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RESUMO

Este estudo incide sobre a tematica das taxas urbanisticas, mais precisamente sobre a taxa
pela realizacdo, manutencéo e reforco de infra-estruturas (TRIU) e a compensacao prevista
no artigo 44.°, n.° 4 do RJUE.

Os tributos podem ser definidos como as receitas publicas, com vista a satisfacdo de
necessidades publicas, sem cariz sancionatorio. Actualmente, sdo reconhecidas trés
categorias tributarias, as taxas, os impostos e as contribui¢fes financeiras e entende-se que

a distingdo entre taxa e imposto assenta na bilateralidade da taxa.

A tributacdo do urbanismo € constituida por um conjunto de tributos referentes ao urbanismo
que financiam as necessidades publicas resultantes do processo de urbanizacdo e a justa

reparticdo dos rendimentos e da riqueza.

As Autarquias Locais tém autonomia, nos termos da lei, para criar e cobrar taxas

urbanisticas, tais como a TRIU.

O objectivo principal do presente trabalho é determinar a natureza juridica da TRIU e da

compensacao, questdo que esta longe de ser pacifica.

PALAVRAS-CHAVE: Taxas — Impostos — Tributagdo — Urbanismo — Taxas urbanisticas
— Taxas pela realiza¢do, manutencao e reforco de infra-estruturas urbanisticas — Cedéncias

— Compensacao.



ABSTRACT

This study focuses on the problems of urbanistic fees, particularly about tax for building,
maintenance and reinforcement of urban infrastructures (TRUI) and urban compensation
established in article 44.°, n.° 4 of RJUE.

The tributes are public revenue in order to the satisfaction of public needs, without
sanctioning nature. Currently admitted three tributes, taxes, duties and financial
contributions and the distinction between tax and duties is based on bilateral structure of the

tax.

The urbanism taxation is constituted by all the norms relatives to urbanism who finance

public needs which results from urbanisation, and the fair distribution of income and wealth.

Local authorities have autonomy, in terms of the law, to create and collect urbanistic fees
such as TRUI.

The main goal of this study is to determine the legal nature of TRUI and urban compensation,

question which is far from being pacific.

KEYWORDS: Taxes — Duties — Taxation — Urbanism — Urbanistic fees — Tax for building,
maintenance and reinforcement of urban infrastructures — Urban transfer — Urban

compensation
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INDICE

RESUIMIO ...ttt s et e s st e e eab e e e anb e e e enn e e eneeas 1
N ] 1 - Uo! PP 2
Lista de Siglas € ADFeVIATUFAS .........coooiiiiiieiecie e 3
INEFOTUGAD ... bbbttt b bbb b eneas 6
Capitulo I — Aproximacao ao universo dos TrIDULOS.........ccccovveveiieeneeie e 8

1. A distinco entre taxa e IMPOSt0.......cccevveiiiaiiiinieiniiineronnrmmmmmnemessenessenesd
1.1 As taxas e 0 respectivo regime juridiCo...............coooveiiiiiiiiiiiiin., 13

2. O surgimento das contribui¢Oes finanCeiras....cce..cciieeeereereeriieeeececnsannens 27

2.1 A distingdo entre contribuicOes especiais tradicionais e contribuicoes

FINANCEITAS. .. e, 31

Capitulo 11 — A Tributaco do UrbaniSmo.........cceeeeieinirieinrieenreeeecnreenacnseecacens 39
3. Breve alusdo ao Direito do UrbaniSmO.....ceeveeieereeniireneeeeneenrenceecnmnenns 39

4. A intervencdo publica No UrbaniSMO...ccceiieereiiiiiieereeneenienteeecncencnnnn. 44

5. A tributacao dO UrbaniSMO...ceeeeeerintentierrenrenransessessnsonsessessnssnsocsnns 49

6. AStaxXas UrbaniStiCaS...ceeererererererernrararasasasarasesesasnssssssssssssssssmnens 51

7. A taxa enquanto mecanismo de PEreqUAGAD. . ceeeeeeeerererasesnsnsasasasaseanne 55
Capitulo 111 - A Natureza Juridica da TRIU e da Compensacéo urbanistica........... 60
8. A TRIUuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieetetieteeeencnsasasnsasesnsasesesasesessossnssnes 60

8.1 Memdaria legislativa.............c.oiiiiii 60

8.2 Caracterizag0 da TRIU..... ..ot 63

8.3 Anatureza juridicada TRIU...........oooiiiiiiii e, 67

8.3.1 POSIGA0 adoptada. .......ovveit e 72

9. A COMPENSACAD UrDANISTICA. ..eueuriieriniiarierieenreareesessnsensessescnssnsansiianne 75

9.1 Memorialegislativa.............oooiiiiii 75

9.2 Caracterizagao da COMPENSACAD. .........cvvivrinienieniereeeneereeesieerinnrenennn 19



9.3 Anaturezajuridicada TRIU............ooiiiiiiiii e, 82

9.3.1 POSIGA0 adOptada. .......vineeieii e 85
CONCIUSAD. t et tinieeeieiarinteaeeecerentensessnsensessessnssnsensessnsansosssssnsonsassnssnsanssnsssnnes 89
= T1o] [olo| &=V I VO TP 91
JUEISPIUOBNCIAL teuteeeienieeeneerenteacesensansensessnsonsossssnssnsssssssnsansonsessnsansansanns 100



INTRODUCAO

Entre as receitas pablicas inserem-se os tributos que tradicionalmente a doutrina e
a jurisprudéncia dividia em tributos bilaterais ou taxas e tributos unilaterais ou impostos. A
Revisdo Constitucional de 1997 foi o ponto de viragem para uma diviséo tripartida, que
reconhece também como categoria tributaria as “demais contribui¢des financeiras a favor

das entidades publicas”, no entanto esta ndo foi uma transicao pacifica e imediata.

O conceito juridico de taxa tem sido objecto de desenvolvimento pela doutrina e
pela jurisprudéncia, maioritariamente constitucional, nomeadamente através da
determinacdo das suas caracteristicas distintivas face ao imposto, sendo a principal a

bilateralidade que a taxa apresenta.

As Autarquias Locais enquanto pessoas colectivas territoriais que visam a
prossecucdo de interesses das respectivas populacbes sdo dotadas de atribuicGes e
competéncias proprias e de poder regulamentar, de acordo com o principio da
descentralizacdo administrativa e com os artigos 235.°, 237.° e 241.° da CRP. No ambito da
autonomia financeira local destacam-se as taxas locais e, entre uma enorme multiplicadade,
encontramos as taxas urbanisticas que se caracterizam por ser atinentes ao fendmeno
urbanistico e consequentemente aos imperativos de salvaguarda do ambiente e de garantia

do crescimento ordenado do territério e da qualidade de vida das populagdes.

O presente trabalho propde-se analisar a Taxa pela Realizacdo, Manutencéo e
Reforco de Infra-estruturas Urbanisticas e a Compensacdo pela ndo cedéncia de parcelas de
terreno para a implantacdo de equipamentos, infra-estruturas viarias e espacos verdes e de
utilizacdo colectiva, com vista a determinar a respectiva natureza juridica que tantas duvidas

e controvérsias tem suscitado.

O texto encontra-se estruturado em trés capitulos, sendo que no Capitulo |
apresentamos o universo dos tributos, procedendo a sua divisdo, a distingdo entre taxa e
imposto, a explanagédo do conceito e do regime juridico das taxas e, por fim, a delimitagcdo
das contribuicOes especiais e das contribuicdes financeiras. No Capitulo 1l fazemos uma
abordagem ao conceito de Direito do urbanismo, a evolucdo da intervengdo publica em
matéria urbanistica, a tributacdo do urbanismo, as taxas urbanisticas e procuramos ainda

olhar para a figura da taxa enquanto mecanismo de perequacgéo ou de garantia da igualdade.



No Capitulo Il tratamos da controversa natureza juridica da TRIU e da compensacao,
comecando por breves notas sobre o seu surgimento e evolucgéo legislativa, sequindo-se a
caracterizacdo dos institutos, a apresentacdo das diferentes posicdes doutrinarias e

jurisprudenciais e terminamos com a enunciacao da posicao adoptada.



CAPITULO |

APROXIMACAO AO UNIVERSO DOS TRIBUTOS

1. A distin¢do entre taxa e imposto

Os tributos, em sentido lato, podem ser definidos como as receitas publicas com
caracter obrigacional e patrimonial, cobradas pelo Estado ou pelos demais entes publicos,
sem cariz sancionatorio® e cujas finalidades sdo a satisfacio dos encargos publicos, a
promocdo da justica social, a igualdade de oportunidades e a reparticdo justa dos
rendimentos e da riqueza, nos termos do artigo 103.°, n.° 1 da Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP) e do artigo 5.2, n.° 1 da Lei Geral Tributéria (LGT).2

Tradicionalmente a doutrina e a jurisprudéncia classificavam os tributos como taxas
ou como impostos e foram elaborando o conceito de cada um com base na distingéo entre
ambos. Esta distingdo assume especial relevancia no que respeita a aplica¢do do principio

da legalidade fiscal, que vigora no dominio dos impostos.?

A generalidade da doutrina* reconhece como elemento distintivo da taxa o caracter
bilateral que contrasta com a unilateralidade caracteristica do imposto. E acrescenta que a
taxa € o tributo que financia servicos divisiveis que beneficiam individualmente
determinados sujeitos, enquanto que o imposto é o tributo que financia servigos publicos

indivisiveis que conferem vantagens ou utilidades a colectividade em geral.®

1 ALBERTO XAVIER, “Manual de Direito Fiscal”, Faculdade de Direito de Lishoa, Lisboa, 1974, pp. 35-41
2 Importa sublinhar que estamos perante um conceito doutrinal, pois entre nds ndo existe uma definicdo legal
de tributo, ao invés do que se verifica, por exemplo, em Espanha onde o conceito de tributo estd presento no
artigo 2.2, n.° 1 da Ley General Tributaria. CESAR GARCIA NOVOA, “El concepto de tributo”, Marcial Pons,
Madrid, 2012, pp. 57-66

3 A CRP ndo se refere expressamente quanto a aplicacdo do principio da legalidade as taxas, no entanto a
doutrina e a jurisprudéncia consideram que apenas 0s impostos estdo sujeitos ao principio da legalidade.

V. EDUARDO PAZ FERREIRA, “Ainda a proposito da distingdo entre impostos e taxas: 0 caso da taxa
municipal devida pela realizagdo de infraestruturas urbanisticas”, in Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 380,
Outubro/Dezembro 1995, pp. 61-63

4 N&o segue este entendimento ANTONIO JOSE AFONSO MARCOS que sustenta que a distingao entre taxa
e imposto ndo assenta na existéncia ou auséncia de contraprestacdo, mas antes no elemento objectivo do facto
tributario, sendo que este sO surge na taxa mediante a prestacdo de um servigo publico ou a utilizagdo de bens
publicos. V., “As Taxas Municipais e o Principio da Legalidade Fiscal”, in Fisco, Ano 8, n.° 74/75, 1996, pp.
24-26. ANIBAL ALMEIDA tece também criticas a caracterizacio das taxas através da sinalagmaticidade, v.
“Estudos de Direito Tributario”, Almedina, Coimbra, 1999, pp. 64-68

5 DIOGO LEITE DE CAMPOS E MONICA LEITE DE CAMPOS, “Direito Tributario”, Almedina,
Coimbra, 1997, pp. 28-29



Procedendo a distingdo entre taxa e imposto, reafirma a doutrina que o imposto é
uma prestacdo unilateral que ndo envolve nenhuma contraprestacdo especifica, que tem
como finalidade a satisfacdo de necessidades gerais da comunidade. Relativamente a taxa
sublinha a doutrina que esta se centra numa contraprestacéo publica especialmente dirigida
ao sujeito passivo, cuja finalidade é financiar os encargos especificos que concedem
vantagens ou beneficios a esse mesmo sujeito, numa perspectiva compensatéria face a
comunidade. Neste sentido se posicionam, entre outros, Cardoso da Costa®, Alberto Xavier’,
Soares Martinez®, Antonio Braz Teixeira®, Gomes Canotilho e Vital Moreiral®, Nuno Sa
Gomes!!, Casalta Nabais'? e Paulo de Pitta e Cunha, José Xavier de Basto e Anténio Lobo

Xavier®?,

Saldanha Sanches e Jodo Taborda da Gama advertem que, apesar do critério da
sinalagmaticidade ser o adequado para a distin¢cdo entre taxa e imposto, é necessario
compreender qual a razdo que leva a sinalagmaticidade a distinguir as duas figuras. Nesse
sentido, os autores referem gue os conceitos de taxa e de imposto devem partir da reserva de
lei formal a que se encontram sujeitos os impostos. Pois bem, os impostos visam obter
financiamento para a satisfacao de fins essenciais para a comunidade e, por conseguinte, néo
apresentam nenhum limite natural, sé se conseguindo assegurar a legitimidade da respectiva
cobranca através da reserva de lei. Contrariamente, a incidéncia objectiva e subjectiva das
taxas encontra-se limitada pelo facto de a taxa ser a contrapartida de uma prestacéo divisivel

efectuada pela entidade publica, dai ndo ser necessaria a intervencéo legitimadora da lei.*

Em suma, o imposto e a taxa convergem na medida em que sdo prestacdes

coactivas, todavia divergem pelo facto de o imposto ser uma prestacao unilateral que ndo

6 CARDOSO DA COSTA, “Curso de Direito Fiscal”, Almedina, Coimbra, 1972, pp. 11-12

" ALBERTO XAVIER, “Manual de Direito Fiscal”, ob. cit., pp. 42-43

8 PEDRO SOARES MARTINEZ, “Direito Fiscal”, Almedina, Coimbra, 1993, pp. 35-37

9 ANTONIO BRAZ TEIXEIRA, “Principios de Direito Fiscal”, Vol. I, Almedina, Coimbra, 1989, pp. 43-45
10 GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA, “Constituigdo da Republica Portuguesa: anotada”, Vol. I,
Coimbra Editora, Coimbra, 2014, p. 1094

11 NUNO SA GOMES, “Manual de Direito Fiscal”, Vol. I, Rei dos Livros, Lisboa, 2003, p. 63

12 CASALTA NABAIS, “Direito Fiscal”, Almedina, Coimbra, 2015, p. 39

13pPAULO DE PITTA E CUNHA, JOSE XAVIER DE BASTO E ANTONIO LOBO XAVIER, “Os conceitos
de taxa e imposto a proposito de licengas municipais”, in Fisco, n.° 51/52, Fevereiro 1993, pp. 3-4

14 SALDANHA SANCHES E JOAO TABORDA DA GAMA, “Taxas municipais pela ocupagio do subsolo”,
in Fiscalidade, n.° 19/20, Julho-Setembro/Outubro-Dezembro 2004, pp. 7-8



confere o direito a uma contraprestacao e a taxa ser um tributo que assenta na contraprestagéo

especifica realizada por uma entidade pablica, com vista a remunerar essa mesma prestacao.

A generalidade dos autores estrangeiros, relativamente a diferenciacéo entre taxa e
imposto, tem vindo a apontar o caracter sinalagmatico da taxa como o principal critério

distintivo.

A doutrina financeira italiana distingue taxa e imposto com base no servico prestado
ser divisivel ou indivisivel, ¥ enquanto que a doutrina tributaria entende que ¢ o facto gerador
da taxa que é o marco distintivo entre estas duas categorias tributérias. A taxa é devida em
relacdo a um servico publico ou a uma actividade realizada por um ente publico geralmente
a pedido e em exclusivo para um sujeito, o imposto surge em relacdo a uma situacédo
particular de um sujeito, com vista ao cumprimento do dever de contribuicdo para as
despesas publicas. Sendo que a importancia desta distin¢cdo se prende com a aplicacdo do
principio da capacidade contributiva, previsto no artigo 53.° da Constituicdo, que se aplica
aos impostos e as contribuicdes e ndo as taxas. Assim, as taxas sdo uma obrigacao

correspectiva e ndo uma obrigagdo contributiva.®

A doutrina espanhola tem entendido que, em regra, 0 imposto tem como
pressuposto uma accdo publica que se destina a todos os cidaddos de modo geral e
indeterminado, ao passo que a taxa afecta de uma forma concreta certos sujeitos. Nas
palavras de José Juan Ferreiro Lapatza, os impostos séo tributos que podem incidir sobre
qualquer manifestacdo de capacidade econémica, enquanto que as taxas sao tributos que s6

podem recair sobre uma utilidade ou um servico prestado pelo Estado.’

Nos termos do artigo 2.°, n.° 2, alinea c¢) da Ley General Tributaria, os impostos
distinguem-se dos demais tributos por serem exigidos sem contraprestacdo, contudo a
doutrina vem esclarecer que todos os tributos séo exigidos mediante uma obrigacdo de
caracter legal e, por isso, ndo comutativa, pelo que ndo séo sé os impostos que sdo exigidos
sem contraprestacdo, verifica-se em todos os tributos. Acrescenta a doutrina que o que 0
legislador terd pretendido dizer € que no pressuposto do imposto, isto &, a obrigacdo geral de

contribuir para as despesas publicas, ndo aparece especificamente contemplada uma

15 PASQUALE RUSSO, “Manuale di Diritto Tributario”, Giuffr¢, Milano, 1994, pp. 18-20

16 GASPARE FALSITTA, “Corso istituzionale di Diritto Tributario”, CEDAM, Padova, 2012, p.16

17 JOSE JUAN FERREIRO LAPATZA, “Curso de Derecho Financiero Espaiiol”, Vol. I, Marcial Pons,
Madrid, 2006, p. 339
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actividade administrativa.'® Assim, para a doutrina espanhola a existéncia ou auséncia de

contraprestacdo ndo é um elemento distintivo entre taxa e imposto.

Por fim, importa salientar que, nos termos do artigo 31.%, n.° 3 da Constituicdo
espanhola, ndo existe uma distin¢do quanto ao principio da reserva de lei face as taxas e aos
impostos.

Entre nds o Tribunal Constitucional foi, por diversas vezes, chamado a pronunciar-
se sobre a distingdo entre taxa e imposto e tem decidido no sentido de esta se centrar na
unilateralidade do imposto e na bilateralidade da taxa, que supbe a existéncia de uma
correspectividade entre a prestacdo pecuniaria a pagar e a prestacdo realizada por uma

entidade publica.*®

A este respeito adianta ainda referir que em causa esta uma bilateralidade juridica,
pois ndo se exige uma equivaléncia econdémica entre o valor da taxa e o valor da
contraprestacdo.?” Com a ressalva de que a bilateralidade tem de assentar num determinado
nivel de proporcionalidade, ndo se admitindo uma desproporcionalidade manifesta que

comprometa a propria natureza da figura, convertendo-a num imposto.

No Acordao n.° 357/99 é patente o entendimento do Tribunal Constitucional quanto
ao conceito de taxa ndo implicar a correspondéncia entre 0 montante da prestacédo e o custo
do bem ou do servico que constitui a contraprestacdo, salvo se se tratar de uma
“desproporgio intoleravel”.?! Assim, para que o tributo ndo tenha caracter sinalagmatico nio
basta uma qualquer desproporcao entre 0 montante a pagar e o valor do servico prestado, é
necessario que essa despropor¢do seja manifesta e comprometa, de modo inequivoco, a
correspectividade pressuposta na relacéo sinalagmatica. Neste Acordao conclui-se também
que a eventualidade de a prestacdo do servico ndo implicar vantagens ou beneficios para

quem é obrigado ao pagamento ndo contradiz a natureza bilateral da taxa.?

18 LUIS MARIA CAZORLA PRIETO, “Derecho financiero y tributério: parte general”, Aranzadi, Pamplona,
2016, p. 204

19V, atitulo de exemplo, os Acdrddos n.° 348/86, n.° 76/88, n.® 1140/96 e n.° 558/98.

20 V., Acorddos n.° 205/87, n.° 461/87, n.° 67/90, n.° 640/95, n.° 1108/96, n.° 115/2002, n.° 349/2002, n.°
20/2003 e n.° 365/2003.

21 Esta orientagdo ja tinha sido avancada nos Acdrd&os n.° 67/90, n.° 1108/96 e n.° 1140/96 e foi posteriormente
reforcada nos Acérddos n.° 200/2001 e n.° 349/2002.

22 Nesse mesmo sentido se pronunciou este Tribunal no Acérdéo n°. 67/90.
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Note-se que segundo a linha jurisprudencial do Tribunal Constitucional, para aferir
a proporcionalidade entre 0 montante da taxa e o valor da respectiva contraprestacdo é
relevante ndo apenas o custo directo do servi¢o, mas também os seus custos globais e o grau

de utilidade da contraprestacdo para o sujeito passivo.?®

No Acdrddo n.° 410/2000 o Tribunal Constitucional sublinhou que a subordinacéo
do imposto a reserva de lei exprime a exigéncia de um controlo democratico relativo ao
respeito da igualdade e da justica tributarias, aferidas em funcéo da capacidade contributiva
de cada cidaddo. J4 a taxa insere-se numa outra ldgica, ndo necessariamente justificada pelo
exacto custo da prestacdo ou do beneficio.

O Tribunal Constitucional, no Acordao n.° 274/2004, considerou que o facto de o
pagamento da taxa ndo dar lugar a efectivacdo imediata e sincronica da prestacao nao afecta
0 nexo de conexdo justificativo da mesma. Deste modo, segundo a jurisprudéncia

constitucional a prestacédo e a contraprestacao ndo tém de funcionar sincronicamente.

Resulta do exposto que a distin¢do entre taxa e imposto construida pelo Tribunal
Constitucional se baseia em trés fundamentos interligados. No primeiro, acentua-se que ao
imposto esta associada a unilateralidade e a taxa a bilateralidade, verificando-se a presenca
ou auséncia de uma contraprestacdo especifica. No segundo, sublinha-se que ndo é exigida
uma correspondéncia econdmica entre o valor da taxa e o valor da contraprestagdo,
entendendo-se a bilateralidade num sentido juridico. Por fim, o Tribunal Constitucional
denota que é, apesar do referido, exigido um certo nivel de proporcionalidade entre os

valores da taxa e da contraprestacéo.

2 Neste sentido o Acérddo n.° 115/2002, no qual se decidiu que “a natureza do tributo, ainda que a
correspectividade se medisse apenas em funcéo do custo do servigo, ndo seria abalada mesmo que no montante
a pagar ndo se repercutisse apenas o custo atomizado do servico prestado, mas tambhém, o conjunto das despesas
inerentes ao funcionamento das entidades que realizam o servi¢o, recaindo sobre os utentes uma percentagem
dos custos globais do funcionamento da respectiva actividade da Administracdo Publica — sempre sob a
ressalva da desproporcao manifesta”.

12



1.1 As taxas e o respectivo regime juridico

Apos realizada a distingao entre taxa e imposto?*, mostra-se essencial aprofundar e
desenvolver o conceito de taxa, que tem sido objecto de longa elaboracdo doutrinal e

jurisprudencial . ®

A doutrina italiana teve um papel importante na definicdo do conceito de taxa,
sendo que a doutrina maioritaria caracteriza a taxa como um tributo cujo pressuposto inclui
uma actividade da Administragdo Publica, ndo necessariamente vantajosa, destinada a um

contribuinte, mas ndo a consideram uma contrapartida do servico ptblico.?

Na doutrina espanhola José Peres de Ayala e Eusébio Gonzalez definem a taxa
como um tributo previsto na lei a favor do Estado ou de outro ente publico, e exigivel quando
se presta um determinado servico. Javier Sainz Moreno entende que a taxa resulta de uma
actividade dirigida especificamente ao contribuinte ou de uma actividade provocada por esse

contribuinte.?’

A doutrina portuguesa define as taxas como as prestacdes pecunidrias, coactivas?,

ndo sancionatérias e com cardcter bilateral, fundamentando-se na existéncia de uma

24 Qutra distingdo controversa ¢ a das taxa e dos precos pblicos, sendo que esta se baseia no critério formal.
Segundo este critério as taxas sdo autoritariamente fixadas, sendo a vontade das partes irrelevante quanto ao
seu conteldo e validade, enquanto que o0s precos sao obrigacfes que resultam de um acordo de vontades entre
as partes, sdo uma obrigacgdo voluntéria, apesar de serem fixados autoritariamente, contudo em ambiente de
mercado ou de concorréncia.

