbanistico dos solos e de utilizacdo dos edificios para determinados fins presta-
lhe uma tarefa que se traduz numa utilidade individual e concreta.

42.As camaras municipais procedem ao controlo dos projectos submetidos a apreciagdo com vista a aferirem
da sua conformidade com as normas de planeamento ¢ com certas normas técnicas em matéria de construgao,
fruindo o particular de um bem semipublico, "um bem prestado pelo Estado, em sentido amplo, que consiste
na prestagdo de um servigo publico de licenciamento de obras, destinado a fiscalizagdo, com intuito de
preservagdo urbanistica, de todas as obras"(13).

43.As licencas e as autorizagdes sdo, por um lado, actos administrativos permissivos, € por outro, actos de
controlo sobre o exercicio de um direito ou de um interesse legitimo quanto ao seu conteudo nos instrumentos
de planeamento territorial € nas normas legais e regulamentares atinentes aos aspectos técnicos das
construcdes, e destinadas a assegurar interesses publicos em matéria de ordenamento do territério e de
condi¢cdes de seguranca, estética e salubridade das edificagdes.



44. Assume- se este controlo como verdadeira tarefa ptblica, de adequagdo da actividade edificatéria e da
transformagao das condi¢des naturais dos solos aos modelos de ocupacao, uso e transformacao dos solos
contidos nos instrumentos de planeamento territorial e de observancia dos requisitos construtivos susceptiveis
de obstar a producao de danos sociais em razdo dos aspectos de seguranca publica que terdo de ser
assegurados na actividade construtiva.

45.Por seu turno, também a emissao de licenca ou autorizagdo de alteragdo de utilizagdo que ndo seja
precedida da realizagdo de obras pressupde a prestacao de um servigo publico de controlo e fiscalizagdo.

46.A emissdo da licenga ou autorizacdo de utilizagdo certifica, neste caso, que o destino a conceder a um
edificio ou a uma sua fraccdo cumpre as normas legais e regulamentares aplicaveis e o edificio ou sua fracg¢ao
auténoma se mostram idoneos para aquela utilizagao (art.° 62.°, n.° 1 e n.° 3, do RJUE).

47.0 que estd em causa, nesta caso, ¢ assegurar que o edificio ou a frac¢do consentem, em razio das suas
caracteristicas construtivas, a utilizag¢ao pretendida e que esta se mostra compativel com o uso dominante,
definido pelos instrumentos de planeamento territorial para aquela zona ou por outras disposigoes legais e
regulamentares.

48.Divisando- se uma actividade publica especifica que justifica a taxa no dominio do licenciamento e da
autorizacdo municipal de obras particulares ou de utilizacao dos edificios e suas fracgdes, cumprira saber se se
impde alguma proporcao entre o custo e o beneficio, entre o montante da taxa e a contraprestacdo publica.

D) Das regras de fixagdo do quantitativo das taxas

49. Se as taxas tém como pressuposto necessario a existéncia de uma utilidade concreta proporcionada ao
particular por um ente publico ou extraido pelo administrado da utilizagdo de um bem publico, também as
regras de fixacdo do quantitativo da taxa devem respeitar esse principio(14).

50.0 principio do beneficio ou da equivaléncia econdmica € o principio nuclear no que concerne a fixagdo do
montante das taxas, porque, precisamente, estas sao pagas em face de uma contrapartida prestada pela
Administragdo Publica.

51.A taxa refere- se, pois, necessariamente, a actividade ou ao bem publico que o particular recebe ou utiliza,
no seu interesse ou por sua causa.

52.Esta ideia de compensacao €, alias, mais facilmente compreensivel no caso em que a Administragio presta
um servico, mas ndo deixa de se impor nos casos em que ocorre a utilizagdo de um bem do dominio publico:
"aqui encontra- se em causa o custo da protec¢do, da vigilancia ou da exclusdo de outros beneficiarios"(15).

53.Como reconhece a doutrina, pode até explicar- se a ndo inclusdo das taxas na reserva parlamentar
obrigatdria com fundamento no principio do beneficio(16).

