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RECOMENDACAO N.° 12/A/03
[Artigo 20.°,n.° 1, alineaa), daLe n.°9/91, de 9 de Abril]

81°
— Exposicdo de M otivos —

1. Verificou-se, no decurso dainstrucdo dos Processos R-1682/99 e R-2297/99,
gue o0 municipio de Loures procede ao agravamento dos montantes das taxas
a cobrar por motivo da emisséo de avaras de licenca de construcéo e de
licenca de utilizacdo, em sede de procedimentos de legalizagdo de obras
particulares (art. 106° n.° 2, do Regime Juridico da Urbanizacdo e da
Edificacdo — RJUE", e art. 167° do Regulamento Geral das Edificaces
Urbanas-RGEU?).

2. Esta prética tem como suporte o Regulamento de Taxas e Licencas do
Municipio de Loures, onde se prevé, expressamente, o agravamento dos
montantes exigivels aos particulares no ambito da legalizacdo de construcdes
ou de utilizacBes ndo consentidas pelo uso previsto na licenca de utilizacéo,
relativamente as quantias que sdo cobradas nos procedimentos prévios de
licenciamento ou de autorizagao®.

! Aprovado pelo Decreto-lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro, com a redaccso conferida pelo
Decreto-lei n.° 177/2001, de 4 de Junho.

2 Decreto-lei n.° 38.382, de 7 de Agosto de 1951. Este preceito encontra-se revogado pelo art.
129°, dineae), do RJUE.

% As situagBes expostas ao Provedor de Justica no ambito dos mencionados processos, tém como
referéncia o precedente regime de licenciamento de obras particulares (Decreto-lei n.° 445/91,
de 20 de Novembro, com a redaccdo conferida pelo Decreto-lei n.° 250/94, de 15 de Outubro), o
gual sujeitava os pedidos de licenciamento de obras particulares a uma unica forma de controlo
prévio, a exercer por meio de um procedimento de licenciamento. N&o sendo essa a situagéo
actual, uma vez que o RJUE, actualmente em vigor, prevé dois regimes procedimentais, um de
licenciamento e outro de autorizacdo administrativa, por isso a sujeicdo da actividade



3. A legaidade deste tipo de disposicOes regulamentares é questionavel, dado
que ndo se visumbra qua o beneficio concreto e individualizado que é
atribuido pelo municipio como contrapartida do agravamento exigido.

4. Estaremos, porventura, perante uma receita municipal com finalidades néo
estritamente financeiras, porque eminentemente sancionatérias, 0 que ndo
parece admissivel em face do regime legal em matéria de taxas.

5. Esta prética apresenta-se reprovavel ainda por poder sedimentar uma
excessiva tolerancia por parte das camaras municipais relativamente as obras
ilegais, a0 anteverem na sua posterior legalizacdo uma fonte de receitas
consideravel.

6. Na andlise subsequente comecar-se-a por identificar os dispositivos legais
atinentes & competéncia dos 0rgéos do municipio para a fixagdo de taxas em
matéria urbanistica (82°), ao que se seguird uma breve referéncia ao conceito
de taxa (83°), apds 0 que, se caracterizardo, por referéncia aquele conceito, as
taxas devidas pela emissdo de licenca ou autorizacdo de construcdo, de
licenga ou autorizagao de utilizag&o (849).

7. Proceder-se-4, em seguida, a andlise do regime legal em matéria de fixagdo do
guantitativo das taxas (85°), tendo por objectivo saber se 0 mesmo consente
taxas especificas pela actividade de legalizacao de obras (86°).

8. Por ultimo, concluir-se-a quanto a validade dos preceitos regulamentares que
prevéem o agravamento das taxas e dos actos administrativos que procedem a
sualiquidacao e cobranca (87°).

§20
Da competéncia dos 6rgaos municipais em matéria de fixacédo de taxas

9. Compete a assembleia municipal, sob proposta da camara, estabelecer nos
termos da lei, taxas municipais e fixar os seus quantitativos [art. 53°, n.° 2,
alinea €), da Lei das Autarquias Locais’]. Para aém deste dispositivo legal,

edificatoria dos particulares a dois sistemas de controlo prévio, julga-se preferivel adoptar na
analise subsequente a formulagdo entretanto acol hida pelo legislador.

4 Lei n.2169/99, de 18 de Setembro, com a redaccéo conferida pelaLe n.° 5-A/2002, de 11 de
Janeiro.



encontra-se regulamentacdo atinente & matéria na Lei das Financas Locais,
gue fixa os dominios em que as taxas podem ser criadas e estabelece limites a
essa criagdo e afixagdo dos respectivos montantes.

10. Contam-se entre as receitas municipais o produto da cobranca de taxas por
licencas concedidas pelo municipio e o produto da cobranca de taxas ou
tarifas resultantes da prestacéo de servigos pelo municipio (art. 16°, alineas c)
ed), daLei dasFinangas Locais).

11.S80 estes os Unicos dominios em que 0S municipios podem lancar taxas,
distinguindo-se no ambito dos servicos prestados pelo municipio, as tarifas e
0S pregos, que podem ser estipulados pela camara municipal como
contrapartida das actividades municipais de abastecimento de agua e
drenagem de &guas residuais, recolha de lixo e tratamento de esgotos,
transportes urbanos col ectivos e fornecimento de energia el éctrica (art. 20°, da
Lei n.°42/98).

12.No dominio genérico dos servicos municipais que podem fundar o
langcamento de taxas, 0 art. 19° da Lel das Financas Locais procede a uma
enumeracdo das actividades municipais que, proporcionando beneficios ou
utilidades aos particulares, podem justificar o langamento de uma taxa, por
forca de um servico prestado.

13. Entre aquelas actividades conta-se “a concessao de licencgas de loteamento,
de licencas de obras de urbanizacdo, de execucao de obras particulares, de
ocupacao da via publica por motivo de obras e de utilizacédo de edificios, bem
como de obras para ocupacao ou utilizacdo do solo, subsolo e espaco aéreo
do dominio publico municipal” (art. 19°, alineab), do mencionado diploma).

14. A semelhanca do actual regime das finangas locais, jaaLei n. © 1/87, de 6 de
Janeiro®, dispunha que os municipios podiam cobrar taxas pela concessdo de
licencas de |oteamento, de execucado de obras particul ares, de ocupacdo davia
publica por motivo de obras e de utilizac8o de edificios [art. 11°, alinead)].

15. Em matéria urbanistica, estabelece-se no novo regime juridico da urbanizacéo
e da edificacdo (RJUE) que a emissdo dos avards de licenca ou de

®Lei n.242/98, de 6 de Agosto, alterada pelaLei n.° 87-B/98, de 31 de Dezembro, pelaLei n.°
3-B/2000, de 4 de Abril, e pelaLei n.° 15/2001, de 5 de Junho, e pelaLei n.° 94/2001, de 20 de
Agosto.

¢ Alterada pelo Decreto-lei n.° 470-B/88, de 19 de Dezembro, pela Lei n.° 101/89, de 29 de
Dezembro, pela Lei n.° 65/90, de 28 de Dezembro, pela Lei n.° 2/92, de 9 de Marco, e pelo
Decreto-lei n.° 37/93, de 13 de Fevereiro.



autorizagdo previstos naguele diploma’ se encontra sujeita ao pagamento das
taxas aque serefereao art. 19°, alineab), daLei das Finangas Locais’.

16. Com efeito, o licenciamento ou a autorizacdo para a realizacdo de operagdes
urbanisticas € titulado por avard, constituindo este condicdo de eficacia
daqueles actos e dependendo a sua emisséo do pagamento das taxas devidas
pelo requerente (art. 94°, daLei n.° 169/99, eart. 74° n°s 1 e 2, do RJUE).