A somar ao critério da forma surge um conjunto de critérios materiais que se mostram essenciais no seio de
uma Administracdo Publica que desempenha vérias fungdes, além das funcBes de autoridade tradicionais, entre
0s quais o regime econdmico em que é realizada a prestacdo administrativa e o da indispensabilidade que a
prestagio assume para o sujeito passivo. V., SERGIO VASQUES, “Manual de Direito Fiscal”, Almedina,
Coimbra, 2014, pp. 246-248

Sobre esta problemética ndo tecemos maiores consideragdes, visto que para 0 estudo a que nos propomos nao
assume relevancia.

%5 A taxa € uma figura tributaria que nos anos noventa ressurgiu enquanto objecto de estudo da doutrina, tendo
até entdo se situado num plano secundario face ao imposto. Para maiores desenvolvimentos, v. NUNO DE
OLIVEIRA GARCIA, “Contencioso de taxas — liquida¢do, audi¢cdo e fundamentacdo”, Almedina, Coimbra,
2015, pp. 29-34

%6 AUGUSTO FANTOZZI, “Diritto Tributario”, UTET Giuridica, Torino, 2012, p. 45

Para maiores desenvolvimentos sobre o conceito de taxa na doutrina italiana v., entre outros, ANTONIO
BERLIRI, “Corso istituzionale di Diritto Tributario”, Giuffre, Milano, 1978, pp. 71-90

27 Sobre o conceito de taxa na doutrina espanhola v., entre outros, AMPARO NAVARRO FAURE (et al),
“Manual de Derecho Financiero y Tributario: parte general”, Tirant lo Blanch, Valencia, 2012, pp. 187-192,
RAFAEL CALVO ORTEGA E JUAN CALVO VERGEZ, “Curso de Derecho financiero”, Civitas, Cizur
Menor, 2016, pp. 113-116 e FERNANDO PEREZ ROYO, “Derecho Financiero y Tributario: parte general”,
Civitas, Cizur Menor, 2012, pp. 47-51

28 As taxas tém origem num pressuposto legal e ndo num acordo de vontades, por isso as taxas sdo prestaces
coactivas e ndo voluntérias, apesar de um acto voluntério estar na sua origem, ndo ha um acordo de vontades.
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contraprestacdo especifica a favor do sujeito passivo obrigado ao respectivo pagamento.
Todavia, ndo basta que o tributo apresente uma estrutura formalmente sinalagmaética para
que se trate de uma taxa, o conceito de sinalagma deve ser material e a prestacdo publica

deve envolver algum facere que beneficie o sujeito passivo de forma individualizavel.?®

Teixeira Ribeiro apresentou a nocéo juridica de taxa segundo a qual “a taxa pode
ser alternativamente definida como quantia coactivamente paga pela utilizacdo
individualizada de bens semi-publicos ou como o preco autoritariamente fixado por tal
utilizagdo”.3° Este autor define bens semi-publicos como os bens que o Estado produz que
satisfazem necessidades colectivas e necessidades individuais, sobre os quais pode vir a ser
cobrada uma receita patrimonial.>> De acordo com este entendimento doutrinal, a
sinalagmaticidade que caracteriza a taxa sO existira quando se verificar uma contrapartida

resultante da relagdo concreta com um bem semi-publico.

Sérgio Vasques entende que a taxa ¢ “uma prestacdo pecuniaria e coactiva, exigida
por uma entidade publica, em contrapartida da prestacdo administrativa efectivamente

provocada ou aproveitada pelo sujeito passivo.”%?

A contrapartida publica possui caracteristicas proprias, manifestadas no facto de

ndo ter necessariamente de reflectir uma equivaléncia econdmica® e de dever dirigir-se

V. SERGIO VASQUES, “Manual de Direito Fiscal”, ob. cit., p. 204 ¢ ALBERTO XAVIER, “Manual de
Direito Fiscal”, ob. cit., pp. 46-48

29 SALDANHA SANCHES E JOAO TABORDA DA GAMA, “Taxas municipais pela ocupagio do subsolo”,
ob. cit., p. 14

0 TEIXEIRA RIBEIRO, “Nogio juridica de taxa”, in Revista de Legislagdo e de Jurisprudéncia, Ano 117, n.°
3727, 1985, p. 294

Este entendimento doutrinal foi acolhido pela jurisprudéncia constitucional, mas na doutrina autores como
Eduardo Paz Ferreira e Sérgio Vasques contestaram a associacdo das taxas ao financiamento de bens semi-
publicos.

SLTEIXEIRA RIBEIRO, “Licdes de Finangas Publicas”, Coimbra Editora, Coimbra, 1997, pp. 24-26

32 SERGIO VASQUES, “Manual de Direito Fiscal”, ob. cit., p. 203

33 Teixeira Ribeiro sustenta que o caracter bilateral da taxa se mantém mesmo na parte em que 0 montante da
taxa for superior ao custo, atendendo as finalidades subjacentes a taxa. V. TEIXIERA RIBEIRO, “Nogao
juridica de taxa”, ob. cit., p. 294

Esta posi¢do foi adoptada pelo Tribunal Constitucional nos Acorddos n.° 205/87 e n.° 640/95.

No entanto, os autores PAULO DE PITTA E CUNHA, JOSE XAVIER DE BASTO E ANTONIO LOBO
XAVIER sublinham que tera sempre de existir “um minimo de propor¢ao”, v. “Conceitos de taxa € imposto a
proposito de licengas municipais”, ob. cit., p. 8
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especificamente ao respectivo obrigado, embora ndo seja forcoso que a utilidade ou o

beneficio revertam em exclusivo para o sujeito que paga a taxa.>*

O carécter sinalagmatico que caracteriza a taxa consiste na existéncia de um vinculo
de interdependéncia entre a prestagéo e a contraprestacao, delimitando a incidéncia objectiva
e subjectiva da taxa.

Uma vez que as obrigacbes de ambas as partes se encontram ligadas pelo
mencionado vinculo de reciprocidade, o sujeito sob qual recai o dever de pagar a taxa tem o
direito de exigir que a entidade publica actue de forma a proporcionar-lhe a utilidade que

decorre do pressuposto em que assenta a taxa.

Saldanha Sanches sublinha que para que o tributo se qualifigue como taxa deve
tratar-se de um bem divisivel, isto €, que possa ser prestado em unidades individualizadas.®®
Acrescenta ainda que para que estejamos perante uma taxa nao € suficiente que a receita
obtida seja usada na cobertura de despesas respeitantes a mesma comunidade que a suporta,
tem de haver uma conexdo mais estreita entre o destinatario do encargo financeiro e o

beneficiario da despesa publica.3®

Cumpre referir que ndo é necessario que exista uma efectiva utilizacdo dos bens,
desde que exista essa possibilidade efectiva. Neste ambito a maioria da doutrina®’ e da
jurisprudéncia® aceita como admissivel a presuncdo de existéncia de beneficios e de
destinatarios e, alem disso, admite-se que a contraprestacdo publica possa ser futura, desde

que haja uma “real possibilidade de acontecer”.

3 ANIBAL ALMEIDA fundamenta que a taxa pode ser a contrapartida de um servico que satisfaca
simultaneamente necessidades colectivas ¢ necessidades individuais, v. “Estudos de Direito Tributario”, ob.
cit., p. 68

35 Note-se que este entendimento ndo corresponde inteiramente ao propugnado por Teixeira Ribeiro que
distingue entre bens semi-publicos e bens ou servicos divisiveis e afirma que apenas dos primeiros decorre a
possibilidade de cobrar de uma taxa. V. “Nog¢ao juridica de taxa”, ob. cit., p. 291

36 SALDANHA SANCHES, “Manual de Direito Fiscal”, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 31

S BENJAMIM RODRIGUES, “Para uma Reforma do Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Portugal”,
in O Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo: ciclo de coléquios: O Direito do Urbanismo do Séc. XXI,
Almedina, Coimbra, 2002, pp. 185-187, CARDOSO DA COSTA, “Ainda a distin¢do entre taxa e imposto na
jurisprudéncia constitucional”, in Homenagem a José Guilherme Xavier de Basto, Coimbra Editora, Coimbra,
2006, pp. 549-550 e SERGIO VASQUES, “Manual de Direito Fiscal”, ob. cit., pp. 213-216

38 Cf. Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 76/88.

39 BENJAMIM RODRIGUES, “Para uma Reforma do Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Portugal”,
ob. cit., p. 185
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O Tribunal Constitucional teve um papel fundamental na delimitag&o do conceito
de taxa, como j& vimos a proposito da distingdo com o imposto. Relembramos que a
existéncia de uma especifica contraprestacdo ndo significa forcosamente, para o sujeito
passivo, 0 gozo de uma vantagem ou beneficio e ndo é também essencial que o sujeito seja
0 Unico beneficiado®, as utilidades podem beneficiar também outros sujeitos sem
comprometer a natureza individual da contrapartida. O essencial € que entre o onerado com

a taxa e a prestacdo administrativa se verifique uma conexao especifica e a titulo principal.**

A doutrina distingue trés tipos de situagdes que podem originar a cobranga de uma
taxa e que correspondem a trés diferentes naturezas de que pode revestir-se a contrapartida
publica.*? Este entendimento doutrinal foi acolhido pelo legislador no artigo 4.°, n.° 2 da
LGT, consagrando como factos tributarios subjacentes a taxa a prestacdo concreta de um
servico publico, a utilizacdo de um bem do dominio publico e a remocao de um obstaculo

juridico ao comportamento dos particulares.

A primeira modalidade de taxas, as denominadas taxas administrativas lato sensu,
resulta da prestacdo de um servico publico que permite uma utilizacdo individualizada por
parte do particular. Estd em causa a prestacdo concreta de um servico publico que
proporciona uma utilidade ou um beneficio ao particular e que implica custos para o Estado,
legitimando a cobranca de uma taxa. A ideia subjacente a esta taxa € a de que 0s custos
devem ser suportados pelo sujeito passivo que Ihes da origem e que retira beneficios ou
utilidades da actividade publica.

Algumas destas taxas tém como contrapartida, por exemplo, a passagem de uma
certiddo requerida ou a recolha do lixo. Também as taxas de justica cobradas ao particular
que recorre aos tribunais para dirimir um conflito sdo taxas devidas pela prestacdo de um

servico publico.

40 N&o se trata de uma utilidade, no sentido de um beneficio directo ou imediato, o aspecto fundamental reside
antes na utilizagdo objectiva, pelo contribuinte, de meios organizados do Estado desencadeando custos para
essa entidade.

41 Veja-se, entre outros, os Acorddos do Tribunal Constitucional n.° 348/86, n.° 205/87, n.° 76/88, n.° 412/89,
n.° 497/89, n.° 363/92, n.° 236/94, n.° 379/94, n.° 183/96, n.® 1108/96 e n.° 1140/96.

42 Esta classificacdo doutrinal foi tradicionalmente adoptada por autores como Alberto Xavier, Braz Teixeira e
Sousa Franco.
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As taxas devidas pela utilizacdo do dominio publico tém como pressuposto a
utilizagdo de um bem do dominio publico®, independentemente de a utilizacdo se traduzir
num servigo privativo ou num uso comum ou indiferenciado, sendo que a obrigacédo de
pagamento de uma taxa deriva da utilizagdo privativa desse mesmo bem.** Nesta modalidade
de taxas deve contabilizar-se a utilizacdo benéfica pretendida pelo particular e ainda os
custos que essa utilizagdo implica, directa e indirectamente, para a entidade publica.*

Neste contexto importa fazer a destrinca entre 0 uso comum e 0 uso privativo do
dominio pablico. O primeiro corresponde a prépria finalidade do bem publico e, por isso, a
regra é a da gratuitidade,*® consequentemente as taxas pela utilizacdo de um bem de dominio
publico devem ser excepcionais. Ja 0 uso privativo do dominio pablico implica, em regra, o

pagamento de uma taxa, dado que o direito resulta do consentimento da Administragdo.*’

As taxas devidas pela remoc¢do de limites juridicos sdo designadas por licencas,
apesar de ndo se confundirem com o acto administrativo que permite a pratica de um acto
ou o exercicio de uma actividade relativamente proibida. No passado foram tema de
discussdo, dado que, numa perspectiva ampla, o pressuposto de facto desta figura ndo deixa

de se reconduzir & prestagio de um servico publico.*®

43 0 dominio publico encontra-se hoje delimitado sobretudo no artigo 84.%, n.° 1 da CRP, no qual séo elencados
0s bens que nele se integram e além do dominio publico estadual stricto sensu, é também abrangido, no n.° 2,
0 dominio publico das Autarquias Locais e o dominio publico regional.

Deve entender-se, numa acep¢do ampla, que sdo bens publicos todos aqueles que integram o dominio publico
do Estado, ou seja, 0s bens submetidos, por lei, ao dominio de uma pessoa colectiva de direito publico e que
se encontram subtraidos ao comércio juridico privado devido a principal utilidade colectiva que representam.

O dominio publico encontra-se hoje delimitado sobretudo no artigo 84.°, n.° 1, da CRP, no qual sdo elencados
0s bens que nele se integram e além do dominio publico estadual, stricto sensu, é também abrangido, no n.° 2,
o dominio publico das Autarquias Locais e o dominio publico regional.

4 ALBERTO XAVIER, “Manual de Direito Fiscal”, ob. cit., pp. 50-51

45 SALDANHA SANCHES E JOAO TABORDA DA GAMA, “Taxas municipais pelo ocupagio do subsolo”,
ob. cit., p. 12

% Em casos especificos e em niimero reduzido, o uso comum do dominio plblico pode ser oneroso. Tal
verifica-se, por exemplo, nas visitas a monumentos, museus e palacios nacionais. V. ALBERTO XAVIER,
“Manual de Direito Fiscal”, cit., p. 51

47 MARIA MARGARIDA MESQUITA PALHA, “Sobre o conceito juridico de taxa”, Centro de Estudos
Fiscais, Lisboa, 1983, p. 19

4 O que justifica que, designadamente, no ordenamento juridico espanhol, ndo seja autonomizado. Cf. o artigo
2.°,n.° 2, alinea a) da Ley General Tributaria.

Contudo, estas taxas apresentam algumas semelhancas com as taxas devidas por actividades das quais resultem
incomodos ou riscos relativamente permitidos que, parte da doutrina espanhola, autonomiza. V., JUAN
ORTEGA MALDONADO, “Tasas sobre Moléstias e Riegos Permitidos™, in Investigacion juridica, n.° 1/05,
Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 2015 , disponivel em <http://www.ief.es>.
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Esta terceira figura € aceite pela doutrina e jurisprudéncia portuguesas, mas nao de
modo uniforme, existindo divergéncias quanto as condigdes em que se pode verificar e

quanto ao tipo de actividades prestativas que podem valer para esse efeito.*°

Parte da doutrina entende que a quantia devida pela simples remocéo de um limite
juridico & actividade dos particulares relativamente proibida é uma taxa, uma vez que a
licenca € a contrapartida da actividade de verificacdo das condi¢des indispensaveis aquela

remogao.>°

A outra parte da doutrina admite que a taxa pode traduzir-se na remocao de um
obstaculo a actividade privada somente quando o levantamento desse obstaculo possibilite a

utilizacdo de um bem semi-publico.>*

Cumpre aludir que as licencas administrativas sdo estabelecidas maioritariamente
por razbes de caracter administrativo e que estas ndo se confundem com as licencas fiscais

que sdo criadas maioritariamente por razdes de caracter financeiro.

Visto que as licencas fiscais colocam um entrave a actividade dos particulares que
ndo se fundamenta no interesse publico geral e tendo somente como objectivo arrecadar
receita, acabam por se configurar como impostos.>? Deste modo, apenas seréo de qualificar
como taxas aquelas cujo pagamento da lugar a remocao de obstaculo real ou substantivo e
jando aquelas em que esta em causa um obstaculo criado artificialmente, com o Unico intuito

de exigir do particular o pagamento pela sua remog&o.>

49 Diversamente, SERGIO VASQUES nega autonomia conceitual as taxas de licenga por o seu pressuposto
causal e a finalidade compensatéria das taxas se encontrarem desvanecidos, o que pode gerar confusGes face
ao imposto. V. “Manual de Direito Fiscal”, ob. cit., pp. 217-220

50 No Acdrddo n.° 34/2004, Benjamim Rodrigues votou vencido, sustentando que a remogao de um obstaculo
juridico para a afixacdo de publicidade num edificio privado mas visiveis dos espagos publicos, ser suficiente
para ser cobrada uma taxa, pois existe uma contraprestacdo da administracdo que beneficia o particular.

51 Esta Gltima linha doutrinal é defendida por Teixeira Ribeiro que sublinha que nem sempre a quantia devida
ao Estado pela atribuicdo de uma licenca é uma taxa. Segundo este autor, s6 serdo taxas as licengas que
permitam a remoc¢do de um limite juridico a utilizagdo de um bem semi-pUblico. Se a licenga, permitir o
levantamento de um obstéculo juridico, mas ndo possibilitar a utilizacdo de qualquer bem semi-publico, trata-
se verdadeiramente de um imposto € ndo de uma taxa. V. “Nog¢ao Juridica de Taxa”, ob. cit., p. 292

No mesmo sentido v. ANTONIO JOSE AFONSO MARCOS, “As taxas municipais e o principio da legalidade
fiscal”, ob. cit., pp. 27-28 e PAULO DE PITTA E CUNHA, JOSE XAVIER DE BASTO E ANTONIO LOBO
XAVIER, “Os conceitos de taxa e imposto a proposito de licengas municipais”, ob. cit., pp. 4-6 e SALDANHA
SANCHES, “Manual de Direito Fiscal”, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 34

52 CASALTA NABAIS, “O quadro juridico das finangas locais em Portugal”, in Fisco, n.° 82/83, 1997, p. 15
% MARIA MARGARIDA MESQUITA PALHA, “Sobre o conceito juridico de taxa”, ob. cit., p. 20,
CASALTA NABAIS, “O Dever Fundamental de Pagar Impostos - contributo para a compreensdo
constitucional do estado fiscal contemporaneo”, Almedina, Coimbra, 2012, pp. 262-263 e JOSE XAVIER DE
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Para se aferir se a remogdo de um obstaculo juridico é real ou artificial, deve
analisar-se a legitimidade da proibicdo relativa em que as taxas de licenga assentam e
verificar se ao levantamento dessa proibicdo corresponde o aproveitamento efectivo de

alguma prestacao publica e sé neste Gltimo caso estaremos perante verdadeiras taxas.>*

Por dltimo, importa sublinhar que estas taxas apresentam a especificidade de
manterem uma relacdo especial com o acto administrativo no qual se fundamentam,
implicando consequéncias aquando da anulacdo ou declaracdo de nulidade da licencga,

renovagcéo da licenca e modificacdo das circunstancias.

O Tribunal Constitucional tem vindo a perfilhar a posicao doutrinal segundo a qual
na remocao de um obstaculo juridico ao exercicio de uma actividade, a prestacdo pecuniaria
que acompanha a licenca so6 se reconduz a figura da taxa se dela resultar a possibilidade de
utilizacdo de um bem semi-puablico. Esta jurisprudéncia tem sido formada maioritariamente

sobre as taxas de publicidade®®, vejamos alguns exemplos.

No Acdrdao do Tribunal Constitucional n.° 558/98 o problema juridico colocado
resultava de a taxa, criada pelo Municipio de Guimarées, devida pela circulacdo no concelho
de veiculos com publicidade comercial. Essa taxa seria paga para remover um obstaculo
juridico ao exercicio da actividade publicitaria. O Tribunal entendeu que a remogéo de um
obstaculo juridico ao exercicio de uma actividade privada, nomeadamente a concessao de
licenciamento para afixacdo ou inscricdo de publicidade, s6 € uma taxa se possibilitar a

utilizacdo de um bem semi-publico.

No Acoérddo n.° 63/99, o Tribunal Constitucional debrucou-se sobre a cobranca,
pela Camara Municipal de Lisboa, de uma taxa devida pela afixacdo de publicidade luminosa
num espaco em regime de propriedade privada, considerando-a um imposto, dado que nao

se tratava de um servico ou ocupacéo de espaco plblico que legitimasse essa cobranca.®’

BASTO E ANTONIO LOBO XAVIER, “Ainda a distingio entre taxa e imposto: a inconstitucionalidade dos
emolumentos notariais e registais devidos pela constituicao de sociedades e pelas modificagdes dos respectivos
contratos”, in Revista de Direito e de Estudos Sociais, XXXVI, 1994, p. 11

% SERGIO VASQUES, “Regime das Taxas Locais - Introdugdo e Comentario”, Cadernos IDEFF, n.° 8,
Almedina, Coimbra, 2008, p. 85

55 Para maiores desenvolvimentos, v. SUZANA TAVARES DA SILVA, “As Taxas e a Coeréncia do Sistema
Tributario”, Coimbra Editora, Coimbra, 2013, pp. 79-80

% Cf. Acorddos do Tribunal Constitucional n.° 32/2000, n.° 346/2001, n.° 92/2002, n.° 436/2003, n.° 437/2003,
n.° 453/2003, n.° 34/2004 e n.° 109/2004.

57 No mesmo sentido o Acérddo n.° 32/99.
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No Acorddo n.° 177/2010, o Tribunal Constitucional alterou parcialmente a tese até
entdo por si perfilhada e decidiu pela conformidade constitucional da licenca anual de
publicidade, considerando-a uma verdadeira taxa e ndo um imposto, justificando que esta
implica um outro servigo para além da emissdo do titulo, que consiste na verificacdo do

cumprimento das normas regulamentares.

O Supremo Tribunal Administrativo (STA), nomeadamente nos Acorddos de
11/10/2000, processo n.° 024610 e de 31/10/2000, processo n.° 025262, afirmou que o tributo
decorrente da remogdo de um limite juridico a actividade dos particulares que se define como

licenca assume a natureza de taxa e nio de imposto.>®

No Acoérdao de 19/10/2016, processo n.° 01393/16, o STA proferiu decisdo no
sentido de o tributo liquidado aquando da renovacéo do licenciamento de publicidade em
fachadas de prédios particulares revestir a natureza de taxa.

O regime juridico das taxas pode ser analisado em dois niveis normativos, o nivel

legal e o nivel constitucional. >°

O nivel legal aborda sobretudo o regime geral das taxas e uma vez que perdura a
omissao legislativa quanto a este, vale para todas as taxas o disposto no Regime Geral das

Taxas das Autarquias Locais (RGTAL) e subsidiariamente o disposta na LGT.®°

A Lein.°53-E/2006, de 29 de Dezembro aprovou 0 RGTAL, diploma que consagra
os elementos estruturantes das taxas locais, definindo a incidéncia objectiva e a incidéncia
subjectiva das mesmas e que regula as relac6es juridico-tributarias geradoras da obrigacédo

de pagamento de taxas as Autarquias Locais. Este diploma preencheu parcialmente um vazio

%8 Cf. Acorddos do STA de 12/01/2011, processo n.° 752/10; de 19/01/2011, processo n.° 33/10; de 07/09/2011,
processo n.° 0585/11; de 25/01/2012, processo n.° 0954/11; de 31/01/2012, processo n.° 0906/11; de
29/02/2012, processo n. 0133/11; de 21/11/2012, processo n.° 0222112 e de 28/11/2012, processo n.°
01051/12.

% CASALTA NABALIS, “Sobre o regime juridico das taxas”, in Revista de Legislagéo e Jurisprudéncia, Ano
145, n.° 3994, 2015, pp. 32-41

60 Note-se que alguns autores discordam da aplicacdo do Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais as
restantes taxas em geral.
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legislativo que vigorava nesta matéria® e provocou profundas alteragdes no regime juridico

das taxas municipais.

A nocao apresentada no artigo 3.° do RGTAL®2 consagra uma enumeragao tripartida
das categorias de prestacdo publica que dao causa e servem de contrapartida & prestacdo
exigivel a titulo de taxa, no entanto trata-se de um alargamento do conceito geral de taxa
presente na LGT, dado que engloba ndo s6 a prestacdo concreta de um servico publico local,
a utilizacdo de um bem do dominio publico e a remocdo de um obstaculo juridico ao
comportamento dos particulares, como também a utilizacdo de bens do dominio privado das

Autarquias Locais.