54.Apresentando- se como base geral da tributagdo o principio da capacidade contributiva - o qual torna a
determina¢do do montante do imposto independente de qualquer avaliagdo das vantagens auferidas com a
actividade do Estado - melhor se compreende que haja maiores exigéncias com o modo da sua criacio.

55.Por isso, o principio da legalidade fiscal em matéria de impostos dificilmente é temperado pela exigéncia
de ordem material que vale para as taxas, o da proibi¢do do excesso ou da proporcionalidade em sentido
estrito (art. 266.°, n.° 2, da Constitui¢ao).

56.E certo que a propor¢do ndo significa equivaléncia econdmica precisa(17), mas antes um minimo de
ligacdo aos custos da actividade administrativa desenvolvida em beneficio ou por causa do particular.

57.Dai que o montante da taxa deva referenciar- se, por for¢a do principio da proporcionalidade, aos custos
globais da prestacdo publica, embora, repita- se, ndo seja requerida uma precisa equivaléncia econdomica.
Anenag o nrincinio da cohertuira dog cnstog nermite ohter nm critério nratico nara determinar ce certa
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prestacao ¢ de facto uma taxa ou um imposto (18).

58.Sendo dificil estabelecer a medida da equivaléncia econdmica que deve constituir a natureza de cada taxa,
note- se, porém, que a receita deve ser cobrada por um montante determinado por reporte a factos ou a valores
em estreita relacdo objectiva com o uso dos servigos (19).

59.Sempre que o calculo da quantia a liquidar obedeca a fins de natureza contributiva, como sejam objectivos
de simples financiamento ou sejam finalidades de politica geral, tais receitas devem ser consideradas impostos
e abrangidas pelo principio da legalidade tributaria (20).

60.S6 o sistema fiscal pode ter por objectivos - para além da satisfacdo das necessidades financeiras dos entes
publicos - finalidades de ordem politica ou relacionadas com fins gerais do Estado, encontrando- se, por isso,
sujeita a criacdo de impostos a deliberagdo parlamentar.

61.Em matéria de taxas vigora o principio da proibi¢do do excesso, o qual impde uma relagao proporcionada
entre o montante da taxa, a utilidade extraida pelo particular da contraprestagdo publica e os meios empregues
na contraprestacao(21).

62.0s montantes das taxas devem ser aferidos por referéncia a factos ou valores que se encontrem relacao
directa com a natureza do servi¢o ou, no caso da utilizagdo de um bem publico, com as condi¢des e amplitude
da utilizagdo permitida.

63.0ra, por forga deste principio, poder- se- & concluir que prestagdes publicas da mesma natureza ndo
consentirdo taxas diversas.

E) Das taxas devidas pela legaliza¢ao de obras de construcao

64.Nao passara a presente analise pela determinagdo, em concreto, do valor a liquidar sobre a emissao de
alvarés de licenga ou autorizagdo de construcao, justificado pelo principio da proporcionalidade.

65.Importara, antes, caracterizar materialmente a actividade desenvolvida pelas cdmaras municipais ao
legalizarem obras particulares ou a utilizagao clandestina de edificios e suas frac¢des, por contraponto com as
operacdes que executam antes de deferirem o licenciamento das construgdes, em projecto, e da sua utilizacao,
em perspectiva.

66.A ordem juridica admite a subsisténcia de construcdes ilegais em duas situagdes.

67.Quando, apesar de executadas sem licenciamento nem autorizagdo ou em desconformidade com tais actos,
as edificagdes se mostrem conformes com os requisitos urbanisticos aplicaveis (ilegalidade meramente
formal).

68.Em segundo lugar, no caso de operagdes urbanisticas que, embora clandestinamente executadas ou
prosseguidas possam vir a satisfazer as prescrigdes legais e regulamentares por meio de trabalhos de
correcgdo ou alteracdo (ilegalidade material relativa) (22).