17.Mesmo nos casos de deferimento tacito dos pedidos de licenciamento ou de
autorizacao de realizacdo de operacdes urbanisticas, o inicio dos trabalhos ou
da utilizacéo dos edificios depende do prévio pagamento das taxas que se
mostrem devidas (art. 113°, n.° 2, do RJUE).

18. O presidente da cdmara municipal, érgéo do municipio com competéncia para
emitir os alvaras (art. 75° do RJUE), procede a liquidacdo das taxas no
momento do deferimento do pedido de licenciamento ou de autorizaggo, em
conformidade com o regulamento aprovado pela assembleia municipal (art.
117, n.° 1, do mesmo diploma).

19.Em matéria de regulamentacdo do regime das taxas por parte dos 6rgédos
municipais, apenas se prevé no RJUE que, no exercicio do poder
regulamentar proprio, oS municipios aprovem regulamentos relativos ao
langamento e liquidag&o das taxas que, nos termos legais, sejam devidas pela
realizac8o de operagdes urbanisticas (art. 3°, n.°1).

20. A Unica restricdo expressa quanto ao contelido de tais normas regulamentares
consiste na necessidade de especificacdo dos montantes das taxas a cobrar no

" Trata-se dos alvaras de licenca ou autorizac8o de obras de construcdo, ampliacéo, ateracéo,
reconstrucdo ou demolicéo de edificios (arts. 4°, n.° 2, dineas ¢) e d), n.° 3, alineas ), d), e e),
26°, e 32, do RJUE), dos avarés de licenca ou autorizagdo para a realizacdo de operagdes de
loteamento, obras de urbanizacao e trabalhos de remodelacdo de terrenos (arts. 4°, n.° 2, alineas
a), eb), en? 3, dineas a) e b), 26° e 32° do RJUE), dos alvaras de licenca ou autorizacdo de
utilizac8o ou de alteragdo a utilizacdo (arts. 4° n.° 2, alineae), en. 3, dineaf), e 62°, do RIUE),
e dos alvaras de autorizac8o para a realizacdo das demais operacdes urbanisticas que ndo se
encontrem isentas ou dispensadas de licenca ou de autorizacdo (art. 4°, n.° 3, ainea g), do
RJUE).

8 A emissio dos alvarés de licenca ou autorizacso para a redizac8o de operacdes de loteamento
e de obras de urbanizacdo, e dos alvaréas de licenca ou autorizacdo de obras de construcdo ou de
ampliacdo em area nao abrangida por operacdo de loteamento ou avard de obras de
urbanizagdo, encontra-se, ainda, sujeita a0 pagamento da taxa devida pela realizagéo,
manutencao e reforco de infra-estruturas urbanisticas (art. 19°, alinea a), da Lel n.° 42/98, e art.
116° n°s 2 e 3, do RJUE).



caso de deferimento tacito, ndo podendo estes valores exceder os previstos
para o acto expresso (art. 3%, n.° 2, do RJUE).

21.Nada se dispde guanto aos montantes das taxas a cobrar no ambito dos
procedimentos de legalizacdo, seja em caso de licenciamento, sgja em caso de
autorizacao para arealizacdo de operagdes urbanisticas.

22.Por seu turno, dispunha-se no precedente regime de licenciamento municipal
de obras particulares’ que a emisso dos alvaras de licenca de construcéo e de
utilizagdo se encontrava sujeita ao pagamento das taxas previstas na Lei das
Finangas Locais, ndo havendo lugar ao pagamento de quaisquer mais-valias
ou compensacoes (art. 68° n.° 1), e devendo a camara municipal, com o
deferimento do pedido de licenciamento proceder a liquidagéo das taxas em
conformidade com regulamento aprovado pela assembleia municipal (n.° 2 da
disposi¢cdo mencionada).

23.Caso fossem exigidas mais-valias ndo previstas na lei ou quaisgquer outras
contrapartidas, compensacdes ou donativos e tais exigéncias sgam 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 respectiva devolugdo e a indemnizacdo a que houver lugar (art.
68° n.° 4, do RILMOP). Norma de idéntico teor contém-se actualmente no
art. 117° n.°4, do RJUE.

83°
Do conceito de taxa

24. Fixadas as disposicoes legais que permitem a cobranca de taxas pela emisséo
de alvaras de licenca ou autorizacéo de construcéo e de licenca ou autorizacéo
de utilizagdo, importa reconduzir tais receitas ao conceito juridico de taxa e
enquadré-las nas situagcdes, que na teoria juridica das taxas se distinguem
como fundamento do langcamento e cobranca de taxas, de acordo com a
diferente natureza da contrapartida of erecida pel os entes ptblicos™.

® Regime Juridico do Licenciamento Municipa de Obras Particulares (RILMOP), aprovado
pelo Decreto-lei n.° 445/91, de 20 de Novembro, com a redaccéo conferida pelo Decreto-lei n.°
250/94, de 15 de Outubro.

19 Cfr., por todos, J.J. TEIXEIRA RIBEIRO, “ Nocdo juridica de Taxa”, Revista de Legislacdo e
Jurisprudéncia, ano 117°, n.° 3727, pp. 291 e ss., PAULO DE PITTA E CUNHA, JOSE XAVIER DE
BASTO E ANTONIO LOBO XAVIER, “Os conceitos de taxa e imposto a propésito das licencas
municipais’, Fisco, n.° 51/52, pp.3 e ss., EDUARDO PAZ FERREIRA, “Ainda a proposito da
distincdo entre impostos e taxas. 0 caso da taxa municipal devida pela realizacdo de infra
estruturas urbanisticas’, Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 380, pp. 60 e ss.



25.A taxa pretende, pela sua incidéncia, constituir contrapartida pecuniéria de
uma utilidade concreta extraida pelo sujeito passivo de uma actividade levada
a cabo pelo sujeito activo.

26.E, por isso, uma prestagio que pressupde uma contraprestagdo publica
especifica, resultante de uma relacdo administrativa concreta, que pode ou
ndo resultar em beneficio para o particular, entre este e um servico publico™.
A taxa define-se, assim, pelo vinculo bilateral - a exigéncia pecuniaria
corresponde uma contraprestacéo especifica por parte do Estado ou de outra
pessoa col ectiva publica.

27.Tendo em conta a natureza da contraprestacdo publica, distinguem-se no
ambito das taxas, as devidas pela utilizagdo de servicos publicos
individualizados, por um lado, as taxas devidas pela utilizagdo de bens do
dominio publico, por outro lado, e por fim, as taxas devidas pela remocéo de
obstéculos juridicos ao exercicio de certas actividades pel os particulares™.

28.Apenas se cuidara, na presente andlise, das taxas cuja contrapartida seja a
actividade administrativa desenvolvida com vista a remogdo de limites
juridicos a actividade dos particulares, titulada, regra geral, por uma licenca
Ou por uma autorizacdo administrativa.

§4°
Das taxas devidas pela emissdo de alvara de licenca ou autorizacéo de
construcéo e de licenga ou autorizagao de utilizagcao

29.Nestes casos, considera a doutrina que apenas estaremos perante taxas,
guando a licenca permite a remocao de um limite juridico a utilizacdo de um
bem semipublico ou implique a prestacéo e utilizaggo de um servigo publico;
quando, ao invés, apesar de condicionar o levantamento do limite juridico ndo
proporciona a utilizacdo de um bem semipublico ja estaremos perante um
imposto™®.