O artigo 4.° consagra um dos principios basilares do regime juridico das taxas, o
principio da equivaléncia juridica, que tem por funcéo assegurar a proporcionalidade entre
prestacdo e contraprestacdo e determina que o valor da taxa ndo deve ser superior ao custo

da actividade geradora da obrigacédo tributaria ou do beneficio obtido pelo particular.

Neste ambito também se apresenta relevante o principio da justa reparticdo dos
encargos publicos, previsto no artigo 5.° do RGTAL, segundo o qual a criacdo de taxas tem
de respeitar a prossecucdo do interesse publico local, pretendendo a satisfacdo de
necessidades financeiras das Autarquias Locais e a promocdo de finalidades sociais e de
qualificacdo urbanistica, territorial e ambiental. Podendo ainda ser criadas taxas para
financiamento de utilidades geradas pela realizacéo de despesa publica local quando destas

resultem utilidades divisiveis que beneficiem um determinado grupo de sujeitos.

O artigo 6.° refere-se a incidéncia objectiva das taxas municipais, prevendo que
estas incidam sobre utilidades prestadas aos particulares ou geradas pela actividade dos
municipios e também sobre a realizacao de actividades dos particulares geradoras de impacto

ambiental negativo. Nas vérias alineas deste artigo encontramos uma enumeragdo

61 O artigo 165.%, n.° 1, alinea i) da CRP, atribui a Assembleia da Republica a competéncia para, salvo
autorizacdo ao Governo, legislar sobre a criacdo de impostos e sistema fiscal, bem como sobre o regime geral
das taxas e demais contribui¢Oes financeiras a favor das entidades publicas. Também a LGT consagrou, no
artigo 3.2, n.° 3, que o regime geral das taxas e das demais contribui¢des financeiras esta sujeito a lei especial.
62 Segundo este artigo, as taxas das Autarquias Locais sdo tributos que “assentam na prestagdo concreta de um
servigo publico local, na utilizagdo privada de bens do dominio publico e privado das Autarquias Locais ou na
remocdo de um obstaculo juridico ao comportamento dos particulares, quando tal seja atribuicdo das
Autarquias Locais, nos termos da lei”.
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exemplificativa dos pressupostos que legitimam a cobranca das taxas locais, designadamente

a realizacdo, manutencdo e reforco de infra-estruturas urbanisticas primarias e secundarias.

O artigo 7.° menciona 0s sujeitos activos e 0s sujeitos passivos das relagdes

tributarias em causa.

Nos termos previstos no artigo 8.°, que consagra o principio da disciplina unitaria
dos elementos, as taxas das Autarquias Locais sdo criadas por regulamento aprovado pelo
6rgdo deliberativo respectivo e desse regulamento deve constar, sob pena de nulidade, a
indicacdo da base de incidéncia objectiva e subjectiva, o valor ou a formula de célculo do
valor das taxas a cobrar, a fundamentagao econémico-financeira relativa ao valor das taxas®,
as isencdes e a correspondente fundamentacdo, 0 modo de pagamento e outras formas de

extin¢cdo da prestacgdo tributaria e a admissibilidade do pagamento em prestacdes.

A fixacdo do valor das taxas das Autarquias Locais obedece desde logo ao principio
da determinabilidade, plasmado no artigo 8.%, n.° 2, alineas a) e b) do RGTAL, que impde
que a sua previsdo seja clara, de modo a que o contribuinte conhegca 0 encargo

correspondente a cada caso concreto.

Os regulamentos de criacdo de taxas das Autarquias Locais devem ainda determinar

as regras relativas a liquidacdo e cobranca daqueles tributos, de acordo com o artigo 10.°.
Os artigos 14.° e 15.° referem-se a caducidade e prescricdo das taxas locais.

Os sujeitos passivos das taxas locais podem reclamar ou impugnar a respectiva
liquidacéo, sendo que a reclamacdo € deduzida perante o 6rgdo que efectuou a liquidacdo da
taxa, no prazo de 30 dias a contar da notificacdo da liquidacdo e a impugnacéo judicial
depende da prévia deducdo da reclamacdo, nos termos do artigo 16.°, algo que ¢ alvo de
varias criticas por parte da doutrina.

83 A fixacdo do valor das taxas das Autarquias Locais obedece, desde a criagdo do RGTAL, ao principio da
fundamentacdo econémica, que permite verificar o respeito pelo principio da equivaléncia juridica e evitar a
previsdo de taxas com valores discricionarios ou arbitrarios.

A imposicdo aos municipios de especificarem o calculo que fundamenta o quantitativo das taxas prossegue
tanto a garantia da proporcionalidade, procurando evitar arbitrariedades da fixacdo do quantitativo das taxas,
como a proteccdo do particular que beneficia da prestagcdo publica ou que vé removido um obstaculo a
determinada conduta. Assim, o particular, através da explicagdo sobre 0 modo como 0s custos e 0s encargos
publicos foram ponderados e estimados, passa a conhecer a razoabilidade do montante estabelecido.
Acrescente-se que a falta de fundamentacdo econdmico-financeira das taxas afecta a validade do acto,
tornando-o nulo.
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Ao nivel constitucional do regime juridico das taxas correspondem o principio da
legalidade das taxas, o principio da seguranca juridica®, o principio da igualdade e o

principio da proporcionalidade.

O regime juridico das taxas € composto por inimeros aspectos, mas centremo-nos

nos principios juridicos basilares.

No regime juridico das taxas o principio da legalidade, consagrado no artigo 165.°,
n.° 1, alinea i), da CRP determina que apenas a criacdo do regime geral das taxas e demais
contribuicbes financeiras a favor das entidades publicas esta sujeita ao principio da
legalidade tributéria de reserva de lei formal do Parlamento, de modo a garantir a
legitimidade da tributacd0.®® O que significa que o legislador constituinte ndo submeteu a
reserva de lei em sentido formal a concreta criacdo de cada taxa e apenas o regime geral terd
de ser criado por lei da Assembleia da Replblica ou por Decreto-Lei do Governo,
devidamente precedido de autorizacdo legislativa, nos termos dos artigos n.° 165.%, n.° 1,
alineai)e 198.% n.°1, al. b), da CRP. Assim, a concreta criacdo e modelacao das taxas pode

ser feita através de diploma legislativo e através de regulamento.

A ndo sujeicdo da criacdo das taxas ao principio da legalidade estrita €
compreensivel perante a circunstancia de as mesmas se firmarem no pagamento de uma
prestacdo publica que implica um sacrificio do patriménio privado ao qual corresponde uma
retribuicdo especifica. A relacdo bilateral em que se fundamentam as taxas permite o
controlo do valor da taxa, através da verificacdo de uma contraprestacao especifica ou de um

beneficio individualizado.

Nesses termos, a reserva de lei parlamentar relativa ao regime geral das taxas

apresenta essencialmente duas func@es, a funcdo preventiva que surge aliada a necessidade

64 Num Estado de Direito é fundamental que ndo sejam frustradas as legitimas expectativas dos cidad&os e este
principio prende-se com a ndo proibicdo de taxas retroactivas e deve ser conjugado com o principio da
proteccédo da confianga legitima.

 Numa breve nota histérica, sublinhamos que a Constituicdo de 1933 foi a primeira que se ocupou
especificamente do principio da legalidade das taxas e este tinha implicito o principio da precedéncia de lei,
gerando divergéncias doutrinais quanto ao sentido e alcance do principio da legalidade administrativa,
relativamente ao qual ndo aparentava trazer algo inovador.

Para mais desenvolvimentos, v. CARDOSO DA COSTA, “Sobre o principio da legalidade das taxas e das
demais contribui¢des financeiras”, in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano no
Centenério do seu Nascimento, Coimbra Editora, 2006, p. 789-794
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de impedir que as entidades publicas procedam a criacdo de tributos com o mero objectivo
de arrecadar receita e a funcéo sistémica que se associa a elaboracdo do regime geral das

taxas em harmonia com o sistema fiscal.®®

No que concerne ao critério material das taxas vigora o principio da equivaléncia,
que assume o papel de principio norteador na determinacdo do valor das taxas, dada a
natureza comutativa destes tributos.®” Este principio dita que deve existir uma adequac&o
entre o valor da taxa e o custo que representa para a administracdo ou o beneficio que resulta
para o sujeito passivo®®, de modo a que cada um contribua na medida do custo ou valor das

prestacOes administrativas que provoca ou de que beneficia.

Com efeito, o principio da equivaléncia reflecte o caracter sinalagmatico das taxas,
dado que pressup@e a existéncia de uma correlacdo entre a prestacdo pecuniaria a pagar e a
prestacdo de um servico, estabelecendo que o valor das taxas seja fixado de acordo com o

principio da proporcionalidade.

A taxa tem de obedecer ao principio da proporcionalidade, tendo em conta o
beneficio especifico proporcionado pelo servigo prestado ou o custo suportado pela
comunidade com a utilizacdo de um bem do dominio publico ou com a remocao de um limite

juridico ao exercicio de uma actividade.

O principio da proporcionalidade dita que ndo podem ser estabelecidos montantes
excessivamente elevados ou reduzidos comparativamente a prestacao publica, mas ndo exige

total correspectividade.®®

Nestes termos, a doutrina distingue entre equivaléncia juridica e equivaléncia
econdmica. Por um lado, a equivaléncia juridica traduz-se na relacdo que se estabelece entre
a obrigacdo de pagamento da taxa e a provocagdo ou aproveitamento de uma prestagdo
publica. Trata-se de saber se a taxa é cobrada enquanto resultado de uma prestacao

provocada ou de um beneficio decorrente de uma prestacdo publica. Por outro lado, a

% SUZANA TAVARES DA SILVA, “As taxas € a coeréncia do sistema tributario”, ob. cit., pp. 18-19

67 Trata-se de uma concretizacdo do principio da proporcionalidade em que assenta a medida da taxa.

88 SERGIO VASQUES, “O Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributaria”, Almedina,
Coimbra, 2008, p. 338

8 Alguns autores defendem que se a taxa for superior ao custo ou valor da contraprestacédo especifica, ndo se
trata de uma taxa, mas antes de um imposto. Diversamente, outros autores entendem que € suficiente uma certa
relacdo entre o valor da taxa e 0 valor ou custo da contraprestacdo, apenas no sentido de comprovar a existéncia
de bilateralidade.

24



equivaléncia econdmica exprime-se pela correspondéncia entre 0 montante das taxas e o

custo ou valor das prestac¢oes, assumindo relevo na legitimacdo material das taxas.

O principio da equivaléncia afigura-se como um critério de igualdade tributaria ou
como um critério de proporcionalidade.”” Enquanto critério de igualdade tributaria, o
principio da equivaléncia limita 0 montante da taxa ao beneficio auferido pelo particular e
rejeita a diferenciacdo entre sujeitos passivos. Esta vertente encontra consagracao generica
no principio da igualdade, plasmado no artigo 13.° da CRP. Enquanto critério de
proporcionalidade, o principio da equivaléncia proibe quantias excessivas, isto €, fixa o

limite superior do valor das taxas e demais tributos comutativos.

No artigo 4.° do RGTAL, sob a epigrafe de “Principio da Equivaléncia Juridica”,
determina-se que o valor das taxas das Autarquias Locais € fixado de acordo com o principio
da proporcionalidade.

Sérgio Vasques considera que do que trata verdadeiramente o artigo 4.°do RGTAL
é do principio de equivaléncia econémica e ndo da equivaléncia juridica, uma vez que
estabelece que as taxas ndo podem ultrapassar o custo da actividade nem o beneficio auferido
pelo particular. Conclui o autor que a equivaléncia exigida pela referida norma, mais do que
uma estrita equivaléncia juridica que imp8e que a taxa seja cobrada em funcdo de uma
prestacdo efectiva e aproveitada pelo particular, € uma equivaléncia econémica que impde

que o montante da taxa corresponda ao valor das prestages da Autarquia Local.”

Segundo o principio da equivaléncia, para determinar o valor da taxa podemos
atender a dois critérios distintos, o critério da cobertura de custos e o critério da equivaléncia
ou do ganho privado, ambos norteados pelo principio da proporcionalidade e previstos no

n.° 1 do mencionado artigo.

De acordo com o critério da cobertura de custos, os custos da actividade publica

individualizada devem ser suportados pelos respectivos beneficiarios.

O critério da equivaléncia consiste em fixar o valor da taxa atendendo ao beneficio

que a prestacao publica representa para o particular, numa perspectiva individualizadora.

0 SERGIO VASQUES, “O Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributéria”, ob. cit., pp. 364-
365
1 SERGIO VASQUES, “Regime das Taxas Locais - Introducdo e Comentario”, ob. cit., p. 96
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A aplicacdo de um dos dois critérios ndo é feita de modo arbitrario, a opgéo é feita
perante o caso concreto, mediante o interesse preponderante no momento da realizagdo da

prestacio e/ou a natureza da prestacdo publica.’®

Primeiramente é preciso apurar qual € o interesse prevalecente, no caso de ser o
interesse publico utiliza-se o critério da cobertura de custos para determinar o valor da taxa.
Se, pelo contrario, o interesse individual for predominante aplica-se o critério da

equivaléncia.

De seguida, observa-se qual a natureza da prestacdo publica e tratando-se de taxas
devidas pela provocacéo de custos aplica-se o critério da cobertura de custos, enquanto que

nos demais casos deve ser utilizado o critério da equivaléncia.

Porém, serd ainda possivel considerar ambos os critérios, de forma a fixar o

montante da taxa levando em conta quer 0s custos quer as vantagens proporcionadas.

Nestes termos, Casalta Nabais sublinha que o que legitima a criacdo de uma taxa é
ndo s6 a relagdo sinalagmatica, mas também o cumprimento de um critério de
proporcionalidade entre a prestacdo publica e a contraprestacdo em que se consubstancia a
taxa. Por outras palavras, so se trata de uma verdadeira taxa se o tributo assentar no principio

da equivaléncia entre a prestacdo e a contraprestacéo.”

Como vimos, o Tribunal Constitucional tem vindo a afirmar, tal como fez no
Acérddo n.° 115/2002, que para que o caracter bilateral figue comprometido ndo basta
qualquer desproporcao entre o valor do servico prestado e o valor da taxa, é necessario que
“a despropor¢do seja manifesta e comprometa, de modo inequivoco, a correspectividade
pressuposta na relagdo sinalagmatica”. Além disso, a jurisprudéncia constitucional admite
que a taxa possa ultrapassar o valor da contraprestacdo, desde que seja respeitado o principio
da proporcionalidade, na vertente de proibicdo do excesso.’*

2 GLORIA TEIXEIRA E JOAO FELIX NOGUEIRA, “Breve anotagdo sobre o conceito de taxa”, in Revista
da Faculdade de Direito da Universidade do Porto, Ano 2, 2005, pp. 168-171

8 CASALTA NABAIS, “A Autonomia Financeira das Autarquias Locais”, Almedina, Coimbra, 2007, p. 47
40 Tribunal Constitucional entende que o carécter sinalagmatico néo é afectado pela desproporgdo econdmica
entre a quantia a pagar e o valor do servigo, bastando a existéncia de uma equivaléncia juridica para a
qualificagdo de um tributo como taxa. Cf. Ac6rdaos n.° 20/2003 e 0 n.° 652/2005.
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2. O surgimento das contribuigdes financeiras

Tradicionalmente a doutrina procedia a uma divisao dicotdmica ou bipartida dos
tributos, distinguindo entre tributos unilaterais ou impostos e tributos bilaterais ou taxas.
Desse modo, qualquer outra espécie tributaria era reconduzida ao regime juridico dos

Impostos ou das taxas consoante apresentasse estrutura unilateral ou bilateral.

Com a Reviséo Constitucional de 1997 o artigo 165.°,n.° 1, alinea i) da CRP passou
a prever “outras contribuigdes financeiras a favor de entidades publicas”. Assim, foi
consagrada constitucionalmente uma terceira categoria de tributos, abalando a divisdo
dicotdmica entre impostos e taxas. Porém, a diviséo tripartida ndo foi imediata e amplamente
acolhida pela doutrina tradicional e pela jurisprudéncia, que continuaram a ndo reconhecer

autonomia a uma terceira categoria tributaria.

Como refere Cardoso da Costa, dos trabalhos preparatérios da Reviséo
Constitucional resulta que o principal objectivo subjacente a introducdo destas figuras no
leque dos tributos prende-se com a ndo exclusao da reserva parlamentar de quaisquer receitas

publicas coactivas, para além das taxas em sentido estrito.”

Pese embora o legislador ndo tenha concretizado o conceito de “demais
contribuicdes financeiras a favor das entidades publicas”, deixando margem a doutrina e a
jurisprudéncia para o densificar, é clara a intencdo de financiar as entidades publicas nao

territoriais através destes tributos, de forma a satisfazer novas necessidades sociais.

Através da adopg¢do da expressdo “contribuigdes” pretendeu-Se abranger o
fendmeno da parafiscalidade, sendo que este termo é geralmente utilizado para designar o
conjunto de tributos ndo sujeitos a disciplina orcamental e ao controlo parlamentar dos

impostos.

As contribuigdes financeiras sdo uma categoria de tributos que se destinam ao
financiamento de entidades publicas ndo territoriais e que ndo sdo reconduziveis nem aos
tributos puramente unilaterais nem aos tributos puramente bilaterais. Portanto, a estes

tributos ndo é reconhecida a natureza de impostos, taxas ou contribui¢des especiais.

S CARDOSO DA COSTA, “Sobre o principio da legalidade das taxas e das demais contribui¢des financeiras”,
ob. cit., p. 805
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Estas figuras caracterizam-se por ndo terem necessariamente uma contrapartida
individualizada para cada sujeito e por visarem retribuir o servigo pubico dirigido a um
determinado grupo, categoria de pessoas ou entidades que beneficiam da actividade
colectivamente.”® Este é o factor distintivo comparativamente as contribuicdes especiais

tradicionais, as quais é aplicado o regime legal dos impostos.

Também a LGT consagra uma divisdo tripartida dos tributos que assim
compreendem impostos, taxas e demais contribuicdes financeiras a favor de entidades

publicas.”’

Vérios autores sustentam que apesar da consagracdo constitucional de uma terceira
figura tributaria esta ndo goza de autonomia e, por conseguinte, ndo é uma verdadeira
categoria tributéria. Estes autores procedem antes a uma divisdo dicotdmica ou binaria dos

tributos, separando apenas os tributos unilaterais de os tributos bilaterais.”

Ao invés, outra parte da doutrina reconhece que o facto de a Constitui¢do prever
uma terceira figura tributaria supera a posicdo anterior, acolhendo a divisao tripartida dos

tributos.”®

Alguns autores adoptam uma posi¢do moderada, sustentando que o dominio das
receitas publicas abrange a parafiscalidade e ainda que as receitas parafiscais ndo sejam
verdadeiras taxas contribuem para o financiamento de diversas entidades publicas. Segundo
este entendimento a estas receitas ndo deve ser aplicado o regime juridico dos impostos ou

das taxas, devendo o Parlamento elaborar um regime geral proprio destes tributos.®

Importa notar que ndo se encontra cumprida plenamente a imposicao constitucional
presente no artigo 165.°, n.° 1, alinea i), desde 1997 e no artigo 3.°, n.° 3 da LGT desde 1999,

8 GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA, “Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada”, ob. cit., p.
1095

7 Cf. artigo 3.% n.° 2, segundo o qual “os tributos compreendem os impostos, incluindo os aduaneiros e
especiais, e outras espécies tributarias criadas por lei, designadamente as taxas e demais contribuicdes
financeiras a favor de entidades publicas”.

8 Nesta linha doutrindria CASALTA NABAIS defende que, embora haja uma referéncia normativa a trés
figuras tributarias, dai ndo advém qualquer consequéncia juridica, persistindo a classificacdo de tributos como
impostos ou taxas consoante sejam unilaterais ou bilaterais, respectivamente. V., “Direito Fiscal”, ob. cit., pp.
20-24

 GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA, “Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada”, ob. cit., p.
1095

8 SUZANA TAVARES DA SILVA, “As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario”, ob. cit., p. 21
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visto que o regime geral das taxas e das demais contribuigdes financeiras ainda néo foi

aprovado, tratando-se de uma inconstitucionalidade por omisséo.

Esta inércia legislativa acaba por alimentar divergéncias doutrinais face a
autonomia das contribuicfes financeiras, sob o ponto de vista do controlo constitucional,
dado que o legislador ndo sujeitou a reserva de lei em sentido formal a criacdo
individualizada das contribuicdes financeiras a favor das entidades publicas, mas apenas o
respectivo regime geral, que continua sem existir e acaba por gerar davidas acerca licitude

das contribuicGes entretanto criadas.

A doutrina discute se a criacdo e a disciplina das contribui¢des financeiras pode ser
levada a cabo pelo Governo através de Decreto-Lei simples ou se, pelo contréario, carece de

intervencdo da Assembleia da Republica.

Parte da doutrina entende que na falta do regime geral das contribui¢es financeiras,
deve ser-lhes aplicado o regime juridico dos impostos e, por conseguinte, a sua criacdo
individualizada requer a intervencdo da Assembleia da Republica, sendo inconstitucionais

as contribuicdes financeiras criadas por Decreto-Lei simples.®!

A outra posicao doutrinal sustenta que na hip6tese de vir a existir um regime geral,
as contribui¢des financeiras ndo se distinguem da figura das taxas, ficando, tal como estas,
sujeitas a reserva relativa de competéncia legislativa unicamente no que respeita ao seu
regime geral, concluindo que até a criacdo do regime geral deve manter-se a competéncia

governamental para a criagdo das contribuicdes financeiras.®?

A jurisprudéncia recente do Tribunal Constitucional evoluiu no sentido de ser
suficiente a consagracdo através de lei em sentido formal de um conjunto de principios e
regras gerais que norteiem a criagdo do tributo, uma vez que se encontram verificados 0s
objectivos constitucionais visados com a exigéncia de um regime geral das contribuicdes
financeiras a favor de entidades publicas, pois ndo deixa de existir uma intervencdo dos
representantes directos do povo na definicdo dos principios e das regras elementares

respeitantes aos elementos essenciais destes tributos.

81 SERGIO VASQUES, “Manual de Direito Fiscal”, ob. cit., pp. 244-245 e SUZANA TAVARES DA SILVA,
“As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario”, ob. cit., pp. 18-19

8 CARDOSO DA COSTA, “Sobre o principio da legalidade das taxas e das demais contribuicdes financeiras”,
ob. cit., pp. 803-804
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Esta corrente jurisprudencial iniciou-se com os Acordaos n.° 365/2008 e n.°
613/2008 sobre a taxa de regulacdo e supervisdo a favor da Entidade Reguladora da

Comunicagcéo Social (ERC).23

O Tribunal Constitucional considerou que no caso da taxa de regulacdo cobrada
pela ERC deveria dar-se por preenchida a exigéncia de previséo parlamentar de um regime
geral das contribuicGes financeiras e do principio da legalidade tributaria porque a definigédo
parlamentar dos principios gerais aplicaveis as taxas da ERC se apresenta ainda mais
pormenorizada do que seria um regime geral fixado por lei parlamentar. Com efeito,
qualificou a mencionada “taxa” de regulagdo como contribuicdo financeira a favor de uma

entidade publica.

Posteriormente o Tribunal Constitucional foi chamado a pronunciar-se sobre a
natureza juridica da taxa de utilizacdo do espectro radioeléctrico exigida pelo ICP-
ANACOM como contrapartida da atribuicdo da utilizacdo de numeros e da utilizacdo de
frequéncias, promovida pela propria com o objectivo de garantir uma “utilizagdo 0ptima dos
recursos escassos”. No Acordao n.° 152/2013 decidiu este Tribunal que a mencionada taxa
assumia a natureza de contribuicdo financeira, por visar remunerar a utilidade derivada do
uso do espectro e por cumprir uma funcdo extrafiscal, a garantia de uma utilizacdo 6ptima
do espectro. Conclui afirmando que as contribui¢cdes financeiras podem ser criadas por
Decreto-Lei simples, uma vez que se trata de uma &rea tipica do exercicio dos poderes

governativos.