69.Assim sucede, por ndo se observar qualquer interesse publico em demolir edificagdes que, embora ilegais,
sdo susceptiveis de vir a satisfazer aos requisitos urbanisticos de caracter material aplicaveis.

70.A demoligdo e a reposi¢cdo dos solos no seu estado originario apresentam- se como as medidas de policia
urbanistica mais gravosas e, como tal, apenas devem ser adoptadas quando ndo seja possivel restabelecer a
legalidade por outros meios menos onerosos.

71.Assim o reclama o principio da proporcionalidade ou da proibicdo do excesso, concretizado na vertente da
necessidade da medida de demolicdo, a qual se revela pela auséncia de medidas alternativas susceptiveis de
assegurar uma efectiva defesa da legalidade urbanistica.



72.Dai dispor- se(23) entre os pressupostos para o presidente da cdmara municipal poder ordenar a demoli¢ao
que esta medida s6 podera ser adoptada "quando for caso disso", isto €, quando, formulado um juizo de
ponderagdo perante os condicionalismos urbanisticos aplicaveis, seja de concluir pela inviabilidade da
legalizag¢do, em termos absolutos, seja por impedimentos de localizacdo, seja por motivos técnicos ou de outra
ordem que obstem a introducdo de alteragdes ou a demolicao parcial do edificado.

73.Por isso, ja se dispunha no art.° 167.° do RGEU que a demolicdo das obras de constru¢do executadas sem
licenga, em desconformidade com as condigdes do acto de licenciamento ou realizadas em inobservancia das
prescri¢des regulamentares aplicaveis, poderia ser evitada se viesse a reconhecer- se que, ndo obstante,
poderiam vir a satisfazer aos requisitos legais e regulamentares de urbanizacdo, de estética e de seguranca,
ainda que por meio da realizagdo de trabalhos de correc¢do ou de alteragdo (art.” 167.°, §1.°, do RGEU).

74.Com o mesmo alcance, dispde- se hoje no art.° 106.°, n.° 2, do RJUE, que a demoli¢do pode ser evitada se
a obra for susceptivel de ser licenciada ou autorizada ou se for possivel assegurar a sua conformidade com as
disposicdes legais e regulamentares que lhe sdo aplicaveis mediante a realiza¢do de trabalhos de correc¢@o ou
de alteracao(24).

75.Para se concluir pela viabilidade de legalizacdo das obras, as cAmaras municipais vao aprecia- las por
referéncia aos mesmos condicionalismos urbanisticos que constituiriam os critérios objectivos de valoracao
no ambito de um procedimento prévio de licenciamento ou de autorizagao.

76.0 que esta em causa ¢ uma tarefa de apreciagdo das obras de edificagdo ou de urbanizacao, ja iniciadas ou
concluidas, de forma a ajuizar- se da sua conformidade relativamente ao plano municipal de ordenamento do
territorio, aos planos especiais de ordenamento do territdrio, as medidas preventivas, as regras de uma area de
desenvolvimento urbano prioritario ou de uma area de construgao prioritaria, a compatibilidade com serviddes
administrativas, restri¢goes de utilidade publica e com outras normas legais e regulamentares relativas ao
aspecto exterior e a inser¢ao urbana e paisagistica das edificacdes. Bem assim, no que toca ao uso proposto,
no caso de operagdes urbanisticas sujeitas a procedimento de licenciamento (artigos 20.°, n.° 1, 21.°, ¢ 24.°, n.
1, do RJUE, e anteriormente, artigo 17.°, n.° 1, € 63.°, n.° 1, do RILMOP).

[\]

77.Tratando- se de obras de edificacdo ou de urbanizagdo sujeitas a simples autorizagdo, trata- se de avaliar a
sua conformidade com o disposto em plano de pormenor ou em alvara de loteamento (art.® 29.°, n.° 2, do
RJUE).