30. Por outras palavras, a sinalagmaticidade que subjaz a natureza das taxas ndo
se alcanca com qualquer contraprestacdo por parte dos entes publicos. Tal

v/, por todos, quanto ao conceito de taxa, J.J. TEIXEIRA RIBEIRO, art. Cit., e 0 Acorddo do
Supremo Tribunal Administrativo de 10/2/1983, Aco6rddos Doutrinais, n.° 257.

12 Cfr. Acorddos do Tribunal Constitucional n°s 1140/96, 379/94, e 382/94, o primeiro
publicado no Di&rio da Republica, 22 série, de 10.02.1997, e os dois Ultimos nos Acdrdéos do
Tribunal Constitucional, 28° vol., p. 233, e p. 241, respectivamente.

13 3. TEIXEIRA RIBEIRO, art. cit., p. 292.



contraprestacéo tera, pelo menos, que apresentar uma natureza material,
devendo ser possivel identificar na esfera do particular a possibilidade ou a
efectiva utilizagdo de um bem semiplblico™, de um servico ou actividade
publica

31.Bem se compreende, no caso das licencgas e autorizacOes de construcéo e das
licencas e autorizagBes de utilizacdo, que a Administracdo Publica desenvolve
uma actividade especifica em favor do particular, mas de relevante interesse
publico, ao apreciar as pretensdes de aproveitamento urbanistico do solos e de
utilizacdo dos edificios para determinados fins.

32.As camaras municipais procedem a andlise e controlo dos projectos
submetidos a deliberagdo camararia com vista a aferir da conformidade com
as normas de planeamento e com as normas técnicas em matéria do
construcdo que lhe sdo aplicavels, usufruindo o particular de um bem
semipublico, “em sentido amplo, que consiste na prestacdo de um servico
publico de licenciamento de obras, destinado a fiscalizagdo, com intuito de
preservacdo urbanistica, de todas as obras’ ™.

33.As licengas e as autorizagGes consubstanciam actos permissivos, de controlo
do exercicio de um direito predeterminado quanto a0 seu contelido nos
instrumentos de planeamento territorial e nas normas legais e regulamentares
atinentes aos aspectos técnicos das construgdes, e destinadas a assegurar
interesses publicos em matéria de ordenamento do territorio e de condi¢des de
seguranca, estética e salubridade das edificacoes.

34. Assume-se este controlo como verdadeira tarefa publica, de adequacdo da
actividade edificatéria e da transformagdo das condi¢des naturais dos solos ao
modelo de ocupacdo, uso e transformacéo contido nos instrumentos de
planeamento territorial e da garantia dos aspectos técnicos e construtivos,
susceptiveis de obstar a producdo de danos sociais em razéo dos aspectos de
seguranca publica que terdo de ser assegurados na actividade construtiva.

35.Mesmo a emissao de licenga ou autorizagao para alteracéo de utilizacdo que
n&o segja precedida da realizacéo de obras pressupde a prestacdo de um servico
publico de controlo e fiscalizacéo.

14 PAULO DE PITTA E CUNHA, JOSE XAVIER DE BASTO E ANTONIO LOBO XAVIER, art. cit., p. 6, e
Ac6rdao do Tribunal Constitucional n.° 313/92, de 6/10/1992, P.435/92, BMJ, 420, p.66.
> PAULO DE PITTA E CUNHA, JOSE XAVIER DE BASTO E ANTONIO LOBO XAVIER, art. cit., p. 7.



36.A emissdo da licenca ou da autorizacdo de utilizagéo certifica, neste ultimo
caso, que o uso pretendido para o local observa as normas legais e
regulamentares aplicaveis e o edificio ou sua fraccdo autdnoma se mostram
idéneos para aguela utilizacdo (art. 62°, n°s 1 e 3, do RJUE).

37.0 que estd em causa, neste caso, € assegurar que o edificio ou a fracgcdo
consentem, em razdo das suas caracteristicas construtivas, a utilizagdo
pretendida, e que a mesma se mostra compativel com o0 uso dominante,
definido pelos instrumentos de planeamento territorial para aguela zona.

38. Divisando-se uma actividade publica especifica que fundamenta a liquidagéo
de taxas no dominio dos procedimentos de licenciamento e autorizagéo
municipal de obras particulares ou de utilizacdo dos edificios e suas fracgoes,
cumprira aludir a questdo da necessidade de uma adequada proporcéo entre o
custo e o beneficio, por outras palavras, a questéo da relacéo entre o montante
dataxa e a contraprestacdo publica.



8§5°
Dasregras de fixacéo do quantitativo das taxas

39. 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 utilizacdo de um bem publico, também as regras de fixagcdo
do quantitativo da taxa devem respeitar esse principio™.

40. O principio do beneficio ou da equivaléncia econdémica € o principio nuclear
no que concerne a fixacdo do montante das taxas, porque, justamente, estas
s80 pagas em face de uma contrapartida prestada pela Administracéo Publica.

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

42.Esta ideia de compensacéo €, alids, mais facilmente compreensivel no caso
em que a Administracdo presta um servico, mas néo deixa de se impor nos
casos em gue ocorre a utilizagdo de um bem do dominio publico: “aqui
encontra-se em causa o custo da proteccéo, da vigilancia ou da exclusdo de
outros beneficiarios’ .

43. Como reconhece a doutrina, pode mesmo explicar-se a ndo inclusdo das taxas
na reserva parlamentar obrigatoria com fundamento no principio do
beneficio™, apesar das contingéncias que podem representar para 0s
administrados, a semelhanca dos demais casos de reserva parlamentar da
competéncialegidativa.

44. Apresentando-se como base geral da tributagdo o principio da capacidade
contributiva, o qual torna a determinagdo do montante do imposto
independente de qualquer avaliagcdo das vantagens auferidas com a actividade
do Estado, compreende-se que se sgja mais exigente com o modo da sua
criacéo.

16 Cfr., por todos, JOSE ROBIN DE ANDRADE, “Taxas municipais — Limites & sua fixac&o”,
Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 8, 1997, pp. 59 e ss.

7 J.G. XAVIER DE BASTO E ANTONIO DA GAMA LOBO XAVIER, “Ainda a distingso entre taxa e
imposto: a inconstitucionalidade dos emolumentos notariais e registrais devidos pela
constituicdo de sociedades e pelas modificacdes dos respectivos contratos’, Revista de Direito e
Estudos Sociais, Ano XXXV1, 1994, p. 14.

18 Neste sentido se pronuncia, entre outros, o Parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria
Geral da Republica n.° 711994, e Joste CASALTA NABAIS, Contratos Fiscais (Reflexfes acerca
da suaadmissibilidade), in STUDIA JURIDICA, 5, Coimbra, 1994, p. 238.
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45. Por isso, 0 principio da legalidade tributaria € compensado com a exigéncia
de ordem material que vale para as taxas, 0 da proibicdo do excesso ou da
proporcionalidade em sentido estrito (art. 266° da Constituicao).

46.E certo que a proporcdo ndo significa equivaléncia econémica precisa™®, mas
apenas um minimo de ligacdo aos custos da actividade administrativa
desenvolvida em beneficio ou por causa do particular.

47.Dai que o montante da taxa deva referenciar-se por for¢a do principio da
proporcionalidade aos custos globais da prestacdo publica, ainda que, repita-
Se, Ndo se exija uma equivaléncia econdmica precisa. O principio da cobertura
dos custos funciona, assim, como critério pratico para determinar se certa
prestacao é de facto uma taxa ou um imposto®.

48.Sendo dificil estabelecer a medida da equivaléncia econdmica que deve
observar cada taxa, sublinhe-se, porém, que areceita deve ser cobrada por um
montante calculado por referéncia a factos ou a valores que apresentem uma
relac&o objectiva com o uso dos servicos?.