No Acorddo n.° 80/2014 o Tribunal Constitucional concluiu que as “penalizacdes”
por emissdes excedentarias de dioxido de carbono no contexto do regime europeu do
Comércio Europeu de Licencas de Emissdo, previstas no artigo 25.° do Decreto-Lei n.°
233/2004, de 14 de Dezembro, sdo uma medida modeladora de comportamentos e que, como
tal, deveria reconduzir-se a categoria das demais contribuicGes financeiras a favor de
entidades publicas, ndo obstante a sua estrutura nao ser claramente comutativa. Acrescenta
ainda que perante a auséncia de um regime geral das contribuicdes financeiras, estes tributos
podem ser criados por Decreto-Lei simples, ndo se mostrando ofendida a exigéncia

constitucional de reserva de lei formal.

8 Cf. acorddos do Tribunal Constitucional n.° 315/2009 e N.° 361/2009, ambos sobre a taxa de regulagdo e
supervisédo a favor da ERC.
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No Acdérddo n.° 539/2015 o Tribunal Constitucional decidiu que a Taxa de
Seguranca Alimentar Mais, cuja receita estava afecta ao Fundo Sanitério e de Seguranga
Alimentar Mais integrado na Direccdo Geral de Alimentacdo e Veterinaria, se reconduz a
categoria de contribuicao financeira, por nesta ainda se incluirem os tributos exigidos a quem
legalmente incumbia o financiamento de uma tarefa administrativa que Ihe possa ser
imputavel em razdo da proximidade existente entre 0s sujeitos passivos e por a actividade
administrativa se destinar a garantir a seguranca alimentar. Conclui ainda que este tributo
podia ser criado por Decreto-Lei simples, pois a auséncia da aprovacdo de um regime geral
das contribui¢des financeiras pela Assembleia da Republica ndo pode impedir o Governo de
aprovar a criagdo de contribui¢bes financeiras individualizadas no exercicio de uma

competéncia concorrente.

2.1 A distingdo entre contribuicdes especiais tradicionais e contribuicdes financeiras

A categoria das contribui¢bes financeiras ndo tem sido reconduzida a figura das
contribuicdes especiais, principalmente devido ao disposto no artigo 4.%, n.° 3 da LGT que
dita a aplicacdo do regime legal dos impostos as contribuicdes especiais tradicionais. A
redaccdo deste preceito legal deixa em aberto a existéncia de outras contribuicdes especiais
que, por ndo assentarem nos pressupostos elencados, ndo séo forcosamente consideradas
impostos. Com efeito, parece que o legislador pretendeu qualificar como impostos as
contribuicdes especiais tradicionais que reunissem aquelas condi¢des, deixando em aberto a

possibilidade de existirem outras contribui¢cdes que ndo sejam equiparadas aos impostos.

As contribuicdes especiais sao uma “categoria residual” que engloba os tributos que
ndo reinam as caracteristicas dos impostos, nomeadamente a unilateralidade, os tributos que
ndo apresentem as caracteristicas das taxas, em especial a bilateralidade, e os tributos a favor
de entidades publicas de base néo territorial.

Alguns autores entendem que as contribuicGes especiais apresentam aspectos de
unilateralidade e de bilateralidade e, por isso, consideram-nas um “tertium genus” entre a

taxa e 0 imposto.3

8 AMERICO BRAS CARLOS, “Impostos — Teoria Geral”, Almedina, Coimbra, 2016, p. 45
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As contribuicdes especiais tradicionais sdo tributos exigidos devido a obtengéo pelo
particular de um beneficio ou do aumento do valor dos seus bens, em virtude da realizagdo
de obras publicas ou do estabelecimento ou ampliacdo de servicos publicos, ou para
compensar despesas acrescidas que estes provocam a Administracdo. Assim, as
contribuicbes especiais sdo “impostos com fundamento econdémico especifico”, visto que
assentam em manifestacOes de capacidade contributiva de certos grupos de pessoas,

decorrentes do exercicio de uma actividade administrativa pablica.®®

O legislador veio, na esteira do entendimento da doutrina e da jurisprudéncia,
consagrar no n.° 3 do artigo 4.° da LGT, que “as contribui¢des especiais que assentam na
obtencdo pelo sujeito passivo de beneficios ou aumentos de valor dos seus bens em resultado
de obras publicas ou da criacdo ou ampliacdo de servigos publicos ou no especial desgaste
de bens publicos ocasionados pelo exercicio de uma actividade sdo consideradas impostos”.
Deste modo, as contribuigdes especiais podem agrupar-se em duas modalidades, as

contribuicdes de melhoria e as contribui¢cBes por maiores despesas.

Os pressupostos de facto da incidéncia das contribuigcOes especiais traduzem-se na
obtencédo de um beneficio ou no aumento do valor dos bens para o particular, desencadeados
pela realizacdo de obras publicas ou do estabelecimento, refor¢co ou ampliacdo dos servigos

publicos.

As contribuicfes de melhoria séo prestacdes devidas pelos particulares em virtude
da obtencdo de um beneficio ou de uma vantagem econoémica, resultante do exercicio de
uma actividade administrativa. No entanto, essa actividade ndo Ihes é individualmente

dirigida, beneficia-os indirectamente.

As contribuicBes por maiores despesas surgem nos casos em que é devida uma
prestacdo em resultado das coisas possuidas ou da actividade exercida por particulares
geradora de uma maior despesa publica. Trata-se de despesas publicas relacionadas com
infra-estruturas, provocadas pela iniciativa privada de urbanizagdo, ndo sendo razoavel que
as iniciativas privadas de urbanizagdo originem maiores despesas para as entidades publicas

e que sejam suportadas pelos restantes membros da comunidade que delas nada beneficiam.

8 V. NUNO SA GOMES, “Alguns aspectos juridicos e econdémicos controversos da sobretributagdo
imobiliaria, no sistema fiscal portugués”, in Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 386, Abril/Junho, 1997, p. 103 e
CASALTA NABALIS, “Direito Fiscal”, ob. cit., p. 52
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Em ambos os casos séo consideradas verdadeiros impostos, pois o pressuposto de

facto da sua incidéncia ndo assenta numa contraprestacdo individualizavel.

Alberto Xavier nega a natureza de taxa a estas figuras, relativamente as
contribuicdes de melhoria por a vantagem do particular ser uma vantagem indirecta, que néo
0 permite exigir a prestacdo administrativa. Quanto as contribui¢fes por maiores despesas
ndo lhes reconhece a natureza de taxa, por estas ndo conferirem o direito de exigir da
entidade publica a realizacao efectiva das despesas. Negando-lhes a natureza de taxa, o autor
ndo encontra fundamentos que as levam a ndo se enquadrar na categoria tributaria dos

impostos.%®

A sujeicdo das contribuicdes especiais ao regime juridico dos imposto implica,
desde logo, a aplicacdo do principio da legalidade fiscal®”, um principio fundamental no
regime juridico dos impostos, que determina a titularidade do poder tributario e alguns

requisitos para o seu exercicio.®

Trata-se de uma concretizagdo da férmula no taxation without representation, uma

das principais garantias dos contribuintes que assenta no auto-consentimento dos impostos.

A criacdo de impostos encontra-se sujeita ao principio da legalidade em sentido
formal, integrando a reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Republica,
prevista no artigo 165.°, n.° 1, alinea i) da CRP.° Essa reserva de lei parlamentar abrange os
elementos essenciais do imposto, mais precisamente, a incidéncia, a taxa, os beneficios

fiscais e as garantias dos contribuintes.

Em suma, cabe a Assembleia da Republica legislar sobre a criacdo de impostos e

sobre os elementos constantes do n.° 2 do artigo 103.° da CRP, podendo fazé-lo directa e

8 ALBERTO XAVIER, “Manual de Direito Fiscal”, ob. cit., pp. 58-59

87 Este principio apresenta duas vertentes, a vertente formal de principio da reserva de lei que exige que cada
contribui¢do seja criada por lei do Parlamento ou Decreto-Lei do Governo, ap6s uma especifica lei de
autorizacdo legislativa do Parlamento, operando uma divisdo vertical dos poderes tributarios. E a vertente
material que implica que relativamente a cada contribuicdo, a lei que a cria contenha os seus elementos
essenciais, ou seja, prende-se com as exigéncias de densificacdo da lei quanto aos elementos essenciais do
imposto.

8 A aplicacdo do regime juridico dos impostos as contribuicdes especiais foi ordenada pelo Tribunal
Constitucional nomeadamente nos Acorddos n.° 236/94 e n.° 76/88.

8 A obrigatoriedade de criacdo dos impostos pelo Parlamento encontra justificacdo nos ideais liberais,
designadamente no entendimento de que o imposto, enquanto confisco da riqueza privada, tem de ser
legitimado pela aprovacao dos representantes directos do povo.
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totalmente através das suas leis ou através de uma lei de autorizacdo legislativa, permitindo

ao Governo® legislar em conformidade com os objectivos e pardmetros por si fixados.*

Outro principio estruturante do sistema fiscal € o principio da capacidade

contributiva que tem assento fundamental implicito nos artigos 103.° e 104.° da CRP.%

Este principio é o principio material em que assenta a tributacéo fiscal, afastando o
legislador do arbitrio e estabelecendo como critério de tributacdo a capacidade econdémica

que cada um revela em contribuir para os encargos publicos.

O principio da capacidade contributiva estd relacionado com a ideia de que sO
dever&o ser sujeitos passivos da tributagdo aqueles que detenham capacidade contributiva e,
verificando-se a tal capacidade, os contribuintes deverdo concorrer para as despesas publicas

na medida da sua capacidade.

Destarte, o principio da capacidade contributiva exprime e concretiza o principio
da igualdade fiscal, na medida em que aqueles que tenham igual capacidade contributiva
deverdo contribuir na mesma medida, dando cumprimento a uma igualdade horizontal, e
deverdo contribuir em diferente medida aqueles que apresentem diferentes capacidades

contributivas, assegurando a igualdade vertical.

O critério unitario da tributacdo implica que a incidéncia e a reparti¢cdo dos impostos
ocorra segundo a capacidade econdémica de cada um e sem ter por base a fruicdo de bens ou
servicos publicos, como sucede com o critério do beneficio aplicavel aos tributos

comutativos.

Cada membro da comunidade sacrifica o seu patrimonio individual em nome de
todos os membros da comunidade, contribuindo para as despesas publicas mesmo que delas

ndo venha a beneficiar.

% A possibilidade desta autorizacdo ao Governo é historicamente recente e foi sendo determinada por
objectivos de maior celeridade legislativa e pela complexidade técnica crescente das matérias a legislar.

V. AMERICO BRAS CARLOS, “Impostos - Teoria Geral”, ob. cit., pp. 92-94

%1 A lei da Assembleia que autoriza 0 Governo a legislar estabelece os pardmetros em que este pode fazé-lo e,
nos termos do n.° 2 do artigo 165.° da CRP, define o objecto, o sentido, a extenséo e a duracéo da autorizacdo,
de forma a balizar a intervencéo do Governo.

%2 Parte da doutrina sustenta que o principio da capacidade contributiva tem consagracdo legal no artigo 4.°, n.°
1daLGT.
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Cumpre salientar que a medida do imposto € limitada por critérios e principios
juridicos, entre os quais o principio da garantia do minimo para uma existéncia condigna e

a proibicéo de o legislador estabelecer presuncdes inilidiveis em matéria de bens fiscais.

O principio da capacidade contributiva, além de critério ou parametro da tributacéo,
funciona também como pressuposto e limite da tributagdo, uma vez que o imposto so devera

incidir onde exista capacidade contributiva e terminar onde esta termine.

Um imposto s6 satisfaz o principio da capacidade contributiva quando incidir sobre
a riqueza de modo determinado, reflectindo a capacidade econdmica real do contribuinte.
Com efeito, a capacidade contributiva deve ser interpretada como uma orientacdo para que

o0 imposto seja fixado em funcdo da situacdo econdémica real dos contribuintes.

Tendo em conta estas observacbes pode dizer-se que a figura da contribuicdo
especial é equiparada ao imposto para efeito de sujeicdo ao regime constitucional e, por
conseguinte, a reserva de lei formal, devido & impossibilidade de diviséo do beneficio ou do
custo pelos beneficiarios, a sua incidéncia sobre manifestac6es de capacidade contributiva e
ao facto de a receita se destinar a satisfacdo de necessidades gerais do Estado. No entanto, a
contribuicdo especial distingue-se do imposto por ter como fundamento um beneficio
individualizado resultante da actuacdo de um sujeito publico ou da necessidade de
compensar o sujeito publico pelo uso anormal de bens ou servigcos publicos, por parte de
certos sujeitos. E uma situacao individual, ocasional e indirecta que justifica a imposicéo de

uma prestacao tributaria.®

No que concerne as contribuicGes financeiras cumpre destacar que estas apresentam
a especificidade de se basearem numa contraprestacao de natureza grupal, funcionando de
forma mais préxima das taxas, portanto encontram-se sujeitas ao teste da proporcionalidade,
entre 0 preco a pagar e a contraprestacdo especifica, desde que se mantenha a estrutura

sinalagmatica.

Esta nova categoria de tributos comutativos tem ainda a particularidade de incidir
sobre um grupo de contribuintes que se encontra sujeito as atribuicGes de regulacdo da
entidade publica ou que apresenta com esta ou com a actividade desta alguma conexéo

relevante, legitimando esses tributos. Ndo se trata de tributos que incidem sobre a

% SOUSA FRANCO, “Finangas Publicas e Direito Financeiro”, Almedina, Coimbra, 2008, pp. 61-63
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generalidade dos cidaddos ou das empresas, nem estes visam financiar despesas publicas em
geral, como os impostos. Pelo contrario, as contribuigdes financeiras, tal como as taxas em
sentido estrito, visam financiar certos servicos publicos e certas despesas publicas, aos quais

ficam consignadas.

Gomes Canotilho e Vital Moreira definem as contribuigdes financeiras como
“figuras hibridas” que se aproximam da natureza dos imposto e das taxas, face a auséncia de
uma contrapartida individualizada para cada contribuinte, e assinalam a sua finalidade de
retribuicdo do servigo prestado por uma entidade publica a um conjunto homogéneo de
entidades.®*

Nesta categoria tributaria cabem tradicionalmente figuras tdo dispares como as
contribuigcBes para a seguranca social, as taxas de regulacdo econémica®®, as quotas das

ordens profissionais, os tributos ambientais e os impostos especiais pelo consumo.*®

As contribuigdes financeiras subordinam-se, no plano formal, a um regime juridico
semelhante ao das taxas, pois a reserva de lei parlamentar circunscreve-se ao regime geral.
Relativamente ao critério material este assenta no principio da proporcionalidade e da

equidade, mas sofre varias mutacdes consoante o tipo de contribuicdes em causa.

A doutrina procede a uma classifica¢do tripartida das contribui¢fes financeiras,
distinguindo entre contribuicdes financeiras propriamente ditas, contribuicdes parafiscais e

contribuicdes extrafiscais.

As contribuicdes financeiras propriamente ditas sdo meios de financiamento de

novos servicos de interesse geral e beneficiam destinatarios diferenciados.

As contribuicdes parafiscais revelam-se meios de financiamento de novas entidades

administrativas e beneficiam um grupo homogeéneo de destinatarios.

Por fim, as contribuicOes extrafiscais tém como finalidade a orientacdo de

comportamentos.®’

% GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA, “Constituigdo da Repblica Portuguesa Anotada”, ob. cit.,
pp. 1094-1095

% Note-se que nos referimos aos tributos que visam financiar os custos gerais da actividade reguladora e nio
aos tributos devidos enquanto contraprestacdo de actos ou servigos concretos prestados individualmente.

% SERGIO VASQUES, “Manual de Direito Fiscal”, ob. cit., p. 223

9% SUZANA TAVARES DA SILVA, “As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario”, ob. cit., pp. 87-88
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Deste breve afloramento ¢ possivel concluir que as “demais contribui¢des
financeiras a favor de entidades publicas” sdo um conjunto heterogéneo de novos tributos

que partilham com as taxas a finalidade de financiamento de bens e servicos publicos.

As contribui¢des financeiras distinguem-se dos impostos por estes Gltimos visarem
o financiamento de despesas publicas em geral, ndo sendo em regra as suas receitas
consignadas a determinados servigos plbicos.®® Enquanto que as contribuicdes financeiras
visam financiar determinados servicos e despesas publicas aos quais as suas receitas se

encontram consignadas.®

Em jeito de conclusdo, cumpre olhar para as divergéncias e similitudes entre

contribuicdes especiais, contribuicBes financeiras, impostos e taxas.

Casalta Nabais prop6e uma classificacdo dos tributos com base na estrutura e no
critério da medida. Deste modo, os impostos apresentam uma estrutura unilateral e na base
encontra-se o critério da capacidade contributiva, ao passo que as taxas se caracterizam pela
sua estrutura bilateral e tém de obedecer ao critério da proporcionalidade entre prestagdo e
contraprestacdo. As contribuicdes especiais apresentam uma estrutura unilateral grupal e
respondem ao critério da capacidade contributiva, sendo equiparadas aos impostos e, por
isso, comummente designadas impostos especiais. Por fim, as contribui¢des financeiras tém
estrutura bilateral grupal e obedecem ao critério da proporcionalidade entre prestacdo e
contraprestacio grupal, tratando-se de taxas especiais.!®

As contribuicgdes especiais tradicionais distinguem-se das contribui¢des financeiras
pelo facto de ndo envolverem nenhuma contraprestacdo e ndo terem subjacente nenhum
vinculo de reciprocidade. Esta unilateralidade, embora possua contornos especificos,

aproxima-as dos impostos e, por isso, se encontram sujeitas ao regime juridico destes.

Claramente as contribuicGes especiais distinguem-se da taxa porque a esta Ultima

corresponde uma contrapartida individual e exigivel pelo devedor, ao passo que as

% V., entre outros, 0 Acérddo n.° 187/2013 em que o Tribunal Constitucional entendeu que a contribuicdo
extraordindria de solidariedade (CES) ndo poderia ser considerada um imposto, na medida em que estava
estreitamente associada aos fins da seguranca social, beneficiando os pensionistas da solvabilidade do sistema.
% GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA, “Constituicdo da RepUblica Portuguesa Anotada”, ob. cit., p.
1095

100 CASALTA NABAIS, “Sobre o regime juridico das taxas”, in Revista de Legislacdo e de Jurisprudéncia,
Ano 145, 2015, n.° 3994, Setembro/Outubro, pp. 29-30
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contribuicOes especiais sdo devidas por contrapartida genérica e ndo exigivel, ndo existindo
conexdo primordial com determinado administrado.!®® Na contribuicdo especial por
melhoria o sujeito beneficia de uma actividade administrativa que ndo Ihe é especialmente
dirigida e que beneficia indiscriminadamente toda a colectividade. Na contribuicdo por
maiores despesas 0 sujeito provoca com a sua actividade maiores custos para a entidade

publica, ndo havendo nenhuma contraprestacao individualizada.

Sucede que as contribuicbes financeiras tém presente a caracteristica da
bilateralidade, aproximando-se das taxas. Contudo, como visam a compensacdo de
prestacbes de que o sujeito passivo é presumivel causador ou beneficiario, tém um

pressuposto legitimador diferente do das taxas, figurando assim como taxas especiais.

101 ANTONIO BRAZ TEIXEIRA, “Finangas Publicas e Direito Financeiro”, Associacio Académica da
Faculdade de Direito de Lisboa, Lisboa, 1990, p. 269
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CAPITULO I

A TRIBUTACAO DO URBANISMO

3. Breve alusdo ao Direito do urbanismo

Primeiramente, o vocébulo urbanismo pode ser analisado através de varias

perspectivas que o caracterizam como facto social, técnica, ciéncia ou politica.'%

O urbanismo enquanto facto social relaciona-se com o crescimento das cidades,
provocado pela deslocacdo da populagcdo dos meios rurais para os centros urbanos. O
consequente aumento da concentracdo da populacdo na cidade e a expansao urbana geraram
problemas sociais que fizeram com que o Direito tivesse de intervir, criando normas e

principios juridicos que compdem hoje o Direito do urbanismo.

Como técnica, o urbanismo € um sistema de criacao, desenvolvimento e ordenagao
das cidades. As técnicas urbanisticas foram evoluindo e acompanhando as mudancas dos
tempos, entre as quais se destacam o alinhamento, a expanséo e renovagdo urbanas. Aqui,
trata-se do urbanismo que intervém para modelar o espaco urbano, cumprindo o objectivo

de ordenar as cidades.

O urbanismo como ciéncia € um conjunto de conhecimentos relativos a
investigacdo e ao ordenamento dos espacos urbanos. Nesta perspectiva o urbanismo tem um
cariz multidisciplinar, recorrendo a outras ciéncias, nomeadamente a ciéncia do Direito, para

poder dar uma resposta cabal as diversas problematicas urbanisticas.

Enquanto politica, o termo urbanismo significa o conjunto de regras relativas a
ocupacdo, uso e transformacdo do solo, em conformidade com a definicdo do interesse
publico. A politica publica de urbanismo é criada, desde logo, pelo legislador e esté patente
no artigo 165.%, n.° 1, alinea z) da CRP, que estabelece a reserva relativa de competéncias

quanto a definicdo das bases do ordenamento do territorio e do urbanismo, e também na Lei

102 FERNANDO ALVES CORREIA, “Manual de Direito do Urbanismo”, Vol. I, Almedina, Coimbra, 2012,
pp. 26-63

39



de Bases Gerais da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territério e de Urbanismo
(LBPPSOTU).13

O Direito do urbanismo era tradicionalmente entendido como uma parte especial
do Direito administrativo, porém foi evoluindo para um ramo auténomo com regime préprio,
sobretudo devido as especificidades dos instrumentos de que se serve.'® Apesar disso, 0
urbanismo incorpora uma diversidade de realidades juridicas de conteldo estritamente
administrativo, o que leva a maioria dos autores, como Fernando Alves Correial®, a
defender que o urbanismo deveria ser entendido como uma parte do Direito Administrativo

especial, apesar das diversas particularidades que apresenta.1%®

Assim, face a vertente administrativa do Direito do urbanismo este encontra-se
sujeito aos principios juridicos gerais reguladores da actividade administrativa, tais como o
principio da legalidade, o principio da proporcionalidade, o principio do excesso e o

principio da igualdade.

Em Portugal, o conceito de Direito do urbanismo enquanto ciéncia auténoma
desenvolveu-se ao longo dos séculos, contudo foi no século XX, apos a I1.2 Guerra Mundial
e no ambito da acelerada expansdo urbana e do retorno de um elevado numero de pessoas
das ex-colénias, que surgiu um conjunto de normas e principios juridicos relacionados com

a resolucdo de problemas de carécter urbanistico.'%’

108 Aprovada pela Lei n.° 31/2014, de 30 de Maio.

104 JOSE OSVALDO GOMES sufraga a tese da autonomia do Direito do urbanismo, v. “Manual dos
Loteamentos Urbanos”, Coimbra Editora, Coimbra, 1983, pp. 16-22

105 Esta é também a posicdo maioritariamente adoptada pelas doutrinas alema, italiana, francesa e espanhola,
v. FERNANDO ALVES CORREIA, “O Plano Urbanistico ¢ o Principio da Igualdade”, Almedina, Coimbra,
2001, pp. 53-56

106 Tais como a complexidade das suas fontes, a mobilidade das suas normas e a natureza intrinsecamente
discriminatéria dos seus preceitos. Cf. JACQUELINE MORAND-DEVILLER, “Droit de 1'Urbanisme”,
Dalloz, Paris, 2001, pp. 1-3 e JEAN-PIERRE LEBRETON, “Droit de I’Urbanisme”, PUF, Paris, 1993, pp. 28-
34

107 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “40 Anos de Urbanismo em Portugal: plus ¢a change, plus c’est la
méme chose?”, in Questdes Actuais de Direito Local, n.° 2, Abril/Junho, 2014, p. 21

Sobre a evolugdo historica do urbanismo v. FERNANDO ALVES CORREIA, “Manual de Direito do
Urbanismo”, ob. cit, pp. 181-204
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Relativamente & nogdo de Direito do urbanismo encontramos na doutrina algumas
divergéncias, mormente quanto ao seu objecto e é possivel identificar trés concepgdes

distintas.108

Numa concepc&o restrita o Direito do urbanismo ¢ “o sistema das normas juridicas
que, no quadro de um conjunto de orientacbes em matéria de Ordenamento do Territorio,
disciplinam a actuacdo da Administracdo Publica e dos particulares com vista a obter uma
ordenacdo racional das cidades e da sua expansio”.}%® Segundo esta concepgao o urbanismo
abrange somente a cidade em sentido lato e € uma politica publica que define os objectivos
e os meios de intervencdo no ordenamento das cidades.!® Nesta medida, o Direito do
urbanismo relaciona-se exclusivamente com a cidade e trata somente do respectivo
ordenamento racional da criacdo e da adaptacdo dos diversos espacos do territorio, visando
a criacdo de condicGes favordveis para as comunidades urbanas e melhores condicdes de

vida.!1

Em suma, para os defensores da acepcdo restrita, nos quais se insere Diogo Freitas
do Amaral, o urbanismo é uma politica publica que define 0os meios e 0s objectivos da
intervencdo puablica, com o objectivo de garantir o crescimento ordenado e racional das

cidades.*?