78.Por seu turno, € em ambos 0s casos, a cAmara municipal ponderarda, ainda, quanto as obras de urbanizagao,
se estas afectam negativamente o patrimonio arqueologico, historico, cultural ou paisagistico, natural ou
edificado, e quanto a estas e também quanto as obras de edificagdo, se a operacao urbanistica constitui uma
sobrecarga incomportavel para as infra- estruturas ou servigos gerais existentes (artigos 24.°, n.° 2, en.° 3, e
31.°n.°1,n.°2,en.° 3, do RIUE, e art.° 63.°, n.° 2, do RILMOP).

79.1dentificados os parametros de decisdo a que o 6rgdo se deve cingir, também ao formular um juizo de
legalizacdo, cumprird determinar qual o procedimento que terd lugar de forma a titular a subsisténcia das
construcoes.

80.Isto, uma vez que o juizo de legalizacdo a que aludia o art.® 167.° do RGEU - como o que se encontra
previsto no art.° 106.°, n.° 2, do RJUE - ndo se configura como um acto constitutivo de direitos, apenas se
admitindo a manutencao temporaria das obras ilegais, até que, em procedimento proprio, se venha a decidir
licencia- las, ainda que a posteriori.

81.Por isso, sustenta- se que a legalizacdo de obras ¢ materialmente um acto de licenciamento, porquanto as
camaras municipais apenas podem permitir a subsisténcia das constru¢des depois de estas se conformarem
com os condicionamentos juridico- urbanisticos de que o licenciamento prévio haveria de ter cuidado.

82.Nesta linha, o legislador estabelecia no art.° 167.° do RGEU que a demoligdo s6 poderia ser evitada desde
que as obras fossem susceptiveis de vir a satisfazer aos requisitos legais e regulamentares de urbanizacéo, de



estética, de seguranga e de salubridade.

83.Como ja se anotou, uma obra formalmente ilegal, por falta de titulo de licenciamento, apenas podera ser
legalizada se for apta a conformar- se com as prescri¢des técnicas e urbanisticas que servem de parametro da
validade do acto de licenciamento. Nem outra solu¢ao consentiria a necessidade de idéntico tratamento
daquele que, em obediéncia a lei, ndo constrdi sem prévio licenciamento.

84.0ra esta apreciagdo apenas podera ser feita no ambito de procedimento de licenciamento ou de
autorizagao.

85.Nao ¢ possivel as camaras municipais formular um juizo sobre a conformidade legal das obras com
desconhecimento do projecto de arquitectura e dos demais elementos que acompanham cada pedido de
licenciamento, porquanto, substancialmente, a unica diferenca entre licenciar e legalizar passa pela existéncia
material da obra.

86.E esta circunstancia, dir- se- 4, chega a simplificar as operagdes instrutorias do 6rgao e dos seus servigos
de apoio, ja que fica eximido a ter de estabelecer "uma prognose sobre o desenvolvimento futuro da situagao.
O facto de a obra estar concluida permite, por exemplo, fazer um juizo bastante mais objectivo sobre os
aspectos relativos a estética urbana, nomeadamente no que se refere a insercao da constru¢ao na sua
envolvente"(25).

87.Nao parece legitimo, pois entdo, estipular discriminagdes entre o licenciamento prévio e o licenciamento
ou autorizacdo ex post, ou de legalizacdo, quando as diferencas ndo o justifiquem.

88.0utra solugdo impede a coeréncia interna do ordenamento juridico e atinge, incisivamente o principio da
igualdade, entendido numa perspectiva intra- sistematica - ou seja, ndo tanto na equivaléncia das prestacdes,
mas na similitude entre a prestagdo administrativa que justifica a taxa devida pelas operagdes de
licenciamento e a prestagdo desenvolvida no procedimento de legalizagdo.

89.Com efeito, ndo se afigura possivel que o requerente do pedido de licenciamento de obras particulares se
encontre sujeito a uma disciplina juridica mais rigorosa e veja condicionado em maior grau o seu jus
aedificandi, do que aquele que infringindo a lei constréi sem licenga, crendo na legalizagdo benevolente e sem
dependéncia de procedimento.

90.A tal resultado obstaria, desde logo, o principio da legalidade procedimental ou da exigéncia de
procedimento administrativo(26). A vontade das pessoas colectivas publicas ndo se constitui nem se manifesta
livremente, mas de acordo com procedimentos e regras preliminarmente definidos(27).