49.Sempre que tais montantes se prenderem com finalidades de natureza
contributiva, como segjam objectivos de financiamento e fins de politica geral
do ente publico, tais receitas devem ser consideradas impostos e abrangidas
pelo principio da legalidade tributéria®.

50.S6 o sistema fiscal pode ter por objectivos, para além da satisfacdo das
necessidades financeiras dos entes publicos, finalidades de ordem politica
adstritas a fins gerais do Estado (v.g. desenvolvimento econdmico, justa
reparticdo dos rendimentos e da riqueza), encontrando-se, por isso, sujeito a
autorizacdo parlamentar.

¥ No sentido de que a taxa ndo tem de ser necessariamente justificada pelo exacto custo da
prestacdo ou do beneficio, cfr. 0 Acdrddo do Tribuna Constitucional n.° 1108/96, de 30 de
Outubro, in BMJ, 460 (1996), pp. 301 e ss.

% J.G. XAVIER DE BASTO E ANTONIO DA GAMA LOBO XAVIER, art. cit., p. 13, e Acordgo do
supremo Tribunal Administrativo , de 17. 01. 1958, in Revista de Legislacdo e Jurisprudéncia,
n.° 3211, 94, p. 342.

2 MARCELLO CAETANO, ob. cit., pp. 1083 e 1084.

2 O que ndo significa negar-se que as taxas possa ser atribuida uma finalidade orientadora,
ainda em observancia do principio da proporcionalidade, por forma a justificar que os
respectivos valores se situem acima dos custos envolvidos com o servigo publico prestado ou
com o bem publico utilizado. Neste sentido, cfr. J.J. TEIXEIRA RIBEIRO, art. cit., pp. 345 e ss.
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51. Em matéria de taxas vigora o principio da proibicéo do excesso, o qual impde
uma relagdo proporcionada entre o montante da taxa, a utilidade retirada pelo
particular da contraprestacéo publica e os meios utilizados na realizacéo dessa
contraprestacao®.

52. Os montantes das taxas devem ser aferidos por referéncia a factos ou valores
gue tenham relagéo com a natureza do servigo ou, no caso da utilizagdo de um
bem publico, com as condigdes e amplitude da utilizacdo permitida.

53.0ra, por forca deste principio, poder-se-a concluir que prestagdes publicas da
mesma natureza ou utilizacbes similares de bens dominais ndo consentiréo
taxas muito diversas.

86°
Das taxas devidas pela |egalizagéo de obras de construcao

54.N&p passara a presente andlise pela determinagdo em concreto do valor a
exigir por motivo da emissdo de avards de licenga ou autorizacdo de
construcdo e de utilizagéo, justificado pelo principio da proporcionalidade.

55. Importarg, antes, caracterizar materialmente a actividade desenvolvida pelas
camaras municipais sempre que legalizam obras particulares ou a utilizacéo
dos edificios e das suas fracgdes, e comparala com a actividade que
desempenham quando procedem ao licenciamento prévio das construcdes e
dasua utilizagao.

% Em Acorddos de 15.01.1997 e 02.07.1997, este tltimo publicado nos Acdrddos Doutrinais do
STA, 437, pp. 621 e ss.,, 0 Supremo tribuna Administrativo considerou que os critérios
objectivos de fixagdo do valor da taxa devem apontar para uma desproporcdo intoleravel,
excessiva, gritante, sem o que ndo se podera falar de violagdo dos principios constitucionais da
proporcionalidade e da proibicdo do excesso. Noutra formulagao, o Tribunal Constitucional tem
entendido que ndo se integra no conceito de taxa a exacta correspondéncia entre o montante da
prestacdo imposta e o custo do bem ou servico que constitui a contraprestacao do ente publico,
salvo nos casos em que se possa falar de uma desproporcéo intoleravel (Acdrddo n.° 1140/96, e
Acorddo n. 357/99) ou se a taxa for de montante manifestamente excessivo (Acérddo n.°
22/00). N&o se vé razdo para hdo admitir que um desvio a exigéncia de proporcionalidade que ja
nao apresente relacdo objectiva entre o servigco publico prestado ou o bem publico cuja
utilizagdo é facultada, ndo deva considerar-se violador do principio da proporcionalidade,
atendendo a que prescindem os mencionados qualificativos de qualquer critério interpretativo de
carécter objectivo relacionado com o valor ou utilidade da prestagdo publica, e sem que se faga
depender tal relacdo de uma exacta equivaléncia econémica. Com este alcance, admite, porém,
0 Tribunal Constitucional a utilizacdo de presuncdes baseadas em indices objectivos que sirvam
de base a determinacéo do montante da taxa (Acérdéo n.° 224/00).
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56.A ordem juridica admite a subsisténcia de construcOes ilegais em duas
Situagoes.

57.Quando, embora desprovidas de licenciamento, autorizacdo prévia ou
executadas em desconformidade com tais actos, as edificagbes se mostrem
conformes com os requisitos urbanisticos aplicaveis (ilegalidade formal).

58. Ou, caso as obras de construcéo, embora licenciadas, ndo observem as normas
dos instrumentos de planeamento territorial e as demais normas legais e
regulamentares aplicaveis a construcéo — ilegalidade material, mas que sgjam
susceptiveis de o vir afazer por meio darealizacéo de trabalhos de correcgéo
ou alteracéo®.

59.Em ambos os casos falta o interesse publico na demolicdo das edificacdes
que, embora ilegais, sd0 susceptiveis de vir a satisfazer aos requisitos
urbanisticos de caracter material aplicaveis.

60.A demolicéo € a medida de tutela da legalidade urbanistica de caracter mais
gravoso, e, como tal, apenas deve ser adoptada quando ndo segja possivel
restabel ecer alegalidade por outros meios menos onerosos.

61. Assim o impde o principio da proporcionalidade ou da proibicdo do excesso,
concretizado na vertente da necessidade da medida de demolicéo, a qual se
revela pela auséncia de medidas alternativas susceptiveis de assegurar uma
efectiva tutela da legalidade urbanistica.

62. Dai dispor-se®, quanto aos pressupostos do exercicio do poder de demolicio
por parte do presidente da cAmara municipal, que esta medida s podera ser
adoptada “ quando for caso disso”, ou sga, quando apOs um juizo de
ponderac@o em face dos condicionalismos urbanisticos aplicaveis se conclua
pela inviabilidade da legalizagcdo, em termos absol utos, sgja por impedimento
atinente a localizacdo, segja por motivos técnicos ou de outra natureza que
obstem aintroducéo de alteractes ou a demolicéo apenas parcial do conjunto
edificado.

63. Por isso, se dispunha no art. 167° do RGEU que a demolicéo das obras de
construcdo executadas sem licenga, em desconformidade com as condicbes
do acto de licenciamento ou realizadas em inobservancia das prescricoes

% CLAUDIO MONTEIRO, O embargo e a demolicdo de obras no direito do urbanismo, ed.
policopiada, Lisboa, 1995, pp. 102 e 144 e ss.
% Art. 58° n.° 1, do RILMOP, e art. 106° n.° 1, do RJUE.
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regulamentares aplicavels poderia ser evitada caso se viesse a reconhecer que
a obra poderia vir a satisfazer aos requisitos legais e regulamentares de
urbanizacdo, de estética e de seguranca aplicaveis, ainda que por meio da
realizacdo de trabalhos de correccdo ou de alteracdo (art. 167°, 81° do
RGEU).

64.Com o mesmo alcance, dispde-se actualmente no art. 106° n.° 2, do RJUE,
gue a demolicéo pode ser evitada se a obra for susceptivel de ser licenciada
ou autorizada ou se for possivel assegurar a sua conformidade com as
disposicOes legais e regulamentares que lhe sdo aplicaveis mediante a
realizac&o de trabalhos de correccéo ou de alteracio®.