De acordo com a concepcado intermédia, o Direito do urbanismo é o conjunto de
normas e principios juridicos que disciplinam a actucdo da Administracéo e dos particulares,
destinando-se a assegurar o correcto ordenamento da ocupacdo, utilizacdo e transformacao
dos solos para fins urbanisticos.'** Nesta concep¢ao o urbanismo ndo abrange sé o dominio

da cidade, refere-se a todo o solo, no entanto apenas regula a utilizacdo urbanistica do solo.

108 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Novas Tendéncias do Direito do Urbanismo”, Almedina, Coimbra,
2012, pp. 11-15

19 DIOGO FREITAS DO AMARAL, “Direito do Urbanismo (Sumérios)”, ed. Policopiada, Lisboa, 1993, p.
26

110 DIOGO FREITAS DO AMARAL, “Ordenamento do Territorio, Urbanismo e Ambiente: objecto,
autonomia e distingdes”, in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 1, 1994, p. 17

111 DIOGO FREITAS DO AMARAL, “Apreciacdo da Dissertacdo de Doutoramento do Licenciado Fernando
Alves Correia: o plano urbanistico e o principio da igualdade”, in Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, Vol. 32, 1991, p. 96

112 DIOGO FREITAS DO AMARAL, “Direito do Urbanismo (Sumérios)”, ob. cit., pp. 13-16.

113 CLAUDIO MONTEIRO, “O Embargo e a Demoligdo no Direito do Urbanismo”, Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, 1995, pp. 5-10 ¢ ANTONIO CORDEIRO, “Protec¢do de Terceiros em face de
Decisdes Urbanisticas”, Almedina, Coimbra, 1995, pp. 22-23

41



Num conceito amplo, o Direito do urbanismo engloba todas as normas relativas a
qualquer ocupagéo, uso e transformacdo do solo e ndo apenas as que se destinam a fins
urbanisticos. Com efeito, o Direito do urbanismo ndo se esgota no direito do plano, nem no
direito publico da construcéo, estende-se a correcta ocupacéo, uso e transformacao dos solos
e compreende inclusive o0s preceitos juridicos e 0s institutos relativos a expanséo e renovagdo
dos aglomerados populacionais, as intervencGes no solo e as formas de utilizacdo do
mesmo.** E esta a concepcdo defendida por Fernando Alves Correia e nas palavras deste
autor, o Direito do urbanismo é “o conjunto de normas ¢ de institutos respeitantes a
ocupacdo, uso e transformacédo do solo, isto é, ao complexo das intervencdes e das formas
de utilizacdo deste bem (para fins de urbanizacéo e de construgdo, para fins agricolas, para
fins de valorizagdo e proteccdo da natureza, de recuperacdo dos centros histéricos, etc.)”.
Fernando Alves Correia acrescenta ainda que o Direito do urbanismo esta edificado sobre
dois pilares, o primeiro constituido pelas normas juridicas de &mbito geral e o segundo pelas
regras juridicas de ambito local.1%®

Né&o € despiciendo fazer ainda referéncia a distingdo entre o Direito do urbanismo
e o Direito do ordenamento do territério, de modo a proceder a uma delimitacdo mais precisa

da nogéo de urbanismo.!1®

Segundo a concepcdo ampla, o urbanismo abarca trés grandes dominios, sendo eles
0 ordenamento do territério ou o planeamento urbanistico, 0 uso e ocupacdo dos solos
urbanos, e a realizacdo de loteamentos e de obras de urbanizacdo e de construcdo de

edificios.'’

Como resulta do exposto, a nogéo de Direito do urbanismo em sentido lato cria um
alargamento que atinge o Direito do ordenamento do territério, tornando complexa a

14 FERNANDO ALVES CORREIA, “O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade™, ob. cit., pp. 51-52
115 FERNANDO ALVES CORREIA, “A Execugio dos Planos Directores Municipais. Breves considera¢des”,
in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 3, 1995, p. 67

116 podemos definir o ordenamento do territério como uma fungdo publica que conjuga diversas politicas que
incidem sobre o territorio, cujos objectivos sdo a distribuicdo territorial racional das actividades econdémicas,
garantir o equilibrio regional e a utilizagao racional dos recursos e melhorar a qualidade de vida. Por tudo isto,
pode questionar-se se 0 ordenamento do territorio € uma matéria juridica, a qual se deve dar uma resposta
afirmativa, desde logo por os seus instrumentos terem natureza juridica.

Cf. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Direito do Urbanismo. Do Planeamento a Gestdo”, Associagdo de
Estudos de Direito Regional e Local, Braga, 2015, pp. 15-18

117 CASALTA NABALIS, “Fiscalidade do Urbanismo”, in O Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo: ciclo
de col6quios : O Direito do Urbanismo do Séc. XXI, Almedina, Coimbra, 2002, p. 40
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distincdo entre ambos. Fernando Alves Correia entende que o critério do ambito territorial
ndo é determinante para a distingdo, visto que o conceito de urbanismo nao se limita mais a
cidade e presentemente podemos falar em “macro-urbanismo”. NoO seu entender o critério
distintivo € o critério da eficacia juridica das respectivas normas que determina que o Direito
do ordenamento do territorio € formado por normas que consistem em meras directivas
orientadoras, ndo sendo em regra directamente vinculativas para os particulares, ao passo

que o Direito do urbanismo é composto por normas com forca vinculativa directa.

Em consonéncia com a concepgdo restrita a distin¢do entre ambos é mais clara e
acentuada, considerando-se que o Direito do urbanismo se ocupa do ordenamento racional
da cidade e o Direito do ordenamento do territdrio trata da manutencao ou recuperacao dos

equilibrios regionais, para garantir o desenvolvimento harmonioso de todas as regides.

Diogo Freitas do Amaral, defensor da concepcao restrita de urbanismo, entende que
0 ordenamento do territorio esta relacionado com a adequada reparticdo no territério das
actividades humanas e com a manutencdo ou recuperacdo dos equilibrios regionais e, por
sua vez, o urbanismo relaciona-se com a construcdo racional da cidade. Salienta ainda que o
ordenamento do territério tem utilidade a escala nacional e regional enquanto que o
urbanismo se limita a cidade e, desta forma, o ordenamento do territorio é considerado mais
amplo do que o urbanismo.'® Assim, o autor defende que o critério mais adequado para a
distincdo é o critério do objecto, segundo o qual serdo normas de Direito do ordenamento do
territdrio aquelas que visam, a nivel nacional, garantir um desenvolvimento equilibrado entre
regibes e serdo normas de Direito do urbanismo aquelas que tenham como finalidade

assegurar a adequada organizagao e expansdo de cada aglomerado populacional.**°

Urge sublinhar que com a Reviséo Constitucional de 1997 passou a constar do texto
constitucional uma referéncia expressa ao ordenamento do territério e ao urbanismo como

tarefas distintas, estando o urbanismo plasmado no artigo 65.° e ordenamento do territério

118 DIOGO FREITAS DO AMARAL, “Ordenamento do Territorio, Urbanismo e Ambiente: Objecto,
Autonomia e Distingdes”, ob. cit., p. 15

No mesmo sentido, MANUEL CARLOS LOPES PORTO, “O ordenamento do territério face aos desafios da
competitividade”, Almedina, Coimbra, 1996, p. 5

119 DIOGO FREITAS DO AMARAL, “Apreciagio da Dissertacio de Doutoramento do Licenciado Fernando
Alves Correia”, ob. cit., pp. 95-96
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no artigo 66.°, ambos da CRP, ainda assim o legislador absteve-se e ndo é avan¢ado nenhum
critério de distincao.

Fernanda Paula Oliveira sustenta que o Direito do ordenamento do territério é uma
politica publica que se ocupa dos diversos problemas originados pelas implantacoes
territoriais e pelas actividades humanas, que combina e concilia vérias politicas sectoriais.
Em sentido lato, o ordenamento do territorio traduz-se na aplicacdo ao solo de todas as
politicas pablicas.*?® Assim sendo, na base da distin¢éo entre Direito do urbanismo e Direito
do ordenamento do territorio deve estar um “critério misto” que atente nao s6 aos objectivos
de cada um, mas também a eficécia juridica dos respectivos instrumentos e ao seu conteudo.
Nestes termos, 0 ordenamento do territorio apresenta um caracter mais amplo e abrangente
e deste decorre o urbanismo. Desta forma, o ordenamento do territorio e o urbanismo séo

indissociaveis, mas ndo se confundem.?!

Conclui-se que o Direito do urbanismo é um ramo autonomo do direito, composto
por normas e principios juridicos que disciplinam a actuacdo administrativa, pretendendo
ordenar o territorio globalmente considerado e fixar os usos e transformagdes do solo. Trata-
se de uma politica publica polifacetada que intervém numa realidade cada vez mais
complexa, procurando corrigir as assimetrias regionais, promover uma maior igualdade de
oportunidades e uma divisdo equitativa do territério. Cada vez mais, o urbanismo é uma
actividade juridica com um papel interventivo, dindmico e activo, que procura
constantemente solucGes juridicas mais justas e adequadas para a protecGao e prossecucao

do interesse publico.

4. A intervencdo publica no urbanismo

Tradicionalmente a intervencg&o publica no urbanismo fora discutida e analisada sob

duas teorias opostas.*??

120 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Portugal: Territorio e Ordenamento”, Almedina, Coimbra, 2009, pp.
9-10

121 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Direito do Urbanismo. Do Planeamento a Gestao”, ob. cit., pp. 24-25
12 JOAO MIRANDA, “A funcdo publica urbanistica e o seu exercicio por particulares”, Coimbra Editora,
Coimbra, 2012, p. 45
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Por um lado, as correntes dirigistas apelavam a uma maior intervencdo publica na
esteira da defesa dos interesses da comunidade e da promocéo da justica social, devendo a

actividade urbanistica ser objecto de total conformacéo publica.

Segundo estas correntes a intervengdo publica € justificada por varias razdes, nem
todas de cariz econdmico. Para comegar, sustentavam os seus defensores que o plano
urbanistico é o instrumento mais importante no ordenamento do territério, pois procura um
equilibrio entre as varias funcbes da cidade, também referiam que a auséncia de regulacéo
proporciona um crescimento irracional dos centros urbanos e que s6 a conformacéo publica
pode impedir o surgimento de fendmenos especulativos na oferta de habitacdo. Defendiam
ainda que as valorizacdes geradas pelo desenvolvimento urbano que sejam alheias aos
particulares ndo devem ser por estes aproveitadas, mas sim por toda a comunidade e, por
fim, ressalvavam que a regulacdo publica é considerada essencial para a estabilidade social

e para a sustentabilidade do financiamento das infra-estruturas urbanisticas.?®

Por outro lado, as correntes liberais encaravam a actuacdo publica como uma
limitacdo a liberdade individual dos proprietarios e que, por isso, se deveria circunscrever a
uma actividade de regulacdo e de policia da actividade urbanistica privada. De tal forma que
a intervencdo publica limitar-se-ia a correccdo de falhas de mercado, por razdes de

ineficiéncia econdémica, cabendo aos particulares a iniciativa urbanistica.

A concepcdo liberal explica a intervencdo publica no urbanismo através dos
conceitos de externalidade e de bem publico, sendo que o uso do solo pode originar
externalidades positivas quando determinados particulares retiram beneficios de algo pelo
qual ndo pagaram e externalidades negativas quando certos particulares sofrem danos ou

prejuizos.

Para além destas teorias, existem teses intermédias que fundem elementos de
ambas, tais como as concepc¢des neo-liberais, democratas-cristas, sociais democratas e

socialistas com aceitagdo do mercado.!

A partir do século XX a intervencdo publica no urbanismo adquiriu outros

contornos e foram introduzidas novas técnicas de renovacdo e de expansdo urbanas,

123 JOAO MIRANDA, “A fungdo publica urbanistica e o seu exercicio por particulares”, ob. cit., pp. 56-60
124 DIOGO FREITAS DO AMARAL, “Direito do Urbanismo (Sumarios)”, ob. cit., p. 18
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acompanhadas de uma nova compreensdo do direito de propriedade.*?® Com o Estado Social
instituiu-se a prossecucao de atribui¢cbes no &mbito do urbanismo e o plano urbanistico

tornou-se o principal instrumento de iniciativa publica urbanistica.

Nos finais do século XX com a crise do Estado-Providéncia as concepcoes liberais
readquiriram forca, reclamando uma maior intervencao privada urbanistica e um menor peso

dos planos urbanisticos.

Entre nos, na década de 1990 houve um refor¢o da intervengdo municipal no &mbito
do planeamento e da gestdo urbanistica e, ainda no século XX, foi aprovada legislacédo geral
sobre varios sectores no ambito do urbanismo, destacando-se o Regime Juridico de
Urbanizagdo e Edificacdo (RJUE)'?® e o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo
Territorial (RJIGT).'2” Quer os municipios quer o Estado ampliaram a sua intervencdo na
actividade urbanistica, concretizando, a titulo de exemplo, as bases gerais da politica do
ordenamento do territério e desenvolvimento urbano e elaboraram o Programa Nacional da

Politica de Ordenamento do Territério. 128

Do exposto resulta que a intervencdo publica no urbanismo tem subjacente e
inflama um conflito entre o principio da autoridade e o principio da liberdade dos

cidaddos.'®

O direito de propriedade privada do solo é garantido nos termos da CRP e da lei,
embora este direito tenha de ser ponderado no quadro das relac6es juridicas de ordenamento

do territério e de urbanismo tendo em conta os demais principios e valores constitucionais,

125 FERNANDO ALVES CORREIA, “Manual de Direito do Urbanismo”, Vol. I, ob. cit., pp. 39-40

126 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro, e alterado sucessivamente pelo Decreto-Lei n.°
177/2001, de 4 de Junho, pela Lei n.° 15/2002, de 22 de Fevereiro, pela Lei n.° 60/2007, de 4 de Setembro,
pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, pelo Decreto-Lei n.° 116/2008, de 4 de Julho, pelo Decreto-
Lei n.° 26/2010, de 30 de Marco, pela Lei n.° 28/2010, de 2 de Setembro, pelo Decreto-Lei n.° 266-B/2012, de
31 de Dezembro, pelo Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de Setembro, pela Retificagdo n.° 46-A/2014, de 10 de
Novembro e pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de Outubro.

127 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro, alterado pelos Decreto-Lei n.° 53/2000, de 7 de
Abril, Decreto-Lei n.° 310/2003, de 10 de Dezembro, Lei n.° 58/2005, de 29 de Dezembro, Lei n.° 56/2007, de
31 de Agosto, Decreto-Lei n.° 316/2007, de 19 de Setembro, Rectificacdo n.° 104/2007, de 6 de Novembro,
Decreto-Lei n.° 46/2009, de 20 de Fevereiro, Decreto-Lei n.° 181/2009, de 7 de Agosto e Decreto-Lei n.°
2/2011, de 6 de Janeiro. Foi revogado pelo Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de Maio.

128 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “40 Anos de Urbanismo em Portugal: plus ¢a change, plus c’est la
méme chose?”, ob. cit., p. 28

129 O Direito do urbanismo pode designadamente caracterizar-se pela complexidade das decisdes, uma vez que
se debruca sobre uma realidade heterogénea, e pela multiplicidade de interesses envolvidos. Cf. FERNANDA
PAULA OLIVEIRA E DULCE LOPES, “Direito do urbanismo e desmaterializacdo”, in RevCEDOUA, n.° 29,
Vol. I, Ano XV, 2012, p. 103
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designadamente o ambiente, o patriménio cultural, a qualidade de vida e o desenvolvimento

econdmico e social.

Nos termos do artigo 8.%, n.° 2, alinea a) da Lei de Bases Gerais da Politica Publica
de Solos, de Ordenamento do Territdrio e de Urbanismo (LBPPSOTU), compete ao Estado,
as Regifes Autonomas e as Autarquias Locais planear e programar o uso do solo e promover

a respectiva concretizacao.

O artigo 54.° da mencionada Lei reforca que a promogdo da execugdo dos
programas e planos territoriais € uma tarefa publica, cabendo ao Estado, as Regides

Auténomas e as Autarquias Locais a sua programacao e coordenacao.

Destarte, o Estado, em sentido amplo, intervém com o intuito de garantir um
correcto ordenamento do territorio**®, qualidade de vida da populacéo e uma gestio eficiente
dos recursos, na optica ndo s6 de um desenvolvimento sustentavel, mas também de um

equilibrio entre a liberdade dos cidadéos e a autoridade publica.

No artigo 65.°, n.° 4 da CRP pode ler-se que “0 Estado, as Regifes Autonomas e as
Autarquias Locais definem as regras de ocupacao, uso e transformacao dos solos urbanos,
designadamente através de instrumentos de planeamento, no quadro das leis respeitantes ao
ordenamento do territério e ao urbanismo, e procedem as expropriacdes dos solos que se

revelem necessarias a satisfacdo de fins de utilidade publica urbanistica.”

Compete ao Estado nos termos do artigo 66.%, n.° 2, alinea €) da CRP promover, em
colaboracdo com as Autarquias Locais, a qualidade ambiental das povoagdes e da vida
urbana. A funcdo mais basica do Estado em matéria urbanistica € a do planeamento e
ordenamento do territorio, mas além desta funcéo o Estado exerce outras fungdes relevantes
que se traduzem, designadamente, no fornecimento de utilidades ou de infra-estruturas

publicas.

Assim, as atribuicdes e competéncias urbanisticas encontram-se distribuidas pelos
orgaos locais, estaduais e regionais, sendo que as relacfes que se estabelecem entre estes

6rgdos devem ser relacdes de colaboragdo e ndo somente de fiscalizagdo da legalidade.*®

130 Nos termos do artigo 9.°, alinea e), in fine da CRP.
131 MARIA DA GLORIA GARCIA, “O Direito do urbanismo entre a liberdade individual e a politica urbana”,
in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 13, 2000, pp. 108-109
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Com efeito, o ordenamento da cidade cabe essencialmente as Autarquias Locais, de
acordo com o principio da autonomia das Autarquias Locais e da descentralizacdo

administrativa, previstos nos artigos 6.°, n.° 1, 235.° e 237.° da CRP.

A evolugéo no Direito do urbanismo portugués caracteriza-se por um aumento das
atribuigdes aos municipios, sendo-lhes conferidas novas e mais tarefas, tais como a
elaboracdo e aprovacao de planos urbanisticos de &mbito municipal, a atribuicao de licencas
e de comunicacdo prévia de operacOes de loteamento, a construcdo de infra-estruturas e o

combate ao aumento da especulacédo de solos urbanos.

Entre as multiplas tarefas desempenhadas pelas Autarquias Locais no dominio do
urbanismo destacam-se a elaboragédo e aprovacdo dos planos municipais e intermunicipais
de ordenamento do territorio, a elaboracdo de regulamentos municipais sobre o urbanismo,
a construcdo e gestdo urbanistica e a criagdo e manutencdo de infra-estruturas, apesar de esta

n&o ser uma atribuicdo exclusiva dos municipios.*?

Actualmente a intervencdo publica urbanistica configura uma funcdo pablica, na
medida em que as decisbes fundamentais que Ihe respeitam sdo tomadas pela a
Administracdo e nao pelos privados. Todavia, esta € uma funcéo de titularidade partilhada,
em virtude da descentralizacdo administrativa que aumenta os poderes do nivel local,
incumbindo ao Estado um papel regulador.®® Trata-se de um verdadeiro “condominio de
atribui¢des”, tendo os municipios determinadas competéncias proprias, em nome do
principio da autonomia local.*** Assim, na funcdo publica urbanistica intervém diferentes
entidades, numa relacdo de cooperacdo, com interdependéncia reciproca de 6rgdos

decisores.'3®

132 Qutras entidades publicas, assim como alguns particulares promotores de operagdes urbanisticas podem
realizar infra-estruturas, sendo o exemplo mais paradigmatico o dos loteamentos urbanos nos quais o respectivo
promotor constroi as infra-estruturas. Contudo, € sob os municipios que recai a responsabilidade por essas
infra-estruturas.

133 Contrariamente em Espanha, as matérias de ordenamento do territorio e de urbanismo sdo da competéncia
exclusiva das comunidades autonomas, como resulta dos artigos 148.°, n.° 1, 3.2, e 149.° e da sentenca do
Tribunal Constitucional n.° 61/97, de 20 de Marg¢o. V. LUCIANO PAREJO ALFONSO (et al.), “Legislacion
general vigente en materia de urbanismo tras la sentencia del Tribunal Constitucional de 20 de Marzo de 19977,
Aranzadi, Pamplona, 1997, p. 13-22

134 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Novas Tendéncias do Direito do Urbanismo”, ob. cit., pp. 17-20

135 Sobre as relagbes de cooperagdo v. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “A discricionariedade de
planeamento urbanistico municipal na dogmatica geral da discricionariedade administrativa”, Almedina,
Coimbra, 2011, p. 196
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5. A tributacédo do urbanismo

Actualmente a tributacdo e o urbanismo entrecruzam-se numa quase simbiose,
sendo a andlise da actividade urbanistica incompleta se ndo olharmos para a sua vertente

financeira e fiscal.

A actividade urbanistica do Estado implica uma necesséria articulacdo entre o0s
diferentes niveis da Administracdo Publica, destacando-se o papel das Autarquias Locais
que prosseguem interesses proprios e que, nos termos do artigo 238.° da CRP, possuem
autonomia financeira e capacidade para adquirir patriménio préprio e, assim, podem
designadamente cobrar impostos e taxas locais para fazer face as suas necessidades

financeiras.%6

Os sistemas fiscais modernos lancam mao de tributos no &mbito da urbanizacéo,
quer de iniciativa publica, quer de iniciativa privada, surgindo a designada tributacdo do

urbanismo.3’

A tributacdo do urbanismo, também apelidada por varios autores como “fiscalidade
do urbanismo”%, traduz-se no conjunto de tributos relativos ao urbanismo que visam limitar
a especulacao imobiliaria e financiar os equipamentos publicos, tornados necessarios pela

urbanizag&o.'%

136 Sobre o fundamento constitucional da tributagdo local v. SERGIO VASQUES, “Manual de Direito Fiscal”,
ob. cit., pp. 186-189

137 Deste modo, a actividade urbanistica excede a vertente puramente administrativa, revestindo uma natureza
intrinsecamente econémica.

138 A criagdo e autonomizagédo da fiscalidade do urbanismo é reclamada pela doutrina francesa, tendo esta
denominacao sido adoptada em relatdrios fiscais oficiais, entre os quais se destaca o Relatério do Conseil des
Impots Francgais de 1992 entitulado “A fiscalité imobliaire urbaine 1992-1993 — Taxes d’urbanisme”. No
entanto, da leitura deste Relatério resulta que a doutrina fiscal francesa é critica quanto aos impostos e taxas
relativos ao urbanismo por estes ndo melhorarem a politica predial e urbana e onerarem a constru¢do com
repercussdes nos pre¢os do solo e da construgdo. Além disso, refere-se que se trata de uma fiscalidade com um
duplo objectivo, limitar a especulacdo e auxiliar o financiamento dos equipamentos publicos necessarios. Desta
forma, reconhece a doutrina que estas figuras sdo contribui¢fes especiais por maiores despesas, ou seja,
verdadeiros impostos, cf. JEAN GUIGOU E JEAN LEGRAND, “La Fiscalité Fonciére — Analise comparée
des Pays de ’OCDE”, Econdmica, 1983, pp. 60-61

V. DIOGO LEITE DE CAMPOS, “Fiscalidade do Urbanismo”, in Direito do Urbanismo, INA, 1989, p. 455
e, sobre a fiscalidade do urbanismo em Franca, FERNAND BOUYSSOU, “La Fiscalité de 1'Urbanisme en
Droit Francais”, Librairie Generale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1972.