91.0 conteudo do jus aedificandi, em qualquer dos casos, seja no ambito de procedimento prévio de
licenciamento ou autorizacao, ou no ambito de legalizagdo, ¢ conformado pelas normas legais e
regulamentares relativas ao ordenamento do territorio € aos aspectos técnicos em matéria de construcao, pelo
que o regime a aplicar sera 0 mesmo.

92.De outra forma, estar- se- ia a premiar o proprietario infractor que em ofensa ao interesse publico que dita
a existéncia de uma disciplina juridica respeitante as formas possiveis de intervencao e utilizacdo dos solos
para fins de urbanizac¢do e de construgdo, violasse o dever de previamente obter o licenciamento ou a
autorizagao.

93.Encontrando- se legalmente estabelecido um regime procedimental especial relativo ao exercicio das
competéncias municipais em matéria urbanistica(28), aplicar- se- 4 este regime, ndo s6 aos procedimentos
prévios de licenciamento ou de autorizagdo, como também aos procedimentos de legalizacao.

94.A aplicagdo deste regime procedimental especial a toda a actuagdo da Administracdo Publica municipal em
matéria de operagdes urbanisticas ¢ a conclusio a extrair da conjugacgdo entre o principio da legalidade
procedimental e a regra da prevaléncia das normas especiais(29).



95.0ra, concluindo- se pela aplicabilidade do regime juridico da urbanizacao e da edificagdo aos
procedimentos de licenciamento ou de autorizacao ex post de operagdes urbanisticas, e ndo se distinguindo a
actividade administrativa de caracter material desenvolvida pela cAmara municipal em ambos os casos, as
taxas a cobrar serdo necessariamente as mesmas.

96.0 ja citado art.° 116.°, n.° 1, do RJUE, como, da mesma forma, o art.® 68.°, n.° 1, do RJLMOP(30), nao
estabelecem qualquer disting@o. Limitam- se a prescrever que a emissao dos alvaras esta condicionada pelo
pagamento da taxa prevista no art.° 19.°, alinea b), da Lei as Finangas Locais, a saber, a taxa devida pela
concessao de licencas de loteamento, de licencas de obras de urbanizagado, de execugdo de obras particulares,
de ocupacao da via publica por motivo de obras e de utilizacao de edificios.

97.Por isso, ndo se encontra fundamento legal que habilite, em sede de regulamentacdo municipal atinente ao
langamento e liquidacdo das taxas, a distingdo entre os montantes a cobrar a titulo de taxa pela emissdo prévia
ou a posteriori de licenca ou de autorizagao.

98.Importard, ainda, abordar a questdo de outra perspectiva, qual seja a do sacrificio pecuniario imposto ao
requerente do pedido de legalizacao.

99.Inversamente, também se dira que o sacrificio pecunidrio que pode ser imposto ao particular que constroi e
utiliza edifica¢des sem licenga ¢ inica e exclusivamente aquele que deriva das normas sancionatorias
aplicaveis a sua conduta(31).

100.E estas encontram- se expressamente fixadas na lei, reconduzindo- se aos preceitos legais que definem os
tipos contra- ordenacionais e prevéem as coimas e as sanc¢des acessorias aplicaveis (32).

101.E nao se pretenda que o agravamento ao dobro ou ao quintuplo das taxas no ambito dos procedimentos de
legalizacdo apenas tem uma finalidade desincentivadora da actividade ilegal de construgao.

102.Mesmo admitindo que o conceito de taxa abra mao da rigorosa equivaléncia econdmica entre o valor da
prestacdo publica e a imposi¢do pecunidria, a finalidade orientadora que ainda se pode cometer as taxas no
ambito do principio da proporcionalidade, jamais consente uma desproporcao tal em que os montantes a
exigir aos particulares percam toda a relagao directa com a natureza da prestagdo publica e com os beneficios
prestados.