65. Para se concluir quanto a viabilidade de legalizacdo das obras, as camaras
municipais vao apreci&las por referéncias aos mesmos condicionalismos
urbanisticos que constituiriam os critérios objectivos de valoragéo no ambito
de um procedimento prévio de licenciamento ou de autorizagao.

66. O que estd em causa é umatarefa de apreciacéo das obras de edificacdo ou de
urbanizac&o, ja iniciadas ou concluidas, por forma a concluir-se sobre a
conformidade com o plano municipal de ordenamento do territério, com o0s
planos especiais de ordenamento do territério, com medidas preventivas, area
de desenvolvimento urbano prioritério, area de construgdo prioritaria, com
servidbes administrativas, com restricbes de utilidade publica e com
guaisquer outras normas legais e regulamentares relativas ao aspecto exterior
e a insercdo urbana e paisagistica das edificagbes, bem como quanto ao uso
proposto, no caso de operacOes urbanisticas sujeitas a procedimento de
licenciamento (arts 20°, n.° 1, 21°, e 24° n.° 1, do RJUE).

67. Tratando-se de obras de edificacéo e de urbanizacdo sujeitas a procedimento
de autorizacéo, trata-se de avaliar a sua conformidade com o disposto em
plano de pormenor ou avarade loteamento (art. 29°, n.° 2, do RJUE).

% Deve entender-se que as situagdes nas quais o presidente da cAmara municipal pode ordenar a
demolicdo de obras e a reposicéo dos terrenos, contempladas no art. 106° do RJUE, sdo as
mesmas a que se fazia referéncia, ainda que por remissao, no art. 167° do RGEU. Assim, no art.
106°, n.° 1, ao dispor-se que o presidente da cAmara municipal pode iguamente determinar a
demolicdo das obras, quer fazer-se referéncia as situagdes contempladas no art. 1029, n.° 1,
judtificativas da medida de embargo administrativo e de eventual ordem para realizagdo de
trabalhos de correccéo ou de ateracdo, previstos no art. 103°. Trata-se da realizacdo de obras de
urbanizagdo, de edificacdo ou de demolicdo, e de quaisquer trabalhos de remodelacdo de
terrenos executados sem a necessaria licenga ou autorizacdo, em desconformidade com o
respectivo projecto ou com as condigdes do licenciamento ou autorizacéo, e em violacdo
das normaslegais e regulamentar es aplicaveis.
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68. Por seu turno, e em ambos 0s casos, a camara municipal ponderard, ainda,
quanto as obras de urbanizacdo, se estas afectam negativamente o patrimonio
arqueol6gico, historico, cultura ou paisagistico, natural ou edificado, e
guanto a estas e também quanto as obras de edificacdo, se a operacdo
urbanistica constitui uma sobrecarga incomportavel para as infra-estruturas
OU Servigos gerais existentes (arts 24° n°s 2, e 3, e 31°, n°s 1, 2, e 3, do
RJUE).

69. Identificados os parametros a que o 6rgdo decisor se deve ater ao formular um
juizo de legalizacdo, cumprira determinar qual o procedimento que tera lugar
por forma a deliberar sobre a subsisténcia das construcoes.

70.1sto, uma vez gque o juizo de legalizacdo a que aludia o art. 167° do RGEU, e
0 que se encontra previsto no art. 106° n.° 2, do RJUE, n&o se configura
como um acto congtitutivo de direitos, apenas se admitindo a manutencdo
temporéria das obras ilegais, até que, em procedimento proprio, se venha a
decidir licencié&-las, ainda que a posteriori.

71.Por isso, se defende que a legalizacdo de obras € materialmente um acto de
licenciamento, porquanto as camaras municipais apenas podem permitir a
subsisténcia na ordem juridica das construgdes se estas se conformarem com
0os condicionamentos juridico-urbanisticos que condicionariam 0 Seu
licenciamento prévio.

72.Por isso, 0 legislador estabelecia no art. 167° do RGEU que a demolicéo sO
poderia ser evitada desde que as obras fossem susceptiveis de vir a satisfazer
aos requisitos legais e regulamentares de urbanizagcdo, de estética, de
seguranca e de salubridade.

73.Como j& se viu, uma obra formalmente ilegal, por auséncia de titulo de
licenciamento, apenas podera ser legadizada se for susceptivel de se
conformar com as normas técnicas e urbanisticas que constituem o parametro
aferidor da validade do acto de licenciamento. Nem outra solugdo consentiria
a necessidade de idéntico tratamento daquele que, em obediéncia a lei, ndo
constréi sem prévio licenciamento.

74.0ra, esta apreciacdo apenas poderd ser feita no ambito de procedimento de
licenciamento ou de autorizagao.

75.Nd0 é possivel as camaras municipais formular um juizo sobre a
conformidade legal das obras com desconhecimento do projecto de
arquitectura e dos demais elementos que devem acompanhar o pedido de
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licenciamento?, porquanto, substancialmente, a Unica diferenca entre
licenciar e legalizar passa pela existéncia material da obra.

76.E esta circunstancia, dir-se-a, facilita mesmo a tarefa da entidade
licenciadora, ja que ndo tera que realizar "uma prognose sobre o
desenvolvimento futuro da situacdo. 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
insercéo da construgdo na sua envolvente'? |

77.Néo se afigura legitimo, pois, pretender estabelecer diferencas entre o regime
do licenciamento prévio e o regime do licenciamento ou de autorizagéo ex
post, ou de legalizag&o, onde essas diferengas ndo existem.

78. Outra solucéo ndo consente a necessaria coeréncia do ordenamento juridico €,
em especial, o principio da proibicéo do arbitrio. N&o se afigura possivel que
0 requerente do licenciamento de obras particulares se encontre sujeito a uma
disciplina juridica mais rigorosa e veja condicionado em maior grau 0 Seu jus
aedificandi, do que aquele que infringindo a lei constréi sem licencga, crendo
na sua legalizacdo benevolente e sem dependéncia de procedimento.

79. A tal resultado obstaria, desde logo, o principio da legalidade procedimental
ou da exigéncia de procedimento®. A vontade da Administracdo Publica n&o
se forma nem se manifesta livremente, mas de acordo com procedimentos e
regras vincul adamente definidos™, por exigéncia do principio dalegalidade.

80.0 contetido do jus aedificandi, em qualquer dos casos, sgja no ambito de
procedimento prévio de licenciamento ou autorizacdo, ou no ambito de
legalizacdo, é conformado pelas normas legais e regulamentares relativas ao
ordenamento do territorio e aos aspectos técnicos em matéria de construcao,
pelo que o regime a aplicar serd 0 mesmo.

81.De outraforma, estar-se-ia a premiar o proprietario infractor que, em prejuizo
do interesse publico que dita a existéncia de uma disciplina juridica
respeitante as formas possiveis de intervencéo e utilizacgo dos solos para fins
de urbanizacdo e de construcéo, viola o principio do prévio licenciamento ou
autorizagao.

' Art. 9° do RIUE, e Portaria n.° 1110/2001, de 19 de Setembro.

%8 CLAUDIO MONTEIRO, ob. cit., p. 152.

2 Arts1°, 20, n.° 1, 9, e 151° do Cédigo do Procedimento Administrativo.

% MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, et a, Codigo do Procedimento Administrativo, Coimbra,
1997, p. 49.



16

82.0ra, encontrando-se legamente estabelecido um regime procedimental
especial relativo a0 exercicio das competéncias municipais em matéria
urbanistica®, aplicar-se-a este regime, ndo s aos procedimentos prévios de
licenciamento ou de autorizagdo, como também aos procedimentos de
legalizagéo.