139 FERNANDO CONDESSO, “Direito do Urbanismo: No¢des Fundamentais”, Quid Juris?, Lisboa, 1999, p.
536
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A tributagéo do urbanismo assenta nas necessidades colectivas locais e no aumento
de valor dos terrenos, desencadeados pelo desenvolvimento da urbanizagé@o por parte de
entidades publicas, que incorrem em despesas que devem ser suportadas por quem delas

beneficia.

Os principais objectivos da tributacdo do urbanismo s&o o financiamento das
necessidades publicas resultantes do processo de urbanizacdo e a reparticdo justa dos

rendimentos e da riqueza, nos termos do artigo 103.° da CRP.14

A tributagdo do urbanismo pode estabelecer-se em dois polos distintos'#!, vejamos

sucintamente o campo de accdo de cada um deles.

A actividade urbanistica gera manifestacdes de capacidade contributiva, dando
origem a cobranca de impostos ou contribuicdes especiais. Trata-se da tributacdo das mais-
valias urbanisticas, sujeitas a tributacdo em sede de IRS e IRC e ainda a uma tributacéo

especial.

No que concerne a tributacdo das mais-valias, o regime geral visa arrecadar receitas

para cobrir os encargos do Estado.

A tributacdo em sede de IRS, atendendo ao conceito de rendimento acréscimo, faz-
se nas categorias C, D e G. Assim sendo, apresenta-se um diferenciacdo entre a tributacédo
das mais-valias comerciais, industriais e agricolas, as quais se aplicam os artigos 20.° e 23.°
do CIRC, por forca do artigo 32.° do CIRS, face a tributacdo das mais-valias propriamente
ditas, sendo-lhes aplicavel o disposto no artigo 43.° do CIRS.

Note-se que regime geral abrange também a tributacdo em IRC, sendo que as mais-

valias integram o lucro tributavel ou o rendimento global dos sujeitos passivos.

No regime especial de tributacdo das mais-valias, aplicam-se contribuicdes

especiais que visam tributar as vantagens economicas auferidas por determinados

140 Todavia este Gltimo objectivo aplica-se apenas aos tributos unilaterais, de acordo com o estabelecido no
artigo 4.°, n.° 1 da LGT. Desta forma, as taxas ndo servem o objectivo de redistribuicdo de riqueza e, além
disso, as taxas apenas numa reduzida proporcdo contribuem para adequar a estrutura do consumo as
necessidades do desenvolvimento econémico e da justica social. V. BENJAMIM RODRIGUES, “Para uma
Reforma do Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Portugal”, ob. cit., p. 192

141 CASALTA NABAIS, “Fiscalidade do Urbanismo”, ob. cit., pp. 41-43
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particulares, em virtude do exercicio da actividade administrativa, ou seja, sdo exigidas

contribuigdes de melhoria.

Por um lado, as actividades administrativas que acrescentem valor a imoveis
particulares legitimam a cobranca de contribui¢cfes especiais de melhoria e, por outro lado,
as actividades privadas que provoquem um aumento dos encargos publicos com infra-
estruturas e equipamentos legitimam a cobranca de contribuicdes por maiores despesas.
Certo €, tal como referimos anteriormente, que em ambos 0s casos estamos perante tributos
que sdo equiparados aos impostos para efeito, nomeadamente, da sujei¢do ao principio da
legalidade fiscal, previsto nos artigos 103.%, n.° 2 e 165.%, n.° 1, alinea i) da CRP.

Noutra perspectiva a tributacdo do urbanismo ocorre através da aplicacdo de taxas
urbanisticas, sendo que estas taxas de &mbito municipal comp&em a maior fatia da receita
resultante da tributacdo urbanistica.}#?> Cabe aqui apenas referir que as taxas surgem no
contexto dos varios encargos publicos que devem ser repartidos e suportados por aqueles

gue os originam, sob a forma de taxas ou de compensacoes.

Em Portugal, a actividade urbanistica tem sido entendida fundamentalmente como
uma fonte de receita publica municipal e a dependéncia das Autarquias Locais relativamente
as receitas provenientes da actividade urbanistica origina uma propensdo a maximizagao da
carga urbanistica, na maioria das vezes desproporcionada e excessiva, ndo se cumprindo 0s

verdadeiros fundamentos da tributagéo do urbanismo.'*3

6. As taxas urbanisticas

Adam Smith considerava as taxas e as contribuicdes especiais o0s tributos mais
adequados para o financiamento de obras urbanisticas cuja utilidade goza a comunidade em
geral, segundo o principio do beneficio.'**

142 CASALTA NABAIS defende que, sempre que possivel, a tributagcdo do urbanismo deve traduzir-se na
cobranga de tributos bilaterais em detrimento dos tributos unilaterais, devido a natureza da propria actividade
urbanistica publica. Cf. “Fiscalidade do Urbanismo”, ob. cit., p. 59

143 No que concerne a tributagdo do urbanismo em Espanha v. MARCOS VAQUER CABALLERIA, “Pasado,
presente y futuro inmediato de la distribucion de beneficios y cargas en el urbanismo espafiol”, in Revista de
Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, Ano 48, n.° 294, 2014, pp. 13-51 e JAVIER SALAS, “Beneficios y
cargas derivados de la ordenacion urbanistica (recuperacién de plusvalias, compensaciones y técnicas de
distribucion equitativa)”, in Revista de Administracion Publica, n.° 92, Mayo/Agosto, 1980 pp. 45-149

144 SERGIO VASQUES, “Regime das taxas locais: introdugdo e comentario”, ob. cit., p. 11
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Como vimos, as Autarquias Locais, na prossecucao do interesse publico e para fazer
face as suas necessidades, tém patriménio e finangas proprios e dispdem de poderes

tributarios, de acordo com o artigo 238.° da CRP.

As taxas municipais sdo uma fonte de receita fundamental das Autarquias Locais e
encontram fundamento na autonomia financeira do poder local que abrange varios poderes,
entre 0s quais a criacdo de receitas tributarias proprias. No entanto, este poder deve
obediéncia e esta limitado peloo principio da legalidade, de acordo com os artigos 241.° e
254.° n.° 2 da CRP.

De acordo com o artigo 20.%, n.° 1 do Regime Financeiro das Autarquias Locais e
Entidades Intermunicipais'#®, os municipios podem criar taxas nos termos do RGTAL.14® A
titulo de exemplo, os municipios tém a possibilidade de cobrar taxas pela realizagéo de infra-
estruturas urbanisticas, concessao de licencas de loteamento, ocupacdo e utilizacdo de locais

reservados nos mercados e feiras e pelo licenciamento sanitario de instalacGes.

As taxas urbanisticas encontram-se previstas nos regulamentos municipais, criados
pelos municipios no exercicio do seu poder regulamentar proprio, nos termos do artigo 3.°
do RJUE.

O regulamento municipal de taxas urbanisticas, aprovado pela Assembleia
Municipal, deve conter obrigatoriamente a indicacdo da base de incidéncia objectiva e
subjectiva, o valor ou a férmula de calculo do valor das taxas a cobrar, a fundamentacao
econdmico-financeira, as isencdes e respectiva fundamentacdo, o modo de pagamento e
outras formas de extin¢do da prestacdo tributaria e a admissibilidade do pagamento em

prestacdes, de acordo com o disposto no artigo 8.° do RGTAL.

145 Na redacgéo dada pela Lei n.° 42/2016, de 28 de Dezembro.

146 No artigo 6.°, n.° 1 do RGTAL estdo elencadas algumas taxas municipais, tais como as taxas devidas:

“a) Pela realizacdo, manutencéo e reforgo de infra-estruturas urbanisticas primarias e secundarias;

b) Pela concessdo de licencas, pratica de actos administrativos e satisfagdo administrativa de outras pretensées
de carécter particular;

c) Pela utilizagdo e aproveitamento de bens do dominio publico e privado municipal;

d) Pela gestéo de trafego e de areas de estacionamento;

e) Pela gestdo de equipamentos publicos de utilizacdo colectiva;

f) Pela prestacdo de servicos no dominio da prevencdo de riscos e da proteccéo civil;

g) Pelas actividades de promoc&o de finalidades sociais e de qualificacdo urbanistica, territorial e ambiental;
h) Pelas actividades de promog¢ao do desenvolvimento e competitividade local e regional.”
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A luz do principio da justa reparticdo dos encargos publicos, o financiamento dos
servicos gerais da Administracdo através da cobranca de taxas apenas se encontra legitimado
se as utilidades prestadas forem divisiveis ou em beneficio de um determinado grupo de

sujeitos passivos.

As taxas urbanisticas podem ser classificadas em taxas urbanisticas em sentido
estrito e taxas urbanisticas em sentido amplo.!*’ As primeiras sdo aquelas que estdo
associadas ao licenciamento de operagdes urbanisticas, ao passo que as taxas urbanisticas
em sentido amplo englobam as taxas por infra-estruturas urbanisticas e as taxas devidas pelo

controlo de actividades urbanisticas.'*®

As taxas devidas por infra-estruturas urbanisticas, também designadas TRIU,
encontram-se plasmadas no artigo 116.° do RJUE e sdo as mais emblematicas devido ao
elevado numero de ocorréncias, ao peso financeiro que representam e as ddvidas que

suscitam quanto a sua natureza.**°

As demais taxas exigidas aos particulares como contrapartida da actividade de
controlo ou de policia de actividades urbanisticas desenvolvidas por particulares sdo,
nomeadamente, as taxas devidas por licencas ou autorizacdes de loteamento, de obras de
urbanizagéo e de execucgédo de obras particulares, previstas nos artigos 116.°, n.° 1 e 4 do
RJUE e 6.°, n.° 1, alinea b) do RGTAL.

Note-se que as TRIU sdo devidas por uma actividade urbanistica da Administracédo

Publica, enquanto que as taxas de autorizacdo e licenca sdo a contrapartida devida por

147 CASALTA NABAIS apresenta uma classificacéo tripla das taxas urbanisticas, distinguindo entre taxas por
infra-estruturas urbanisticas, compensacfes urbanisticas e taxas devidas pelo controlo de actividades
urbanisticas. Cf. “Fiscalidade do Urbanismo”, ob. cit., pp. 53-36

148 JORGE CARVALHO e FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Taxas e Cedéncias Urbanisticas -
Administragdo Urbanistica em Portugal”, Almedina, Coimbra, 2003, p. 72

149 0 RJUE compilou os dois principais diplomas que regulavam os procedimentos juridicos do licenciamento
municipal de loteamentos urbanos e de urbanizacdo e os procedimentos das obras particulares. Este diploma
implantou um novo regime de taxas urbanisticas e todas as opera¢@es urbanisticas no que se refere a obras
particulares que, pela sua natureza, acarretam um aumento dos encargos publicos com o reforgo, a manutencao
ou a realizagdo de infra-estruturas e dos servicos publicos gerais dao origem a contrapartida do pagamento de
uma taxa pela entidade requerente. Estas taxas urbanisticas passam entdo a depender fundamentalmente da
natureza da obra e da finalidade da mesma.
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servicos de controlo e de policia levados a cabo pela Administracdo Publica sobre

actividades urbanisticas desenvolvidas por particulares.>°

A TRIU é cobrada com o fundamento da realizacdo, manutencéo e reforco de infra-
estruturas urbanisticas primarias e secundarias, distinguindo-se designadamente das taxas
cobradas pela concessdo de licencas, pratica de actos administrativos e satisfacdo
administrativa de outras pretensdes de caracter particular, bem como das taxas devidas pela
utilizacdo e aproveitamento de bens do dominio publico e privado municipal, elencadas no
artigo 6.°, n.° 1, alineas a), b) e c), do RGTAL.

Nos casos previstos no artigo 76.° do RJUE e emissdo do alvara de licenca de

loteamento e de obras de urbanizacao esta sujeita a0 pagamento de taxas.

O licenciamento ou a autorizacdo para a realizacdo de operacdes urbanisticas séo
titulados por alvara, dependendo a sua emissdo do pagamento das taxas devidas e
constituindo este condicédo de eficacia daqueles actos, nos termos do artigo 74.°,n.° 1 e 2 do
RJUE. Repare-se que é também exigido o prévio pagamento das taxas nos casos de
deferimento tacito dos pedidos de licenciamento ou de autorizacdo de realizacdo de

operacdes urbanisticas, nos termos do artigo 113.°, n.° 2 do RJUE.

As taxas séo liquidadas pelo presidente da cAmara municipal, 6rgdo do municipio
com competéncia para emitir os alvaras, no momento do deferimento do pedido de
licenciamento ou de autorizacdo, em conformidade com o regulamento aprovado pela

Assembleia Municipal, de acordo com o estabelecido nos artigos 75.°e 117.%,n.° 1, do RJUE.

No que respeita a natureza juridica das taxas devidas pela emissdo de alvara de
licenca ou autorizacdo de construcdo e de licenca ou autorizacdo de utilizacdo, a doutrina
tradicional defende que apenas seriam verdadeiras taxas se possibilitassem a utilizacdo de

um bem semi-publico.®!

150 Repare-se que os proprios promotores de operagdes urbanisticas desempenham um papel importante na
realizacdo de infra-estruturas urbanisticas, no entanto a responsabilidade pelas infra-estruturas urbanisticas
pertence aos municipios.

151 TEIXEIRA RIBEIRO, “Nogao juridica de taxa”, ob. cit., p. 292 e ANTONIO JOSE AFONSO MARCOS,
“As taxas municipais e o principio da legalidade fiscal”, ob. cit., pp. 27-28. Para mais desenvolvimentos cf. o
ponto 1.1 do presente estudo.

Esta era a posicdo adoptada pelo Tribunal Constitucional, contudo no Aco6rddo n.° 177/2010 este Tribunal
reconheceu o caracter excessivamente restrito desta tese e sublinhou que para que a remog¢éo de um obstéculo
juridico seja um legitimo fundamento das taxas é necessario que se trate de um obstaculo real.
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No caso das licengas e autorizagdes de construgéo e das licencas e autorizagOes de
utilizacdo, a Administracdo Publica desenvolve uma actividade de controlo dos projectos,
de forma a aferir da conformidade com as normas de planeamento e com as normas técnicas
em matéria do construgdo que lhe sdo aplicaveis, usufruindo o particular de um bem semi-
publico que consiste na “prestacdo de um servi¢o publico de licenciamento de obras,

destinado a fiscalizagdo, com intuito de preservacio urbanistica, de todas as obras”.1>2

No que concerne a autorizacdo de utilizacdo na sequéncia de realizacdo de obra
sujeita a controlo prévio esta em causa a verificacdo da conclusdo da operacdo urbanistica,
da conformidade da obra, da conformidade da utilizacdo prevista com as normas legais e
regulamentares que fixam os usos e utilizagdes admissiveis. No caso dos pedidos de
autorizacdo de utilizacao, de alteracdo de utilizacdo ou de alguma informacéo constante de
licenca de utilizacdo que ja tenha sido emitida, que ndo sejam precedidos de operagdes
urbanisticas sujeitas a controlo prévio, estd subjacente a essa emissao uma actividade de
controlo e de fiscalizacdo, no sentido de verificar se 0 uso pretendido para o local observa
as normas legais e regulamentares aplicaveis e se o edificio ou a sua fraccdo autbnoma séo

idéneos para aquela utilizagdo, nos termos do artigo 62.%,n.° 1 e 2, do RJUE.

Concluindo, os municipios cobram diversas receitas atinentes ao fendmeno
urbanistico, entre as quais encontramos algumas figuras que suscitam davidas quanto a sua
natureza, designadamente a TRIU e a compensacao prevista no artigo 44.°, n.° 4 do RJUE,
as quais podem ser reconhecidos importantes contributos para a concretizagdo do principio

da igualdade entre os sujeitos.

7. A taxa enquanto mecanismo de perequacao

A accdo da Administracdo Publica esta subordinada a lei e aos principios juridicos,
entre 0s quais o principio da igualdade, essencial nomeadamente no desempenho da politica

urbanistica.

12 pAULO DE PITTA E CUNHA, JOSE XAVIER DE BASTO E ANTONIO LOBO XAVIER, “Os conceitos
de taxa e imposto a proposito das licengas municipais”, ob. cit., p. 7
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Praticamente todo o territorio nacional encontra-se abrangido por instrumentos de
gestdo territorial e, em particular, no ambito municipal vigoram os planos municipais e

intermunicipais de ordenamento do territdrio.*>

O plano urbanistico € um instrumento de gestdo territorial que tem natureza
intrinsecamente discriminatéria em relacdo aos destinatarios, pois determina diferentes

destinos e usos para cada parcela de terreno>*

, consagrando uma situacdo ja existente ou
criando desigualdades entre propriedades com condicdes similares.’® Assim, o plano ao

desempenhar o seu papel conflitua inevitavelmente com o principio da igualdade.

N&o podendo o plano deixar de criar desigualdades, deve o sistema juridico prever
medidas capazes de as corrigir, com vista a assegurar a igualdade de tratamento dos varios

proprietarios ou titulares de direitos reais.**

A Administracdo Publica tem o dever de, para além de ordenar e planear o
crescimento das cidades de acordo com os interesses dos cidaddos, garantir a distribuicao
equitativa dos encargos e beneficios resultantes do processo de urbanizagdo, nos termos do
artigo 266.%, n.° 2 da CRP. " Assim, a correc¢do das desigualdades criadas pelos planos
constitui uma exigéncia de justica material, que permite ndo sé assegurar a igualdade como
também facilitar a aceitacdo dos planos pelos particulares e 0 aumento da qualidade das

operacOes urbanisticas.

O principio da igualdade, consagrado no artigo 13.° da CRP, no ambito dos planos

desdobra-se em trés dimenses.>®

158 Desde a Lei n.° 31/2014, de 30 de Maio, os instrumentos de gesto territorial encontram-se organizados em
quatro ambitos distintos, nacional, regional, intermunicipal e municipal. No ambito nacional vigoram o
Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério, os Planos Sectoriais e os Programas Especiais,
no ambito regional os Programas Regionais, no &mbito intermunicipal os Programas Intermunicipais e 0s
Planos intermunicipais e, por fim, no &mbito municipal o Plano Director Municipal, o Plano de Urbanizacéo e
0 Plano de Pormenor.

Para maiores desenvolvimentos v. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Direito do Urbanismo. Do
Planeamento a Gestdo”, ob. cit., pp. 48-97

154 JORGE CARVALHO E FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Perequacdo, Taxas e Cedéncias -
Administracdo Urbanistica em Portugal”, ob. cit., p. 32

1% JORGE CARVALHO E FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Breve reflexdo sobre as taxas urbanisticas em
Portugal”, Centro de Estudos e Formagdo Autarquica, Coimbra, 1998, p. 33

1%6 Deste modo, a perequagdo nédo é somente direito dos particulares, é também um dever para a Administracéo.
157 FERNANDO ALVES CORREIA, “A Perequagdo nos Planos Municipais de Ordenamento do Territorio
(breves consideragdes)”, in 30 Anos do poder local na Constitui¢do da Republica Portuguesa, Governo Civil
do Distrito de Braga, Braga, 2007, pp. 204-205

1% FERNANDO ALVES CORREIA, “Manual de Direito do Urbanismo”, Vol. I, ob. cit., pp. 730-731
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Na primeira dimensdo o principio da igualdade funciona como limite a
discricionariedade do planeamento, impondo que o plano néo pode tratar de forma diferente
0s seus destinatarios sem que todas as decisdes discriminatorias presentes nos planos sejam

justificadas.

Nas demais dimensdes o principio da igualdade surge como transcendente ao plano,
ora como “principio da igualdade perante os encargos publicos” ora como “principio da
igualdade de oportunidades urbanisticas”.*®® Por um lado, 0 “principio da igualdade perante
0s encargos publicos” impde que um determinado individuo que seja onerado de modo
desigual face a comunidade, deve obter uma indemnizacdo dessa mesma comunidade. Este
principio tem lugar nas denominadas “expropriagdes do plano”. Por outro lado, 0 “principio
da igualdade de oportunidades urbanisticas” refere-se as medidas que estabelecem diferentes
graus de utilizacdo dos terrenos, que ndo sdo expropriacdes, mas que consubstanciam um

tratamento desigual dos proprietarios.

A reposicdo da igualdade deve ser concretizada através da adopcdo pelo
ordenamento juridico de mecanismos de perequacdo compensatéria de beneficios e
encargos, que vao permitir uma reparticdo equitativa pelos varios destinatarios do plano e a
promogc&o da equidade no processo de urbanizacio.®® Nesse sentido o legislador, no artigo
64.°, n.° 2 da LBPPSOTU, dispds que “os planos territoriais de ambito intermunicipal ou
municipal contém instrumentos de redistribuicdo equitativa de beneficios e encargos deles

resultantes” e procedeu a algumas concretizagdes nos niimeros subsequentes.

A redistribuicdo de beneficios e encargos a efectivar no ambito dos planos tem por
referéncia unidades operativas de planeamento e gestdo, bem como unidades de execucao,
considerando a globalidade do territorio por eles abrangida. Com efeito, os mecanismos de
perequacdo devem ter em consideracdo as variaveis, por exemplo as aptiddes edificatorias,

a localizacdo dos terrenos e a possibilidade de insercdo de factores correctivos.

A perequacdo caracteriza-se pela busca do equilibrio na distribuicéo de beneficios

e encargos. No entanto, 0os mecanismos de perequacdo operam a distribuicdo de beneficios

159 Terminologia utilizada por FERNANDO ALVES CORREIA, cf. nota de rodapé anterior.
160 O principio da equidade estad consagrado na LBPPSOTU, no artigo 3.% n. 1, alinea f), como um dos
principios gerais a que a politica de ordenamento do territorio e do urbanismo deve obedecer.
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e encargos, mas excedem essa fungdo, pois sao também um mecanismo de politica de solos

e de arrecadacéo de receitas.

Os mecanismos de perequacdo sdo0 uma concretizacdo do principio da justa
reparticdo dos encargos publicos, cujos objectivos fundamentais sdo a justa reparticdo dos
beneficios e encargos e a redistribuicdo das mais-valias fundiarias entre os diversos

proprietarios, consagrados no artigo 176.° do RJIGT.

O artigo 177.°do RJIGT contem uma enumeracgdo exemplificativa dos mecanismos
de perequacgdo de que os municipios podem langar méo para garantir uma justa reparticao
dos beneficios e encargos a prever nos planos territoriais. Designadamente, o
estabelecimento da edificabilidade média do plano (artigo 178.° a 180.° do RJIGT), o
estabelecimento de uma area de cedéncia média (artigo 182.°do RJIGT) e a reparticdo dos
custos de urbanizacéo (artigo 183.° do RJIGT).

No ambito da perequacdo cumpre em primeiro lugar fixar o “beneficio-padrao” e
depois determinar as formas de compensacdo e, relativamente ao municipio e em numerario,

aplicam-se taxas e compensagdes.®t

Os mecanismos de perequacdo podem ser directos ou indirectos, sendo que nestes
ultimos se enquadram os instrumentos fiscais que ndo apresentam como finalidade directa
assegurar a igualdade entre os destinatarios de um mesmo plano, mas sim a obtencéo de
receita para fazer face a despesa publica. No entanto, podem ser considerados mecanismos
de garantia do principio da igualdade, visto que indirectamente contribuem para eliminar ou

diminuir as desigualdades.2

Fernando Alves Correia aponta como técnica de perequacao de natureza tributaria
a TRIU, devido aos critérios de fixacdo da taxa e de reparticdo do custo. Desde logo, a TRIU
visa compensar 0s municipios pelos custos adicionais com infra-estruturas, provocados por
uma determinada operacdo urbanistica. Nestes termos a TRIU assenta no principio da
cobertura dos custos, mas esta igualmente relacionada com uma ideia de garantia da

igualdade de tratamento entre os proprietarios, sendo que esta taxa encontra o seu

181 JORGE CARVALHO E FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Perequagio, Taxas e Cedéncias -
Administracdo Urbanistica em Portugal”, ob. cit., p. 31-37

162 JORGE CARVALHO E FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Perequacdo, Taxas e Cedéncias -
Administracdo Urbanistica em Portugal”, ob. cit., p. 88
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fundamento nos beneficios que os proprietarios dos terrenos obtém com a realizagdo de

infra-estruturas urbanisticas.®?