103.Tal desproporcao s6 podera ter por escopo uma finalidade sancionatoria e de arrecadagdo de receitas, o
que ndo serve de critério legitimo estipular a liquida¢ao da taxa. A razao de ser que preside ao lancamento das
taxas ndo ¢ a mesma em que se fundam as medidas sancionatorias. Estas, sim, visam desincentivar, ou mesmo
erradicar, comportamentos ilicitos e absorver os beneficios econdmicos que provéem da pratica de actos
ilicitos, finalidades nao consentidas as taxas.

104.E, configurando a distingdo entre as taxas cobradas pela emissdo prévia ou a posteriori de licenga ou de
autorizagdo a prossecucdo de um fim sancionatorio por natureza estranho a habilita¢do legal para o
langamento e liquidacao das taxas municipais, apresenta- se o questionado agravamento das taxas ferido de
desvio de poder regulamentar.

105.Com efeito, em face da discrepancia da ratio, ou, utilizando a terminologia tradicional, do motivo
principalmente determinante do lancamento e liquidacdo das referidas taxas municipais, outra conclusdo se
ndo pode tirar que ndo a de os regulamentos se encontrarem atingidos pelo vicio de desvio de poder.

106.Nao se divisam no procedimento de legalizagdo, com efeito, quaisquer encargos acrescidos susceptiveis
de fundamentar um aumento do valor das taxas cobradas pela emissdo das licengas ou autorizacdes de
construcdo e de utilizacdo(33) e ndo pode ao particular ser aplicada outra san¢do que nao resulte do
preenchimento do tipo contra- ordenacional, ja que o ordenamento juridico ndo reconhece outro direito
sancionador que ndo seja o penal, o contra- ordenacional e o disciplinar.



107.Por altimo cumprira referir que também o principio da igualdade se impde no dominio da quantificacao
dos montantes a cobrar a titulo de taxa pela prestacdo de um mesmo servico publico: a apreciagdo das
pretensdes de aproveitamento urbanistico dos solos e de utilizagdo dos edificios para determinados fins, e sua
fiscalizagao.

108.Nao pode uma cdmara municipal tratar desigualmente dois administrados a quem seja prestado um
mesmo servigo, sob pena de ilegalidade da deliberagdo que assim viola o principio da igualdade.

109.Tratando- se de legalizar obras por aplicagdo do mesmo procedimento, os critérios de fixagdo das taxas
terdo de basear- se nos mesmos dados e circunstancias de facto, aplicados por igual a todos os utilizadores do
servigo publico em que se traduz o controlo e a fiscaliza¢do da actividade edificatdria dos particulares.

F) Da ilegalidade dos preceitos regulamentares que prevéem o agravamento das taxas

110.Pressupondo a taxa a atribui¢cdo aos administrados de um beneficio concreto de que esta € a contrapartida,
sempre que esse beneficio ou utilidade ndo existam objectivamente, ou se encontrem manifestamente aquém
do montante exigido, esta ndo ¢ uma verdadeira taxa mas um imposto que apenas por lei pode ser criado.

111.De resto, a simples qualificagdo normativa como taxa ndo afasta outra qualifica¢do material, sendo por
demais conhecidos os casos em que diversas 'taxas' vieram a ser qualificadas pelos tribunais como impostos,
tendo sido declaradas ilegais as normas que as criaram por lhes faltar a génese por lei da Assembleia da
Republica ou por decreto- lei do Governo, precedido de autorizagao legislativa (art.° 103.°, n.° 2, e art.® 165.°,
n.° 1, alinea 1), da Constituigao).

112.No caso em andlise, importa ter presente que as normas regulamentares onde se estipulam diferentes
taxas (e mais onerosas no ambito de procedimentos de legaliza¢do de operacdes urbanisticas), quer seja
utilizada a técnica do agravamento por referéncia ao montante a cobrar pela emissao prévia de licenga ou de
autorizagdo, quer seja pela previsdo de um quantitativo superior a aplicar na primeira situag¢do, fazem- no com
base num unico critério: a existéncia material da operagdo urbanistica, da obra de edificagdo ou da obra de
urbanizacdo, ainda que em estado semiacabado.