83.A aplicacdo deste regime procedimental especia a toda a actuacdo da
Administracdo Publica municipal em matéria de operagdes urbanisticas € a
conclusdo a extrair da conjugacdo entre o principio da legalidade
procedimental e aregra da prevaléncia das normas especiais® .

84. Ora, concluindo-se pela aplicabilidade do regime juridico da urbanizacéo e da
edificagdo aos procedimentos de licenciamento ou de autorizagdo ex post de
operacOes urbanisticas, e ndo se distinguindo a actividade administrativa de
carécter material desenvolvida pela cdmara municipal em ambos 0s casos, as
taxas a cobrar seréo necessariamente as mesmeas.

85.0 jacitado art. 116° n°1, do RJUE, ndo estabelece qualquer distin¢do; limita-
Se a prescrever que a emissdo dos alvaréas de licenca e autorizagdo esta sujeita
a0 pagamento da taxa prevista no art. 19° adinea b), da Lei as Financas
Locais, a saber, a taxa devida pela concesséo de licencas de |oteamento, de
licengas de obras de urbanizagdo, de execucdo de obras particulares, de
ocupacao da via publica por motivo de obras e de utilizacdo de edificios.

86.Por isso, ndo se encontra fundamento legal que habilite, em sede de
regulamentacdo municipal atinente ao lancamento e liquidacéo das taxas, a
distincdo entre os montantes a liquidar como taxa pela emissdo prévia ou a
posteriori de alvara de licenca ou de autorizacao.

87.Importard, ainda, abordar a questdo de outra perspectiva, qual sga a do
sacrificio pecuniario imposto ao requerente do pedido de legalizacéo.

88.Assim, inversamente, também se dird que o sacrificio patrimonial que pode
ser imposto ao particular que constroi e utiliza edificagcdes sem licenca € Unica
e exclusivamente aquele que deriva das normas sancionatorias aplicavels a

3! Cfr., a este propésito, 0s seguintes artigos da Lei n.° 169/99: art. 53°, n.° 3, ainea b), quanto &
assembleia municipal, art. 64° n.° 5, alineas a), b), e c), quanto a cAmara municipal, e art. 68°,
n.° 2, alineasl), m), e n), quanto ao presidente da cmara municipal.

% Subsidiariamente aplicar-se-80 as regras do Codigo do Procedimento Administrativo (art. 7°,
n.° 2, do CPA, e art. 122° do RJUE).
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sua conduta™.

89.E estas encontram-se expressamente fixadas na lel, reconduzindo-se aos
preceitos legais que definem os tipos contra-ordenacionais e prevéem as
coimas e as sangdes acessorias aplicaveis™.

90. E ndo se diga que o agravamento em dobro, ao quintuplo ou ao décuplo das
taxas no ambito dos procedimentos de legalizacdo, por referéncia aos
procedimentos prévios, apenas tem uma finalidade desincentivadora da
actividade ilegal de construgao.

91. Mesmo admitindo que o conceito de taxa prescinde da exacta equivaléncia
econdémica entre o valor da prestacdo publica e a imposicdo pecuniéria, a
finalidade orientadora que ainda se pode cometer as taxas no ambito do
principio da proporcionalidade, ndo consentira uma desproporcéo tal que os
montantes a exigir aos particulares em nada ja se relacionem com a natureza
da prestacéo publica e com os beneficios prestados.

92.Tal desproporcéo sd podera ter por escopo uma finalidade sancionatéria, o
gue ndpo é critério legitimo que habilite a fixacdo da taxa. A ratio que preside
a criagcdo das taxas ndo é 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
prética de actosilicitos, finalidades ndo consentidas as taxas. Trata-se dos fins
de prevencao gera e especial proprios do direito contra-ordenacional.

93.N&o se divisam, pois, no procedimento de legalizagdo encargos acrescidos
susceptiveis de fundamentar um aumento do valor das taxas devidas pela
emissdo das licencas ou autorizacdes de construcdo e de utilizagd™ e ndo
pode ao particular ser aplicada outra san¢&o que ndo resulte do preenchimento
do tipo contra-ordenacional, jA que o ordenamento juridico ndo reconhece
outro direito sancionador que ndo segja nos dominios penal, contra-
ordenacional ou disciplinar.

94.Por ultimo cumprirda referir que a proibicdo do arbitrio vale também no

¥ Art. 54°, n0 1, alineas a), b) ec), en°s 2, 3, e 4, e art. 55°, do RILMOP, art. 982 n.° 1, alineas
a), b), ed),en’s 2, 3, e4, eart. 99° do RJUE.

% A contrario, 0 agravamento das taxas apenas se justificaria como contrapartida de um
beneficio especifico atribuido ao requerente do pedido de legalizacdo. Cfr., neste sentido o
Acordao do Tribunal Constitucional n.° 1108/96, cit., pp. 309 e 310.
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dominio da quantificacdo dos montantes a liquidar como taxa pela
prestacdo de um mesmo servico publico: a apreciacdo das pretensdes de
aproveitamento urbanistico do solos e de utilizacdo dos edificios para
determinados fins, e sua fiscalizagéo.

95.N&o pode o mesmo municipio tratar desigualmente dois administrados que
recebam o mesmo servigo, sob pena de ilegalidade da deliberagdo que
assim violariaa proibicdo do arbitrio.

96. Tratando-se de legalizar obras por aplicagdo do mesmo procedimento, 0s
critérios de fixagdo das taxas teréo 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 fiscalizaggo da actividade
edificatéria dos particulares.



19

§7°

Da ilegalidade dos preceitos regulamentares que prevéem o agravamento das
taxas e da nulidade dos actos administrativos que procedem a sua liquidacéo e

cobranca

97. Pressupondo a taxa a atribui¢do aos administrados de um beneficio concreto

de que esta é a contrapartida, sempre que esse beneficio ou utilidade ndo
existir ou se encontrar manifestamente aguém do montante exigido esta ndo
€ uma verdadeira taxa, mas um imposto que apenas por lei pode ser criado.

98.Por outro lado, a ssimples denominacéo de taxa ndo € impeditiva de outra

qgualificacdo material, sendo por demais conhecidos 0s casos em que
diversas taxas vieram a ser qualificadas pelos Tribunais como impostos, e
declaradas ilegais por ndo haverem sido criadas por lei da Assembleia da
Republica ou decreto-lei do Governo, precedido de autorizacdo legislativa
(arts 103°, n.° 2, e 165°, n.° 1, alineai), da Constituic¢ao)

99.0ra, no caso em andlise, importa ter presente que as normas regulamentares

100.

101

102.

gue prevéem taxas diferentes e mais onerosas no ambito dos procedimentos
de legalizacdo de operacfes urbanisticas, quer sgja utilizada a técnica do
agravamento por referéncia ao montante a cobrar pela emissdo prévia de
licenca ou de autorizagdo, quer sgja pela previsdo de um quantitativo
superior a aplicar na primeira situacdo, fazem-no com base num Unico
critério: a existéncia material da operacéo urbanistica, da obra de edificacéo
ou da obra de urbanizagao.

Temos pois que tal critério nada tem a ver com a actividade material de
licenciamento desempenhada pela camara municipal, pelo que ndo pode
servir de fundamento para a determinagcdo do montante da taxa exigida como
contrapartida daguel e servico.

. Para efeitos de controlo da proporcionalidade entre a actividade

administrativa desenvolvida em beneficio ou por causa do particular e a
taxa a cobrar, devem ter-se em conta critérios objectivos gque distingam as
diversas operagdes urbanisticas.