Fernanda Paula Oliveira reconhece também que a TRIU, embora tenha como
fungdo principal compensar o municipio pelos encargos em que incorreu relativos as infra-
estruturas, pode contribuir para a igualdade de tratamento dos destinatarios dos planos.64
No entanto, tal sé resultaria se a TRIU pudesse ser aplicada a todos os casos e, além disso,

esta solucdo inflamaria a discusséo sobre a sua natureza juridica.

No que respeita as taxas pela concesséo de licenciamento constata-se que também
contribuem para a correc¢do das desigualdades de tratamento entre 0s proprietarios
abrangidos pelo mesmo plano urbanistico, sendo que esta é ndo sé a contrapartida do servico
burocrético prestado pela Administracdo, como também corresponde a remoc¢do de um
obstéaculo legal ao exercicio de um direito. Tal verifica-se por o montante da taxa integrar
uma parte fixa, que corresponde a apreciacao do projecto e a emissdo do alvara, e uma parte
variavel de acordo com o tipo de utilizacio urbanistica.'®® Assim, para que cumpra as
finalidades perequativas a taxa de licenciamento deve, através dos criterios de fixagdo e
reparticdo do custo, garantir a compensacédo de diferentes vantagens concedidas atraves do

licenciamento.166

183 FERNANDO ALVES CORREIA, “O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade”, ob. cit., pp. 643-645
164 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Pagar os custos da urbanizagdo e edificagdo”, in Pagar a Conta da
Cidade, Instituto Juridico, Coimbra, 2013, p. 20

185 FERNANDO ALVES CORREIA, “O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade”, ob. cit., pp. 646-648
16 JORGE CARVALHO E FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Perequacdo, Taxas e Cedéncias -
Administragdo Urbanistica em Portugal”, ob. cit., p. 92
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CAPITULO 11l

A NATUREZA JURIDICA DA TRIU E DA COMPENSACAO URBANISTICA

8. ATRIU

8.1 Memoria legislativa

A origem das taxas devidas pela realizacdo de infra-estruturas urbanisticas remonta
aos comecos da década de 1980, época em que 0S municipios cobravam inumeras
compensacOes pela exigéncia de realizacdo de infra-estruturas, que efectuavam fora do

regime legal dos processos de licenciamento de loteamentos e obras particulares.

Nesse periodo verificou-se um acentuado desenvolvimento do sector da construcao
civil em Portugal, que desencadeou a criacdo pouco regulamentada de compensacdes
relacionadas com a realizagdo de infra-estruturas. Muitas vezes, essas compensagdes eram
adoptadas através de actos administrativos e invocando normas genéricas, sem a intervencdo

das Assembleias Municipais.

As mencionadas compensagOes tinham por finalidade o financiamento de novas
infra-estruturas levadas a cabo por e para determinados individuos, ndo sendo aceitavel que

0 custo das mesmas recaisse sobre a comunidade.

Assim, aquando da sua criagdo e nos primeiros tempos de existéncia, as TRIU
encontravam-se legislativamente desamparadas, mas foram sobrevivendo apesar da

legalidade e constitucionalidade duvidosa.

O Decreto-Lei n.° 98/84, de 29 de Marco, veio pela primeira vez prever a cobranca
pelos municipios de uma taxa pela realizacdo de infra-estruturas urbanisticas, nos artigos 3.°,
n.2 1, alinea i) e 8.°, alinea a).'%” No entanto, o legislador foi pouco abrangente e referiu-se a

cobranca da taxa apenas pela realizagdo de infra-estruturas.

167 O preambulo da Lei permite-nos ficar a conhecer o intuito de alargar e promover a criacdo de taxas locais
enquanto fonte financeira dos municipios, destacando-se (...) a criagdo de uma taxa de urbanizagdo que os
municipios poderdo lancar para cobrir os custos das infra-estruturas que realizam(...)”.

60



Também o Regime Juridico dos Loteamentos Urbanos, aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 400/84, de 31 de Dezembro e ja revogado, previa, no artigo 43.°, a taxa municipal pela

realizacdo de infra-estruturas urbanisticas.

As TRIU encontravam fundamento na Lei das Financas Locais, aprovada pela Leli
n. 1/87, de 6 de Janeiro, com vigéncia entre 1987 e 1998, que reforcava o poder de os
municipios cobrarem taxas pela realizacdo de infra-estruturas urbanisticas no artigo 11.°,

alinea a).

O Decreto-Lei n.° 448/91, de 29 de Novembro, no artigo 32.°, estipulava que “a
realizacdo de infra-estruturas urbanisticas e a concessdo do licenciamento da operacao de
loteamento estdo sujeitas ao pagamento das taxas a que se referem as alineas a) e b) do artigo
11.° da Lei n.° 1/87, de 6 de Janeiro, ndo havendo lugar ao pagamento de quaisquer mais-

valias ou compensac6es, com excepg¢édo das previstas no artigo 16.°”.

O Decreto-Lei n.° 334/95, de 28 de Dezembro, alterou de modo inovador o artigo
32.% e no preambulo realgava-se que “(...) a camara municipal s6 pode aplicar a taxa por
realizacdo de infra-estruturas urbanisticas nas situacdes em que a realizacdo da operacédo de
loteamento ou de obras de urbanizacdo implique a efectiva execucdo, a seu cargo, das

referidas infra-estruturas.”

Pouco tempo depois, com a Lei n.° 26/96, de 1 de Agosto, o n.° 1 do artigo 32.°

assume a sua versao original que data de 1991.

Na Lei das Finangas Locais que se seguiu, aprovada pela Lei n.° 42/98, de 6 de
Agosto, o artigo 19.° n.° 1 alinea a), reforcou que “os Municipios podem cobrar taxas por

realizacdo, manutencdo e reforco de infra-estruturas urbanisticas.”

Em 1999, o Decreto-Lei n.°555/99, de 15 de Dezembro, criou 0 RJUE e estabeleceu
no artigo 3.°, n.° 1 que “no exercicio do seu poder regulamentar préprio, 0s municipios
aprovam regulamentos municipais de urbanizacdo e ou de edificagdo, bem como
regulamentos relativos ao langcamento e liquidacao das taxas e prestacao de caucao que, nos
termos da lei, sejam devidas pela realizacdo de operagdes urbanisticas.”. Deste modo,
tornou-se obrigatoria a aprovacéo de regulamento que defina o langamento e a liquidagéo da

TRIU. Contudo, nada era dito quando ao contetdo dos regulamentos, o que fez com que
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continuasse em falta um regime legal que regulasse as taxas municipais e, concretamente, as
TRIU.

Desta forma, verificou-se a proliferacdo destas taxas por inlmeros municipios que,
de forma ndo fundamentada e com métodos de célculo dubios, as cobravam muitas das vezes
sem que houvesse lugar a respectiva contraprestacdo. A esta situacdo acrescia ainda o
desconhecimento por parte do municipios quanto ao regime aplicavel as taxas em matéria

de liquidacdo e cobranca, acabando por se verificar um desrespeito por prazos e formalismos.

Os litigios acerca da liquidacdo e cobranca das referidas taxas foram surgindo um
apos o outro, com fundamento na inconstitucionalidade por violacdo da reserva de lei
parlamentar e por violacdo do principio da legalidade, pondo-se em causa 0 seu caracter
bilateral e, por conseguinte, a natureza de taxa, equacionando-se a possibilidade de se tratar

de um imposto ou de uma contribuicdo especial.

Neste contexto foi aprovado o RGTAL, pela Lei n.° 53-E/2006, de 29 de Dezembro,
e este diploma teve o mérito de criar um regime uniformizador do sistema de taxas
municipais, nomeadamente quanto a criacdo, regulamentacdo e aplicacdo das mesmas.

Apesar disso, o legislador deixou ainda algumas davidas estruturais por esclarecer.

Sucedeu-se a nova LFL que dispbs no seu artigo 15.°, n.° 1 que “os Municipios

podem criar taxas nos termos do regime geral das taxas das Autarquias Locais”.

Desde entdo, para a criacdo de taxas municipais é obrigatéria a aprovacdo de
regulamento pelas Assembleia Municipais para esse efeito, nos termos do artigo 8.°, n.° 1 do
RGTAL. No n.° 2 desse mesmo artigo estdo indicados os elementos que tém de constar do

regulamento.*6®

168 A redacgdo do artigo 8.°, sob a epigrafe, “Criacdo de taxas” era a seguinte:

“1 - As taxas das Autarquias Locais sdo criadas por regulamento aprovado pelo 6rgédo deliberativo respectivo.
2 - O regulamento que crie taxas municipais ou taxas das freguesias contém obrigatoriamente, sob pena de
nulidade:

a) A indicag8o da base de incidéncia objectiva e subjectiva;

b) O valor ou a férmula de calculo do valor das taxas a cobrar;

c) A fundamentagdo econdémico-financeira relativa ao valor das taxas, designadamente os custos directos e
indirectos, os encargos financeiros, amortiza¢Ges e futuros investimentos realizados ou a realizar pela autarquia
local;

d) As isencBes e sua fundamentacéo;

e) O modo de pagamento e outras formas de extin¢do da prestacao tributaria admitidas;

f) A admissibilidade do pagamento em prestagdes.”
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Assim, 0s municipios passaram a estar obrigados a prever no regulamento o regime
da taxa e a definir, por regulamento, a sua incidéncia e a fundamentacdo econémico-

financeira do valor da taxa.

O RGTAL também estabeleceu exigéncias acerca do contetido e quantificacdo das

taxas, nos artigos 3.°¢e 6.2, n.° 1, alinea a).

Este diploma criou vérios principios enformadores que as taxas municipais devem
respeitar, entre eles cumpre salientar o principio da equivaléncia que funciona como

principio norteador da fixagdo do valor das taxas.

Também o RJUE consagra varios aspectos das TRIU, sendo que na sua versao
inicial criou um novo regime das taxas urbanisticas devidas pela realizacdo de operagdes
urbanisticas, esclarecendo-se que a realizacdo de obras de construcdo e de ampliacdo esta
sujeita ao pagamento da TRIU, sempre que pela sua natureza impliqguem um acréscimo dos
encargos publicos de realizacdo, manutencao e reforco das infra-estruturas e servicos gerais
do municipio, equivalente ou até mesmo superior ao que resulta do licenciamento de uma
operacdo de loteamento urbano. Salvo se estiverem integradas numa operacao de loteamento
urbano onde ja tenham sido pagas, de acordo com o disposto no artigo 116.° do mencionado

diploma.*®®

Actualmente a TRIU, ao invés do que se sucedeu nos primeiros tempos da sua
existéncia, tem suporte legal e a sua cobranca ndo levanta mais questdes de
inconstitucionalidade a esse nivel. Foi portanto um caminho atribulado até a conformacéo

legal, mas hoje os municipios, respeitando o RGTAL, podem cobrar esta receita.

8.2 Caracterizacdo da TRIU

As TRIU, ndo obstante serem aprovadas por diversos municipios e terem aspectos

distintos, apresentam varias semelhancas entre si, que iremos expor de seguida.

169 A TRIU teve como fonte o regime da “taxa local de equipamento™ francesa, que apresenta igualmente como
fundamentos a construcdo, reconstrucdo e ampliacdo de edificios. Todavia a doutrina e a jurisprudéncia
francesas consideram-na um verdadeiro imposto. V. FERNANDO CONDESSO, “Direito do Urbanismo:
Nogdes Fundamentais”, ob. cit., p. 542 ¢ NUNO SA GOMES, “Alguns aspectos juridicos e econémicos
controversos da sobretributagdo imobiliaria no sistema fiscal portugués”, ob. cit., pp. 70-71
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Trata-se de uma taxa municipal criada, liquidada e cobrada pelos municipios aos
promotores de operagdes urbanisticas como retribuicdo da actividade de realizagdo,

manutencao ou reforco de infra-estruturas,*’

A TRIU encontra assim a sua justificacao legal na realizacdo de despesas por parte
do municipio com a construcgdo, reforco e manutencéo de infra-estruturas, que se tornaram
necessarias por virtude de determinadas operaces urbanisticas, designadamente de um

loteamento urbano. 1!

No que respeita a nogdo de infra-estruturas pode dizer-se que a infra-estrutura
publica inclui todo o espaco publico de circulacdo ou de estar, tais como vias, pragas,
estacionamento e espacos verdes, e redes de agua, esgotos domésticos, energia eléctrica,
iluminacdo publica, gas, recolha do lixo, equipamentos de educacdo, desporto, salde,
cultura, seguranca social, proteccéo civil e lazer. Todas as infra-estruturas tém um ambito
territorial de accdo e de acordo com este podem ser divididas em infra-estruturas de
proximidade, designando-se primarias, infra-estruturas de parte de cidade, denominadas
secundarias, infra-estruturas de municipio, designadas terciarias, e infra-estruturas de
abrangéncia supra-municipal. Assim, ponderando quer o tipo quer a abrangéncia territorial,
as infra-estruturas podem classificar-se em infra-estruturas locais, infra-estruturas gerais ou

municipais e infra-estruturas supra-municipais.t’

E certo que um edificio s6 satisfara as necessidades dos seus utilizadores se existir

uma rede de infra-estruturas capaz de assegurar todas as utilidades a que se destina.

Importa sublinhar que a construcéo de infra-estruturas urbanisticas ndo obedece a
uma l6gica cooperativa, pois dessa forma ficaria na dependéncia de uma accao estritamente
privada, o que despoletaria situacBes de injustica social, por exemplo particulares que ndo
contribuissem directamente para a constru¢do do equipamento iriam, no entanto, usufruir

dele.

A realizagdo de infra-estruturas urbanisticas ocorre em fungdo, nomeadamente, do

numero de utilizadores previsivel, atendendo as construcGes existentes, assim perante

170 SERGIO VASQUES, “Taxas e contribuigdes sectoriais”, Almedina, Coimbra, 2013, p. 16

171 O loteamento urbano é um instrumento tipico de transformagéo urbanistica do solo que desencadeia as
operacBes materiais necessarias a iniciativa, por acarretar uma elevada sobrecarga no territério.

172 JORGE CARVALHO, “Ordenar a cidade”, Quarteto, Coimbra, 2003, pp. 419-420
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alteracbes dos factores torna-se necessario o redimensionamento das infra-estruturas

existentes ou a construcdo de novas infra-estruturas.

Esta taxa constitui a contrapartida das utilidades prestadas pelo municipio aos
particulares no ambito das infra-estruturas urbanisticas primérias e secundérias, cuja
realizacdo, manutencdo ou reforgco resulte de operagdes de construcdo, reconstru¢do ou
ampliacdo de edificios ou de alteracbes na sua forma de utilizacdo ou planeamento e
ordenamento urbanistico, passiveis de envolver uma sobrecarga urbana.!”® Trata-se da
ampliac&o ou criacdo de infra-estruturas e equipamentos urbanos em que se incluem néo so6
0s arruamentos como ainda os espacos verdes e de lazer e demais equipamento social e

cultural da responsabilidade do municipio.

Com efeito, a realizacdo de uma opera¢do urbanistica implica a saturacdo das infra-
estruturas ja existentes ou a criacdo de novas infra-estruturas, cujos custos sao aferidos em
funcdo das caracteristicas do projecto licenciado, o qual determina os contornos da base

tributavel.

No gue concerne aos custos que as infra-estruturas implicam analisam-se 0s custos
de construcéo inicial, de gestdo e conservacdo, de adaptacdo e melhoria e de reconstrucéo.
E de salientar que os custos podem ser perspectivados de dois modos, enquanto custos
médios, isto €, como quociente entre o custo da globalidade das infra-estruturas e o conjunto
de pessoas que irdo por elas ser servidas, ou enquanto custos marginais que se traduzem nos

custos que o aumento de habitantes ou de construgéo provoca.l’

Por forca do seu caracter sinalagmatico, as taxas corresponde uma contrapartida
especifica, que parte da doutrina entende que no caso da TRIU se reconduz as utilidades
prestadas aos particulares pelos municipios, ou seja, a disponibilizacdo de infra-estruturas
gerais, que justificam a cobranca de receita para compensar 0s encargos resultantes do
planeamento e ordenamento ou da alteracdo ou construcéo de infra-estruturas urbanisticas

provocados por uma determinada operacdo urbanistica.

Os sujeitos passivos da TRIU séo os agentes promotores de lotes ou 0s agentes que

promovem a construcdo em parcelas de terreno, exceptuando as construcdes erigidas em

173 ANIBAL ALMEIDA, “Estudos de Direito Tributario”, ob. cit., p. 83
174 JORGE CARVALHO, “Ordenar a cidade”, ob. cit., pp. 420-422
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lotes resultantes de operacdes de loteamento sobre as quais ja tenha incidido aquela taxa, sob

pena de se verificar uma dupla tributagéo.'”

Estes tributos encontram-se regulados no RJUE e séo devidos aquando da emissao

dos alvaras de licenca e autorizagdo de loteamento e de obras de urbanizacgéo.

Oartigo 74.°, n.° 2 do RJUE, na redaccdo inicial, estabelecia que a emissao do alvara
dependia do pagamento das taxas, entre as quais a TRIU. Esta norma foi revogada por
conflituar com o artigo 10.%, n.° 2 do RGTAL que dispde que “As Autarquias Locais ndo
podem negar a prestacdo de servicos, a emissdo de autorizagcdes ou a continuacdo da
utilizacdo de bens do dominio publico e privado autarquico em razdo do ndo pagamento de
taxas, quando o sujeito passivo deduzir reclamacéo ou impugnacéo e for prestada, nos termos

da lei, garantia idonea.”.

No entanto, 0 n.° 2 do artigo 116.° do RJUE ndo foi revogado e estabelece
igualmente que a emissdo do alvara de licenca ou autorizagdo de loteamento e de obras de
urbanizacdo esta sujeita ao pagamento da TRIU. Esta situacdo deve ser entendida como um

lapso, dado que também viola o disposto no artigo 10.°, n.° 2 do RGTAL.

O célculo do valor das TRIU é essencialmente determinado tendo em conta a area
de construcdo, levando inevitavelmente a que grandes operacfes urbanisticas implicassem o
pagamento de taxas de valores avultados. O artigo 116.°, n.° 5 do RJUE dispde que “os
projectos de regulamento municipal da taxa pela realizacdo, manutencéo e reforco de infra-
estruturas urbanisticas devem ser acompanhados da fundamentacdo do calculo das taxas
previstas”. A fundamentagdo do calculo das taxas permite esclarecer o que se paga e para

gue € que se paga, de maneira a aferir-se a proporcionalidade entre as prestacdes.

Em suma, a operagdo urbanistica cria inevitavelmente uma necessidade de
construcdo, manutencdo ou melhoramento de infra-estruturas urbanisticas, sendo por esse
motivo, exigida a TRIU que permite custear esse investimento municipal. Assim, a TRIU
surge com o propoésito de compensar o municipio pela realizagdo de infra-estruturas

primarias ou secundarias, tornadas necessarias por uma determinada operacao urbanistica.

%% JORGE CARVALHO E FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Perequacdo, Taxas e Cedéncias -
Administracdo Urbanistica em Portugal”, ob. cit., pp. 75-76

66



8.3 A natureza juridica da TRIU

A questdo da natureza juridica da TRIU tem sido muito discutida pela doutrina e

pela jurisprudéncia e esta longe de se tornar pacifica.

Cabe agora analisar se deve ser atribuida a natureza de imposto ou de contribuicdo
especial ao tributo sub judice ou se estamos perante uma verdadeira taxa, tal como foi

rotulada.

Alguns autores como Freitas do Amaral, Osvaldo Gomes, Diogo Leite de Campos,
Antonio José Afonso Marcos, Nuno Sa Gomes, Benjamim Rodrigues, Jodo Ricardo Catarino
e Vasco Valdez pronunciam-se pela natureza de imposto. Outros autores como Eduardo Paz

Ferreira e Anibal Almeida defendem que a TRIU assume a natureza de taxa.

Diogo Leite de Campos!’® entende que se trata de um imposto por ndo existir
proporcionalidade entre a vantagem auferida e o custo suportado e por esta ser devida

independentemente da necessidade e do valor das infra-estruturas a realizar.

Também Diogo Freitas do Amaral*’” a considerou um imposto quando é o préprio
particular que realiza, por sua conta, as obras de infra-estruturas, e no mesmo sentido se

pronunciou José Osvaldo Gomes.1’

Nuno S& Gomes qualifica a referida “taxa” como um imposto, por ndo ter uma
contrapartida devidamente individualizada, além de considerar o seu regime juridico opaco,

por ser confuso e dificilmente acessivel aos contribuintes.!’®

Benjamim Rodrigues considera gque o tributo em analise ndo tem a natureza de taxa,
por falta da imposicao de demonstracéo da existéncia de encargos com a realizacdo de infra-
estruturas e por permitir a cobranca de prestacdes futuras, cuja possibilidade de realizagdo €
aleatdria. O autor qualificou como contribuicdo especial a TRIU criada pelo Regulamento

Municipal sobre taxas e cedéncias relativas a administracdo urbanistica do Municipio de

176 DIOGO LEITE DE CAMPOS, “Fiscalidade do Urbanismo”, ob. cit., p. 460

177 DIOGO FREITAS DO AMARAL, “Direito do Urbanismo (Sumarios)”, ob. cit., p. 119

178 JOSE OSVALDO GOMES, “Direito do urbanismo”, in Direito das empresas, INA, 1990, p. 201

179 NUNO SA GOMES, “Alguns aspectos juridicos e economicos controversos da sobretributagio imobiliaria
no sistema fiscal portugués”, ob. cit., p. 92
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Coimbra, devendo assim respeitar o principio da legalidade de reserva absoluta de lei

formal. 180

No entender de Jodo Ricardo Catarino e Vasco Valdez, ndo havendo
fundamentacdo e nexo de reciprocidade na relacdo entre o particular e 0 municipio, a
liquidacéo e a cobranca da TRIU ndo obedece aos requisitos previstos na lei, pelo que se

tratara de um verdadeiro imposto e ndo de uma taxa.'®

Destarte, parte da doutrina defende que se trata de um verdadeiro imposto com o
fundamento de que a realizagdo futura e incerta da prestagdo compromete a bilateralidade
que caracteriza a figura da taxa. Sendo um imposto, a TRIU estaria sujeita aos principios
constitucionalmente consagrados para os impostos, designadamente ao principio da reserva

de lei parlamentar.

Sérgio Vasques entende que o pressuposto da TRIU é constituido pelo mero
deferimento da licenca ou autorizacéo da operacao de loteamento ou das obras de edificagéo,
presumindo-se que o licenciamento ou autorizacdo dessas operacGes levard o municipio a
realizar as infra-estruturas publicas de que a TRIU pretende ser a contrapartida. Para o autor
as TRIU sédo contribuicBes especiais, visto que apresentam 0s contornos paracomutativos
das contribuicOes especiais avulsas criadas em 1995 e 1998, pela base de incidéncia, alheia
a oneracdo de mais-valias imobiliarias, pela sua evolucdo historica, sempre afastada dos
impostos sobre o rendimento, e até pelo respectivo enquadramento sistematico

essencialmente no direito do urbanismo.82

Antonio José Afonso Marcos qualificou a “taxa de urbanizagdo”, prevista no
Regulamento Municipal de Obras, aprovado a 05/06/1989 pela Assembleia Municipal do
Porto, como uma contribuicao especial, por entender que esta ndo era uma contrapartida de

qualquer prestacéo individual a favor do sujeito passivo.!8

180 BENJAMIM RODRIGUES, “Para uma Reforma do Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em
Portugal”, ob. cit., p. 202-208

181 JOAO RICARDO CATARINO E VASCO VALDEZ, “Ainda a problemética das taxas municipais de infra-
estruturas (TRIU) e de compensaco”, in Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal, Ano 2, n.° 1, 2009, p.
226

182 SERGIO VASQUES, “Manual de Direito Fiscal”, ob. cit., pp. 237-238

188 ANTONIO JOSE AFONSO MARCOS, “As taxas municipais e o principio da legalidade fiscal”, ob. cit.,
pp. 30-32
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Varios sdo também os autores que defendem que a TRIU reveste a natureza juridica
de taxa.