113.0ra, tal critério nada tem que ver com a actividade material de licenciamento desempenhada pela camara
municipal, pelo que ndo pode servir de fundamento para a determinagdo do montante da taxa exigida como
contrapartida daquele servico.

114.Para efeitos de controlo da proporcionalidade entre a actividade administrativa desenvolvida em beneficio
ou por causa do particular e a taxa a cobrar, deve ter- se em conta critérios objectivos que distingam as
diversas operacdes urbanisticas.

115.Nao ser4, decerto, a mesma a actividade a desempenhar caso se trate de licenciar ou legalizar um simples
muro ou uma edificagdo multifamiliar, caso a operag@o urbanistica se situe em area abrangida por alvara de
loteamento ou plano de pormenor ou em 4rea sujeita simplesmente a aplicagdo de um plano director
municipal.

116.Apenas com base neste tipo de critérios objectivos relacionados com a actividade de apreciacao de
projectos em matéria urbanistica e de fiscalizagao da actividade edificatoria dos particulares € possivel fixar
um diferente valor das taxas pela emissao de licengas ou de autorizacdes de obras de urbanizagao, de
execugdo de obras particulares ou de ocupacdo da via publica por motivo de obras e de utilizagdo de edificios.

117.Sempre que a taxa seja cobrada por um montante determinado a partir de factos sem relagdo com a
utilizag¢do do servigo municipal ou com a amplitude e as condigdes de ocupagdo da via publica, no caso da
licenga de ocupacdo, mas antes com escopos de natureza punitiva ou de financiamento do municipio, tal
receita deve ser considerada como um verdadeiro imposto, e por isso abrangida pelo principio da legalidade
fiscal(34).

118.0ra. neste sentido. ndo se divisando auaisauer encargos acrescidos aue iustifiauem o agravamento das



taxas devidas por emissdo de licengas ou autorizagdes de construcao e de utilizacao, a titulo de legalizagdo, o
tratamento diferenciado dos particulares na actividade urbanistica, s6 pode radicar em finalidades exteriores a
razdo de ser da propria taxa.

119.Estaremos, sem duvida, perante uma das situacdes nas quais o Tribunal Constitucional vem entendendo
que a taxa deve ser considerada como verdadeiro imposto tanto quanto se revele "completamente alheia ao
custo do servico prestado", afectando, por isso, aquele minimo de correspectividade que a deve sustentar.
Com efeito, pode ler- se no Acérdao n.° 410/00:

Assim, a desproporcionalidade, desvirtuante da correspectividade, lesaria o critério legitimante da taxa,
enquanto a adequacao a capacidade contributiva ¢ caracteristica do imposto.

120.Estamos, assim, perante verdadeiros impostos, com finalidades extrafiscais, destinados a sancionar o
comportamento dos particulares e que representam para os municipios uma fonte tao significativa de receitas,
quanto seja de recear o estimulo inconfessado a um menor na fiscaliza¢do das operagdes urbanisticas, a crer
que a posterior legaliza¢do ndo lesa o particular e traz vantagens patrimoniais ao or¢amento municipal.

121.De resto, ao prosseguirem- se fins que ignorem uma compensag¢ao nao excessiva pela contraprestagao
publica, designadamente através da previsao dos montantes das taxas elevados em fun¢do de uma finalidade
sancionatéria, encontram- se as normas viciadas por desvio do poder regulamentar, dada a discrepancia entre
o motivo principalmente determinante e aquele que ¢ constitutivo das normas impositivas de agravamento do
valor das taxas.

H) Conclusdes

122.Conclui- se, assim, pela ilegalidade de que padecem os preceitos regulamentares em que se funda a
exigéncia, a titulo de taxa pela emissdo de licenga ou de autorizacao para a realizagdo de obras de edificagdo e
de licenca ou autorizagdo de utilizag¢do, de quantias agravadas relativamente aos valores cobrados no ambito
de procedimentos prévios de licenciamento ou de autorizagdo, sempre que se trata de proceder a legalizagao
de obras e a legalizacdo da utilizagdo de edificios e suas frac¢des, independentemente da coima a aplicar em
sede de processo de contra- ordenacao.