N&o serd, por certo, a mesma a actividade a desempenhar consoante se
trate de licenciar ou legalizar um simples muro ou uma edificacdo
multifamiliar, conforme a operacdo urbanistica se situe em area abrangida
por alvara de loteamento ou plano de pormenor ou em area sujeita
simplesmente a aplicacdo de um plano director municipal.
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Admite-se, mesmo, que o montante da taxa seja determinado em fungéo
da existéncia, ou ndo, de consultas a entidades exteriores a0 municipio, a
aplicacdo de procedimento de licenciamento ou de mero procedimento de
autorizacéo (mais abreviado).

Estes so critérios objectivos relacionados com a actividade de apreciacéo
dos projectos em matéria urbanistica e de fiscalizagcdo da actividade
edificatéria dos particulares que poderdo contribuir para a fixagdo do valor
da taxa pela emissGo de licencas ou de autorizacbes de obras de
urbanizagéo, de execucdo de obras particulares, de ocupagéo da via publica
por motivo de obras e de utilizagdo de edificios.

Sempre que a taxa sga estipulada em montante determinado por
referéncia a factos que ndo tém relacdo com a utilizacdo daguele servico
municipal nem com a amplitude e as condi¢des de ocupacdo da via publica,
no caso da licenca de ocupacdo, mas antes com finalidades de natureza
sancionatoria ou de financiamento do municipio, tal receita tem de ser
considerada um verdadeiro imposto, e por isso abrangida pelo principio da
legalidade fiscal®.

Neste sentido, ndo se divisando encargos acrescidos que justifiqguem o
agravamento das taxas devidas pela emisséo de licengas ou autorizagoes de
construcéo e de utilizacdo no ambito de procedimentos de legalizagdo, o
tratamento diferenciado dos particulares na actividade edificatéria, sO pode
radicar na natureza e finalidade sancionatéria da taxa.

Estaremos perante uma das situagdes nas quais o Tribuna Constitucional
considera que a taxa deve ser considerada como verdadeiro imposto por ser
“ completamente alheia ao custo do servigo prestado” , afectando, por isso,
a correspectividade que a fundamenta. Com efeito, pode ler-se no Acordéo
n° 410/00: “Assm, a desproporcionalidade, desvirtuante da
correspectividade, lesaria o critério legitimante da taxa, enguanto a
adequacéo a capacidade contributiva é caracteristica do imposto” .

Porque assim &, estamos perante verdadeiros impostos, com finalidades
extrafiscals, destinados a sancionar o0 comportamento dos particulares e que

% Neste sentido pronunciou-se o Tribunal Constitucional no Acoérdéo n.° 76/88, de 7 de Abril
(in BMJ (1988), pp. 179 e ss.), ao considerar que a tarifa de saneamento criada pela Camara
Municipal de Lisboa constituiria um verdadeiro imposto, na parte em que destinada a custear o
servico de drenagem de 4guas residuais, era exigida aos consumidores de agua que néo
gozassem nos seus domicilios ou estabel ecimentos de ligagcdo ao sistema de esgotos.
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representam para as camaras municipais uma fonte significativa de receitas,
razdo tanto mais de recear quanto podera estar na origem de aguma
complacéncia na fiscalizagdo da actividade edificatoria ilegal, durante a
execucao dos trabalhos.

Conclui-se, assim, pela ilegalidade de que padecem o0s preceitos
regulamentares em que se funda a exigéncia, a titulo de taxa, pelo
deferimento de licenca ou de autorizagdo para a realizacdo de obras de
edificagdo e de licencga ou autorizagdo de utilizagdo, de quantias agravadas
relativamente aos valores cobrados no &mbito de procedimentos prévios de
licenciamento ou de autorizagdo, sempre que se trata de proceder a
legalizacdo de obras e a legalizacdo da utilizacdo de edificios e suas
fraccOes.

Em primeiro lugar, agueles preceitos regulamentares ndo encontram
fundamento em qualquer norma legal que os habilite. Como acima se
referiu, no exercicio do seu poder regulamentar proprio 0s municipios
aprovam regulamentos relativos ao lancamento e liquidacéo das taxas que,
nos termos da lei, sgjam devidas pela realizacdo de operagdes urbanisticas
(art. 21° n.° 2, e 68°-A, do RILMORP, e art. 3°, n.° 1, do RJUE).

Ora, como também ja se expls, a lei ndo prevé a possibilidade de serem
cobradas taxas especiais no ambito dos procedimentos de legalizaco. As
taxas previstas, quer no regime de licenciamento aprovado pelo Decreto-lel
Nn.° 445/91, de 20 de Novembro, quer pelo Decreto-lei n.° 555/99, de 16 de
Dezembro, sdo as taxas por emissdo de licenca ou autorizacdo de
construcéo, e de licenca ou autorizacao de utilizagdo, as Unicas que, por seu
turno, se encontram previstas na Lel das Financgas Locais.

Mas, de resto, também, so encontra fundamento legal na Lel das Financas
Locais a taxa pela emissdo de licenca de ocupacdo da via publica por
motivo da realizagdo de obras, ndo se divisando norma que habilite a
fixac8o de taxa diversa quando se tratar de legalizar situagdes de precedente
ocupacao do dominio publico municipal.

Por esta raz&o, as normas regulamentares que fixam tais taxas séo 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).

Por outro lado, tais preceitos regulamentares violam o principio da
proibicdo do excesso ou da proporcionalidade em sentido estrito consagrado
no art. 5%, n.° 2, do CPA, e 266° da Constituic¢éo, por prescindirem as regras
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de fixacdo dos quantitativos das taxas de qualquer equivaléncia
relativamente aos custos globais da prestacdo publica que é prestada ao
particular, traduzidos nos montantes liquidados como taxas no ambito dos
procedimentos de licenciamento prévio.

N&o se divisando nos procedimentos de legalizagdo quaisquer encargos
acrescidos que o particular deva suportar, ndo pode deixar de reconhecer-se
gue taxas de montante radicalmente diverso pela prestacdo de servicos
material mente idénticos, atentam contra o principio daigualdade (art. 5°, n.°
1, do CPA, e art. 13° da Constitui¢ao).

Assim, tais receitas sd0 verdadeiros impostos locais, ilegais por ndo
haverem sido criados por lei da Assembleia da Republica nem por
decreto-lei do Governo, precedido de autorizagdo legidlativa (arts 103°, n.°
2,e165° n.°1, dineai), da Constitui¢éo).

Posto isto, importara apreciar a validade dos actos administrativos que,
fundando-se em tais preceitos regulamentares procedem ao langamento,
liquidagdo e cobranca das taxas em questéo.

Tratando-se, como acima se viu, de taxas ndo previstas na lei, os actos
administrativos gue determinam o lancamento, liquidac&o e cobranca so,
em regra, anulaveis, nomeadamente, por violagcdo do principio dalegalidade
tributéria. Estes actos sO seriam nulos se ofendessem o conteido essencial
de um direito fundamental - cfr. art. 133.%, n.° 2, ainea d) do Cddigo de
Procedimento Administrativo.

Mas ainda € assim quanto aos mesmos actos, se cometidos antes da
entrada em vigor do Codigo de Procedimento Administrativo, em que
prevalecia o principio geral da anulabilidade, s6 se mostrando feridos de
nulidade os actos administrativos que a lel expressamente determinasse
(neste sentido v.d. Acordéo do Supremo Tribunal de Administrativo de
30.05.2001).

Como tal, ter-se-a de concluir pela anulabilidade dos actos administrativos
gue determinem o lancamento, liquidacdo e cobranca de taxas por emissao
de licenca ou autorizagdo de construcdo e de licenca ou autorizagéo de
utilizagdo no ambito dos procedimentos de licenciamento ex post de obras
de construcdo e da utilizagdo de edificios, em montante diverso e agravado
relativamente aos montantes a cobrar em sede de procedimentos prévios de
licenciamento ou de autorizag&o, por se tratarem de taxas ndo previstas na
lel.
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121. E, na parte em que excedem desproporcionadamente os montantes a
cobrar nos procedimentos prévios de licenciamento ou de autorizag&o, por
se tratarem de verdadeiros impostos, e, nessa medida ndo observarem o
principio dalegalidade tributéria.