123.Em primeiro lugar, aqueles preceitos regulamentares ndo encontram fundamento em norma legal que os
habilite. Como se viu, no exercicio de um poder regulamentar proprio, os municipios aprovam regulamentos
que fixam o langamento e liquidacdo das taxas que, nos termos da lei, sejam devidas pela realizagao de
operacdes urbanisticas (art.° 21.°, n.° 2, e 68.°- A, do RILMOP, e hoje, no art.° 3.°, n.° 1, do RJUE).

124.0ra, como também ja se observou, a lei ndo abre margem a faculdade de serem cobradas taxas especiais
por legalizagdo. As taxas previstas, quer no regime de licenciamento aprovado pelo Decreto- Lei n.° 445/91,
de 20 de Novembro, quer pelo Decreto- Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro, sdo as taxas por emissao de
licenga ou autorizacdo de construcdo, e de licenga ou autorizacao de utilizagdo, as Uinicas que, por seu turno,
se encontram previstas na Lei das Finangas Locais.

125.Por esta razdo, as normas regulamentares que fixam tais taxas sdo ilegais por desrespeito do principio da
hierarquia normativa (art.° 19.°, alinea b), da Lei das Finangas Locais, art.° 3.°, n.° 1, do CPA, e art.® 242.° da
CRP).

126.Tao- pouco a autonomia financeira das autarquias locais ou a limitagao da tutela administrativa sobre o
poder local a verificagdo da legalidade consentem a criagdo ou o agravamento de taxas prater ou contra
legem.

127.Por outro lado, tais preceitos regulamentares violam o principio da proibicao do excesso ou da
proporcionalidade em sentido estrito, consagrado no art.® 5.°, n.° 2, do CPA, e 266.°, n.° 2, da Constitui¢do, ao
de qualquer equivaléncia relativamente aos custos globais da prestagdo publica que € outorgada ao particular,
traduzidos nos montantes cobrados a titulo de taxas no dmbito dos procedimentos de licenciamento prévio.
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regulamentar, ao prosseguirem fins punitivos, incompativeis com os fins legalmente admissiveis - uma
proporcional compensagao pela contraprestagdo publica desenvolvida.

129.Mais, ainda. Nao se divisando nos procedimentos de legalizagdo, quaisquer encargos acrescidos que o
particular deva suportar, ndo pode deixar de reconhecer- se que taxas de montante radicalmente diverso pela
prestagdo de servigos materialmente idénticos, infringem o principio da igualdade (art.° 5.°, n.° 1, do CPA, e
art. 266.°, n.° 2, da Constituicao), entendido este numa perspectiva intra- sistematica, isto €, na perspectiva da
similitude entre a prestagdo administrativa que justifica a taxa devida e a prestagdo desenvolvida no
procedimento de legalizagao.

130.Assim sendo, estas receitas sdo verdadeiros impostos municipais, ilegais por ndo terem sido criados por
lei da Assembleia da Republica nem por decreto- lei do Governo, precedido de autorizagdo legislativa (artigos
103.°,n.°2, e 165.°, n.° 1, alinea 1), da Constituicao).

II- RECOMENDACAO

De acordo com o exposto, entendo, no uso dos poderes que me sdo conferidos pelo art.® 20.°, n.° 1, alinea a),
do Estatuto do Provedor de Justica, aprovado pela Lei n.° 9/91, de 9 de Abril, RECOMENDAR:

Que seja proposta a Assembleia Municipal de Gondomar a alteragdo do regulamento municipal atinente ao
langamento e liquidagdo de taxas pela realizagdo de operagdes urbanisticas, de modo a eliminar- se a previsao
de agravamento para o quintuplo da taxa devida pela emissdo de licenga de construgdo, no ambito de
procedimentos de legalizagao.
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