§r°
CONCLUSOES

De acordo com as motivagdes expostas, e no exercicio dos poderes que me sao
conferidos pelo art. 20.°, n° 1, ainea b), da Lei n.° 9/91, de 9 de Abril,
Recomendo aV. Exa.:

A iniciativa pela Camara Municipal de Loures, junto
da Assembleia Municipal de Loures, de alteracéo ao
Regulamento Municipal de Taxas e Licencas,
suprimindo o agravamento estipulado para os casos
de legalizacdo de oper acles ur banisticas.

Queira V. Exa., em cumprimento do dever consagrado no art. 38.5 n.° 2, do
Estatuto do Provedor de Justica, aprovado pela Lel n.° 9/91, de 9 de Abiril,
dignar-se informar sobre a sequéncia que o assunto venha a merecer.

* k k k k k kk k k% %

Nota

1. Com fundamentos e conclusdes muito préximos, o Provedor de Justica
recomendou também as Cémaras Municipais de ALENQUER, de
CAscAlS, de GONDOMAR, de SILVES e de VILA FRANCA DE XIRA que
propusessem as Assembleias Municipais a revisdo dos regulamentos de
taxas, de modo a abolir toda e qualquer distingdo entre o licenciamento
de obras por executar e alegalizacdo de obras clandestinas.

2. Em qualquer um destes casos, 0 Provedor de Justica chama a atencédo
para a natureza juridica das taxas. As taxas ndo devem, nem podem,
prestar-se a finalidades sancionatorias ou compulsorias, ao contrario do
gue é proprio das coimas e de outras sancdes proprias do direito de mera
ordenagao social.
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. Ao desconsiderarem a natureza das taxas, 0S municipios estdo néo
apenas a actuar com desvio de poder, como também a criar impostos em
sentido proprio, invadindo a reserva de lei e a reserva de competéncia
parlamentar.

. A execucdo de obras ou de quaisquer outras operagdes urbanisticas sem
licenca municipal deve, pois, ser sancionada com o pagamento de coima
€ N80 com 0 agravamento das taxas, como parece constituir pratica em
Muitos municipios.

. Os fundamentos expostos em cada uma das recomendacdes apresentam
diferencas, uma vez que cada uma das Camaras Municipais, quando
instada a pronunciar-se acerca da legalidade do agravamento de taxas,
apoiou-se em argumentos distintos.

. Assim, a Camara Municipal de Alenguer defendeu ndo se tratar de um
agravamento, mas sim, de duas taxas diferentes. Contrap0s o provedor
de Justica néo se encontrar na Lei das Financas Locais (Lel n°42/98, de
6 de Agosto) fundamento bastante para a criacéo da segunda taxa, pois,
no art. 19°, aliinea b), refere-se indistintamente «a concessao de licencas
de loteamento, de licencas de obras de urbanizacéo, de execucdo de
obras particulares, de ocupacéo da via publica por motivo de obras e
de utilizacdo de edificios...».

. Ja por seu turno, a Camara Municipa de Cascais invocou a
jurisprudéncia do Tribunal Judicial da Comarca de Cascais. Opds que
este Tribunal tem absolvido alguns arguidos a guem fora aplicada coima
por execucdo clandestina de operacdes urbanisticas, considerando que ja
anteriormente tinham liquidado taxas agravadas. O Provedor de Justica
refutou este entendimento como motivo adequado para manter o
agravamento das taxas. Com efeito, ele constitui precisamente um apoio
para a posi¢ao sustentada pelo Provedor de Justica: ndo devera cumular-
Se 0 pagamento de taxa com 0 pagamento de coima, sob pena de se
sancionar por duas vezes a mesma conduta, o que infringe o principio ne
bis in idem. Raz&o, pois, para aplicar a coima e ndo 0 agravamento da
taxa.

. Afirma a Camara Municipal que a infraccdo contra-ordenacional,
porque prescreve, ao invés do que sucede com o Onus de pagar a taxa,
para além de exigir um procedimento contraditério, € subestimada pelos
servigos. Pelo contrério, o produto da taxa constitui uma receita certa e
de mais f&cil arrecadagéo.
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9. Considera o0 provedor de Justica que esta ordem de motivagdes — de
conveniéncia dos servigos - ndo pode sobrepor-se nem ao principio da
legalidade, nem as garantias de defesa do cidaddo, tanto quanto
encerram valores cimeiros da ordem constitucional. No entanto, até
razbes de oportunidade para o interesse publico desaconselham o
agravamento das taxas sobre obras clandestinas. Com efeito, 0s servicos
de fiscalizagéo, contando com a imprescritibilidade do 6nus de pagar a
taxa agravada e com a linearidade dos meios para obter tais receitas,
podem descurar os seus deveres de pronta intervencdo sancionatéria e
de reposi¢cdo dalegalidade, relegados para um ulterior momento: quando
um dia o interessado for confrontado com a necessidade de requerer a
legalizac8o de uma obra j& executada, sgja para poder realizar actos
notariais de transmissdo do imovel, sgja para evitar a demolicdo por
ordem administrativa.

10. Por seu turno, a Camara Municipal de Silves, quando ouvida antes da
formulagdo da recomendacdo, retorquiu dizendo que o agravamento
destas taxas se encontraria habilitado pelo Decreto-lei n°55/73, de 24 de
Fevereiro, diploma que dterara a tabela B anexa ao Cdbdigo
Administrativo, na versao revista pelo Decreto-lei n°49.438, de 11 de
Dezembro de 19609.

11. Narecomendacdo que dirige a Senhora Presidente da Camara Municipal
de Silves, o Provedor de Justica observa que o diploma citado foi
revogado pela primeira Lei das Financas Locais (art. 27°, alinea c), da
Lel n°1/79, de 2 de Janeiro). N&o que tivesse expressamente revogado o
Decreto-lei n°55/73, mas por ter revogado o diploma que este se limitara
a modificar. Revogado um acto normativo, caducam, por consequéncia,
todas normas que lhe haviam introduzido modificacfes, supressdes ou
aditamentos.

12. Por fim, a Camara Municipal de Gondomar louvar-se-ia na autonomia
financeira dos municipios, reforcada pela contraccdo da tutela
administrativa a verificagdo do cumprimento dalei.

13.Considerou 0 Provedor de Justica que a autonomia financeira ndo é
posta em causa. Contudo, h&de reconhecer-se que € a autonomia
municipal a dever mover-se no quadro da legalidade e ndo alegalidade a
conter-se a autonomia administrativa e financeira dos municipios. Neste
sentido, as assembleias municipais apenas podem lancar taxas cujo facto
constitutivo se encontre previsto na lei, ndo podendo criar novas taxas
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nem introduzir agravamentos com base em distingdes ndo contempladas
pelo legislador.

14.E certo que a tutela administrativa se cinge ao controlo da legalidade
dos actos e omissdes dos Orgaos autarguicos, mas ndo menos certo € que
sd0 razoes de legalidade que determinantemente levam o Provedor de
Justica a adoptar este procedimento. Isto, para aém de a fiscalizacdo
exercida pelo provedor de Justica ndo constituir qualquer modo de
tutela

15. Ja nas recomendagdes formuladas as Camaras Municipais de Loures e
Vila Franca de Xira ndo houve necessidade de apresentar motivacoes
diferenciadas.