Eduardo Paz Ferreira, analisando concretamente a taxa pela realizacdo de infra-
estruturas urbanisticas, aprovada pela Assembleia Municipal de Lisboa em reunido de
11/07/1991, conclui que este tributo assume a natureza de taxa, sendo a contrapartida da
realizacdo actual ou futura das infra-estruturas e relembra que “os servigos prestados pelo
Estado ndo tém que reverter em beneficio exclusivo daquele que paga a taxa”.'® No mesmo
sentido se pronunciou Anibal Almeida quanto a TRIU cobrada pelo municipio de Lisboa em
1995, 18

Ao reconhecer-se a natureza de taxa, o facto gerador da relacéo juridico-tributaria
subjacente a mesma, isto é, a construcdo, reconstrucdo ou ampliagdo de edificios ou
alteracOes da sua forma de utilizacdo, é condicdo determinante, directa ou indirectamente,

da prestacdo de algumas utilidades.

Na resposta a questdo da natureza juridica da TRIU, discute-se se a prestacao
exigida por parte do municipio tem que ser uma prestacdo concreta e individualizavel ou

pode consistir numa prestacdo futura e incerta.

Os autores que a qualificam como verdadeira taxa propugnam que o facto de o
pagamento da TRIU anteceder a efectiva prestacdo do servi¢co publico ndo retira a mesma o
caracter bilateral, caracteristica essencial das taxas. Acrescentam ainda que a natureza
colectiva inerente a utilizacdo dos equipamentos urbanisticos ndo compromete a existéncia
de uma contraprestacdo directa e especifica e que a contraprestacdo publica ndo tem que
conduzir a um beneficio directo para aquele que procede ao pagamento, nem as
contrapartidas terdo, necessariamente, suporte num servico publico divisivel, dada a propria

diversidade das mesmas.

Para Casalta Nabais a natureza da TRIU nédo pode ser determinada em termos gerais
e abstractos, deverd realizar-se uma classificag@o casuistica do tributo e proceder ao “teste
da bilateralidade” e se este for positivo segue-se para o “teste da proporcionalidade”. Assim,

a TRIU apenas serd uma verdadeira taxa se apresentar caracter bilateral e assentar numa

184 EDUARDO PAZ FERREIRA, “Ainda a propoésito da distingdo entre impostos € taxas: o caso da taxa
municipal devida pela realizacdo de infraestruturas urbanisticas”, ob. cit., pp. 83-84
185 Cf. ANIBAL ALMEIDA, “Estudos de Direito Tributario”, ob. cit., pp. 83-85
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ideia de proporcionalidade entre a prestacdo e a contraprestacdo. Se tal ndo se verificar
estaremos perante um verdadeiro imposto e serdo chamados a colagdo o principio da

legalidade fiscal e o principio da igualdade fiscal.*®

A jurisprudéncia debrugou-se também sobre a natureza juridica da TRIU e sobre as

suas implicagdes ao nivel da constitucionalidade organica.

O Tribunal Constitucional foi diversas vezes chamado a pronunciar-se sobre esta
questdo e considerou que, apesar da prestacdo do municipio ser futura e incerta, a natureza
de taxa ndo sofre qualquer abalo e, consequentemente, ndo ha violagdo dos principios da

legalidade e da reserva de lei parlamentar.

No Acdérddo n.° 236/94 o Tribunal Constitucional afirmou que a TRIU ndo é uma
taxa, mas sim uma contribuicdo especial por maiores despesas e fica sujeita ao regime
constitucionalmente estabelecido para os impostos. Fundamentou a sua decisdo com o facto
de ndo existir uma contrapartida individualizada e efectiva e de ndo recair sob o municipio

nenhuma obrigacéo de realizagdo ou manutengéo de infra-estruturas.

O Tribunal Constitucional, no Acordao n.° 357/99, entendeu gque nao é desconforme
com a CRP que o pagamento de uma determinada taxa ndo dé lugar a efectivacdo imediata
e sincronica da prestacdo. Foi salientada a ndo exigéncia de uma absoluta correspondéncia
econdmica entre as prestacfes, ndo obstante se procurar a proximidade entre o custo ou a
utilidade da prestacdo do servico e o montante da taxa. Acrescenta-se ainda que a
eventualidade de a prestacdo do servico ndo implicar vantagens ou beneficios para quem €
obrigado ao pagamento ndo afecta a bilateralidade da taxa.'®” Com base nos argumentos

descritos determinou-se a natureza de taxa, visto provado o seu caracter bilateral.

No Acorddo n.° 410/2000, analisando o Regulamento da Taxa Municipal de
Urbanizacdo do concelho da Pévoa do Varzim, sustentou-se que o servico prestado pela
autarquia estd conexionado com o pagamento do tributo e que encerra a ideia de
contraprestacdo especifica. Concluiu-se que o objectivo da taxa municipal de urbanizagdo

em andlise era a compensacéo das despesas efectuadas, ou a efectuar, pela autarquia, directa

188 CASALTA NABAIS, “O Regime das Finangas Locais em Portugal”, in Boletim da Faculdade de Direito
da Universidade de Coimbra, VVol. 80, 2004, pp. 38-43

187 Esta ¢ a linha de argumentos que o Tribunal Constitucional tem repetido em diversos acordaos, no sentido
de atestar a bilateralidade da taxa presente na TRIU.
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ou indirectamente causadas pelas obras sobre que incide esse tributo. No caso de essas obras
determinarem a necessidade, actual ou futura, da realizacdo de infra-estruturas urbanisticas,

estas constituem a contraprestac&o. 8

No Acérddo n.° 274/2004 o Tribunal Constitucional pronunciou-se no sentido de a
correspectividade juridica entre taxa e prestagcdo nao exigir uma absoluta contemporaneidade
entre a cobranca do tributo e a fruicdo do beneficio decorrente da actividade prestadora

desenvolvida pela entidade publica.

No Acordédo n.° 258/2008 o Tribunal Constitucional pronunciou-se sobre a natureza
do tributo em causa e concluiu pela sua natureza de taxa e ndo de imposto, estando verificada

a sua natureza obrigatoriamente sinalagmatica.

No Acoérdao n.° 344/2009, que fiscalizou a constitucionalidade das normas dos
artigos 28.° a 32.° do Regulamento Municipal para a Liquidacdo e Cobranca de Taxas do
Municipio de Amarante de 1999, realca-se que a distin¢do entre imposto e taxa reside no
critério da correspectividade sinalagmética do tributo, como antes fora explicado em
diversos acérdaos, entre os quais, 0s Acorddo n.° 457/87, n.° 53/91, n.° 148/94, n.° 357/99 e
n.° 274/2004.

Vejamos agora o que dispde a jurisprudéncia do STA sobre a natureza juridica da
TRIU.

O STA tem entendido que a ndo realizacdo imediata das infra-estruturas
urbanisticas, que constitui a contraprestacdo da autarquia, ndo constitui pressuposto da
incidéncia objectiva daquela taxa, admitindo que a contraprestacdo possa ser futura e

reconhecendo a TRIU a natureza de taxa.8°

No Acorddo de 22/03/2011, processo n.° 090/11, o STA sustentou que a operagao
urbanistica da origem a necessidade de criagdo ou refor¢o de infra-estruturas, no presente ou
no futuro, o0 que representa um encargo para 0s municipios, pelo que essa prestacdo a cargo

dos municipios é a contraprestacdo da taxa em causa.

188 Este Acdrddo tem varios votos de vencido que negam a natureza juridica de taxa a entdo taxa de urbanizagéo
em analise.

189 Neste sentido os Acorddos de 22/10/2003, processo n.° 1210/02, de 14/03/2003, processo n.° 30/03, e de
22/03/2011, processo n.° 090/11.
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O STA entende que se encontra verificada a bilateralidade e que o que esta em causa
é a compensacao das despesas publicas efectuadas ou a efectuar, directa ou indirectamente,
causadas pela operacdo urbanistica sobre a qual recai a TRIU, atribuindo-lhe a natureza

juridica de taxa e ndo de imposto.*°

8.3.1 Posicao adoptada

Determinar a natureza juridica da TRIU é uma tarefa complexa que podera ter

importantes implicacdes, nomeadamente ao nivel da prépria conformidade constitucional.

Conforme anteriormente referido o que distingue a taxa do imposto é o seu caracter
bilateral, sendo a prestacdo a pagar pelo particular a contrapartida de uma actividade
realizada pelo Estado ou demais entes publicos que lhe é especialmente dirigida. Por sua
vez, 0 imposto apresenta caracter unilateral e ndo corresponde a nenhuma contraprestacdo

especifica, tem apenas como contrapartida genérica o funcionamento dos servigos estaduais.

O artigo 4.°, n.° 2 da LGT estabelece de forma clara que a exigéncia de uma taxa se
fundamenta na prestacdo concreta de um servico publico, na utilizacdo de um bem do
dominio publico ou na remo¢do de um obstaculo juridico ao comportamento dos
particulares. Neste preceito legal estdo elencadas as situagfes que consubstanciam uma

contraprestacdo especifica e individualizada, nas quais assentam as taxas.

Desde logo a qualificagdo da TRIU depende de se considerar se existe ou ndo uma
prestacdo efectiva por parte do municipio directamente relacionada com a operacao

urbanistica e da equivaléncia entre a prestagio e o valor da taxa.*®!

As taxas alicercam-se numa relacdo material de sinalagmaticidade, sendo essencial
gue a uma prestacao privada corresponda uma contrapartida publica, ambas ligadas por um

vinculo de reciprocidade.

190 v., entre outros, os Acdrddos do STA de 29/10/2014, processo n.° 01242/13, de 25/06/2008, processo n.°
0981/07, de 18/06/2008, processo n.° 0296/08 e de 26/06/2002, processo n° 025809.

191 Note-se que a Lei n.° 90/95, de 1 de Setembro autorizou o Governo a alterar o Decreto-Lei n.° 448/91, de
29 de Novembro, designadamente a “esclarecer que as taxas municipais por realizagdo de infra-estruturas
urbanisticas s6 sdo devidas quando resultem de efectiva prestagdo de servigo pelo municipio”, tal como
disposto no artigo 2.%, n.° 2, alinea e).
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A realizacdo de uma operacdo urbanistica inevitavelmente acarreta uma maior
utilizacdo das infra-estruturas urbanisticas, no entanto ndo existe qualquer nexo
sinalagmatico entre o pagamento da TRIU e a prestacdo de uma actividade por parte do
municipio. Alias, grande parte das infra-estruturas urbanisticas ndo se configura como
contrapartida de uma actividade do municipio que tenha como especial destinatario o sujeito
passivo da “taxa”.

A TRIU visa cobrir 0s custos em que 0 municipio incorre devido a uma determinada
operacdo urbanistica, 0 que estd em causa é uma maior despesa causada ao municipio, ndo
existe uma prestacdo individual de servigos aos particulares assente em qualquer dever
especifico do municipio, no qual assente a taxa. A TRIU é devida por uma contrapartida

genérica, ndo existindo uma conexao especifica com o sujeito passivo.

Assim, ao montante actualmente cobrado a titulo de taxa ndo corresponde uma
contrapartida individualizada, a construcdo, reforco ou manutencédo de infra-estruturas ndo
€ um servico publico divisivel e ndo existe qualquer relacdo directa entre prestacdo e

contraprestacéo.

Ao admitir-se que a TRIU pode ser cobrada nas situacbes em que a operacao
urbanistica é apenas causa indirecta da realizacdo, reforco ou manutencao de infra-estruturas
quebra-se o elo da bilateralidade e esta passa a revestir notoriamente a natureza de
contribuicdo especial, ou seja, de um tributo que é devido pelo facto de a actividade do
particular provocar maiores despesas publicas, sendo que a entidade publica realiza uma
actividade que ndo é especialmente dirigida ao sujeito passivo da taxa, ndo havendo

verdadeiramente uma contraprestacéo.

A sinalagmaticidade em que assenta o tributo bilateral ndo pode ficar no universo
da mera possibilidade de ocorréncia futura, sem que 0 sujeito passivo da taxa possa exigir a
realizacdo da contraprestacdo. A este proposito fala-se na “real possibilidade de acontecer”
e na obtencdo da contraprestacdo em “tempo razodvel”, conceitos que cumpre determinar de
maneira a esclarecer, designadamente, o caso de um loteamento se situar num local
desprovido de infra-estruturas aquando da emissao de licenca, pois ficamos sem saber no
que se traduz a razoabilidade e se esta é aferida de acordo com os interesses do municipio

ou dos sujeitos passivos da taxa.
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Desde logo, o carécter sinalagmatico falha ndo pela falta de contemporaneidade das
prestacdes, mas pela auséncia de reciprocidade entre elas. Assim, ao falhar o vinculo

sinalagmatico, falha inevitavelmente a natureza juridica de taxa na figura sub judice.

Acresce ainda que o dever de realizar infra-estruturas urbanisticas é um dever geral
do municipio, nos termos do artigo 33.°, n.° 1, alinea ee) do Regime Juridico das

192

Autarquias+, isto significa que tais prestaces decorrem das competéncias genericamente

atribuidas as Autarquias Locais.

Contréria a natureza da taxa é também a situacdo da nao restituicdo do montante da
TRIU quando o promotor da operacdo urbanistica apresente requerimento a desistir do
loteamento. Se ndo vai concretizar-se o loteamento, ndo existird qualquer encargo para o
municipio com a construcao, reforco ou manutencdo de infra-estruturas. A ndo devolucéao
das quantias pagas configura a transformacdo da TRIU num verdadeiro imposto, provando

a auséncia de uma relacao de sinalagmaticidade.

Com efeito, se ha uma amputacdo do patrimoénio a qual ndo corresponde nenhuma

retribuicdo individualizada ndo se trata de uma taxa, mas sim de um tributo unilateral.

Pelo exposto a qualificagdo da TRIU como taxa é de afastar, devendo esta ser
qualificada antes como contribuicdo especial por maiores despesas, dada a inexisténcia de
uma contrapartida publica especifica, isto é, a inexisténcia de uma vantagem autébnoma e

individualizada exigivel pelo sujeito passivo da taxa.

As contribuigdes especiais sdo equiparadas aos impostos, ficando assim sujeitas ao
regime estabelecido para a criagdo dos impostos, nomeadamente ao principio da reserva de
lei parlamentar exigido para a criagdo de impostos, plasmado nos artigos 103.%, n.° 2 e 165.°
n.° 1 da CRP, ou seja, s6 podem ser criadas por uma lei parlamentar ou um decreto-lei

parlamentarmente autorizado, e ndo por um regulamento municipal.

192 Aprovado pela Lei n.° 75/2013, de 12 de Setembro, com as seguintes alteragdes Retificacdo n.° 46-C/2013,
de 1 de Novembro, Retificacdo n.° 50-A/2013, de 11 de Novembro, Lei n.° 25/2015, de 30 de Mar¢o, Lei n.°
69/2015, de 16 de Julho, Lei n.° 7-A/2016, de 30 de Marco e Lei n.° 42/2016, de 28 de Dezembro.
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9. A compensacao urbanistica

9.1 Memoria legislativa

A exigéncia de previsdo e de cedéncia de terrenos para a implantacdo de espagos
verdes e de equipamentos colectivos foi uma constante nos varios diplomas relativos aos

loteamentos urbanos. 1

O artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 46/673, de 29 de Novembro de 1965 consagrava a
exigéncia de previsdo de “espacos livres e arborizados, parques de estacionamento, zonas
comerciais ou industriais ¢ desportivas” e a ‘“cedéncia de terreno para equipamento

urbanistico”.

O artigo 19.°, n.° 2 do Decreto-Lei n.° 289/73, de 6 de Junho, estipulava que teriam
de ser fixadas em portaria ministerial as areas minimas de cedéncia para instalacdo de

equipamentos colectivos.

O Decreto-Lei n.° 400/84, de 31 de Dezembro veio estatuir uma regulacdo mais
especifica das cedéncias, no artigo 42.°%, e a compensac¢do do municipio pelos encargos
decorrentes da operacdo de loteamento através do pagamento em numerario ou da cedéncia

de lotes ou de terreno, no artigo 43.0.1%

193 CARLA MACHADO, “As cedéncias municipais e o adequado crescimento das cidades”, Almedina,
Coimbra, 2014, p. 41

194 <O proprietario e os demais titulares de direitos reais sobre o terreno objecto da operagio de loteamento
cederdo a camara municipal, obrigatoriamente, a titulo gratuito, as parcelas de terreno devidamente assinaladas
na planta de sintese relativas a:

a) Pracas, arruamentos, passeios adjacentes, baias de estacionamento de veiculos e de paragem de transportes
publicos e faixas arborizadas anexas;

b) Areas publicas livres envolventes das edificagdes destinadas a0 movimento e estar de pedes;

¢) Equipamentos publicos, tais como os destinados a educacdo, salde, assisténcia, cultura e desporto, a
superficies verdes para convivio, recreio e lazer e bem assim a parques de estacionamento.”

19 Neste artigo pode ler-se “1 - Além das cedéncias referidas no artigo anterior, o proprietario fica obrigado a
proceder ao pagamento da taxa municipal pela realizacdo de infra-estruturas urbanisticas a que se refere a
alinea a) do n.° 1 do artigo 8.° do Decreto-Lei 98/84, de 29 de Margo, sem prejuizo da realizacdo das obras de
urbanizacdo previstas na operacgao de loteamento, ou, na falta da referida taxa, a compensar 0 municipio de
encargos decorrentes da operacao de loteamento com um pagamento em numerario ou com a cedéncia de lotes
constituidos ou de terreno fora do prédio a lotear.

2 - As compensacdes referidas na parte final do n.° 1 serdo fixadas no regulamento da préatica urbanistica do
plano director municipal ou, na sua falta, serdo as que forem fixadas em portaria conjunta dos Ministros da
Administracdo Interna e do Equipamento Social.”
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O Regime Juridico dos Loteamentos Urbanos, aprovado pelo Decreto-Lei n.°
448/91, de 29 de Novembro, com as alteragdes constantes da Lei n.° 25/92, de 31 de Agosto,
plasmava no artigo 15.°, a possibilidade de existirem espacos verdes e de utilizacdo colectiva,
infra-estruturas e equipamentos de natureza privada, constituindo partes comuns dos
edificios a construir nos lotes resultantes da operacdo de loteamento e sendo-lhes aplicado o
disposto nos artigos 1420.° a 1438.° do Cddigo Civil.

O artigo 16.° estipulava que a cedéncia gratuita de terrenos e parcelas para espago
verdes publicos e de utilizacdo colectiva, infra-estruturas e equipamentos publicos ao
municipio, integrando o dominio publico municipal e previa-se ainda o direito de reversao
sobre as parcelas cedidas quando estas sejas utilizadas para fins diferentes dos previstos. O
n.° 5 do mencionado artigo estatuia que no caso de o prédio a lotear ja se encontrar servido
de infra-estruturas ou de ndo se justificar a localizacdo de qualquer equipamento publico
“ndo ha lugar a cedéncias para esses fins, ficando, no entanto, o proprietéario obrigado a pagar
a cdmara municipal uma compensagdo em numerario ou espécie, nos termos definidos em
regulamento aprovado pela assembleia municipal.” O n.° 6 ditava que “quando a
compensacao seja paga em espécie através da cedéncia de parcelas de terreno, estas
integram-se no dominio privado do municipio e destinam-se a permitir uma correcta gestao

dos solos (...)".

O mencionado Decreto-Lei n.° 448/91, de 29 de Novembro, suscitou controvérsia
quanto ao disposto no artigo 16.°, visto que este ndo criava a obrigacdo de cedéncia das areas
para espacos verdes e utilizacdo colectiva, infra-estruturas e equipamentos, ao invés do
anteriormente estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 400/84, de 31 de Dezembro. A obrigacéo
de cedéncia para o dominio publico de parcelas de terreno existia apenas quando se

destinassem a equipamentos que devessem ser de livre acesso a toda a comunidade. %

Seguiu-se a entrada em vigor do RJUE, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 555/99, que
no artigo 44.° previa a cedéncia gratuita para o0 municipio das parcelas de terreno destinadas
a implantacdo de espacos verdes publicos e equipamentos de utilizacdo colectiva e infra-
estruturas que devessem integrar o dominio municipal. No caso de o prédio ja se encontrar

servido por infra-estruturas, ndo se justificar a implantacdo das mesmas ou de existirem com

19 ANTONIO DUARTE DE ALMEIDA (et al), “Legislagio Fundamental de Direito do Urbanismo: anotada
e comentada”, Vol. I, LEX, Lisboa, 1994, p. 511
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estatuto privado, o n.° 4 estabelecia a obrigatoriedade de pagamento de uma compensacgao

ao municipio.

Entre as mais importantes inovacfes introduzidas pelo RJUE estd a nocdo de
operacOes de loteamento apresentada no artigo 2.°, alinea i), nos termos do qual estas s&o
“accdes que tenham por objecto ou por efeito a constitui¢do de um ou mais lotes destinados
imediata ou subsequentemente a edifica¢do urbana e que resulte da divisdo de um ou varios
prédios, ou do seu emparcelamento ou reparcelamento”. Esta alteracdo teve implicacdes
nomeadamente para efeitos de aplicacdo deste diploma, dado que a constituicdo de um lote
ou de varios lotes resultantes do emparcelamento de prédios autonomos também é

considerada como uma operac¢ado de loteamento sujeita a controlo municipal.

Deste modo, passou a admitir-se que a construcao de varios prédios num mesmo
terreno, pudesse ser sujeita a propriedade horizontal, dispensando-se a licenga ou a
autorizacdo de loteamento. Tornou-se, assim, fundamental distinguir as situacGes que
podiam ser submetidas ao regime dos loteamentos urbanos e as que ficavam sujeitas ao
regime da propriedade horizontal. Note-se que a distin¢do tem importantes consequéncias,
sendo o regime da propriedade horizontal mais vantajoso, dado que néo exige cedéncias de

terrenos ou a respectiva compensagao em numerario e o pagamento das taxas.'%’

A alteragcdo ao RJUE pelo Decreto-Lei n.° 177/2001, de 4 de Junho modificou o
artigo 44.°, n.° 3, no sentido das parcelas cedidas passarem a integrar automaticamente o

dominio publico do municipio com a emissdo do alvara.

O regime das cedéncias sofreu alteracbes importantes com o Decreto-Lei n.°
60/2007, de 4 de Setembro, designadamente, passou a existir a possibilidade de as cedéncias

serem feitas quer para o dominio publico, quer para o dominio privado municipal %

O actual enquadramento normativo da compensagédo encontra-se nos artigos 43.° e
44.° do RJUE e, embora se insiram na parte do RJUE referente as operacfes de loteamento

urbano, estas normas aplicam-se igualmente as operagdes com impacte semelhante a um

197 ANTONIO PEREIRA DA COSTA, “Propriedade Horizontal e Loteamento: Compatibilizagdo”, in
RevCEDOUA, n.° 3, 1999, p. 74

198 As cedéncias efectuadas para o dominio privado municipal integram o dominio privado indisponivel, pois
estdo em causa bens que assumem um papel fulcral na prossecucdo do interesse publico. No entanto, a
compensacdo em espécie, as parcelas cedidas integram o dominio privado disponivel do municipio. V. CARLA
MACHADO, “As cedéncias municipais e o adequado crescimento das cidades”, ob. cit., p. 54
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loteamento e as operagfes que tenham um impacte urbanistico relevante, por forca dos
artigos 57.°, n.° 5 e 44.%, n.° 5, respectivamente.%

O artigo 43.° estabelece que é obrigatoria a previsdo de areas destinadas a usos
colectivos, a espacos verdes e de utilizacdo coleciva, infra-estruturas e equipamentos, com
vista a um racional ordenamento do territorio e a garantir o cumprimento dos imperativos de
qualidade de vida e de tutela do “ambiente urbano”.?°® Do n.° 3 deste artigo pode retirar-se
que as referidas areas ndo tém necessariamente de ser cedidas e integrar o dominio

municipal.

Note-se que 0 artigo 43.° exige somente que sejam previstas parcelas de terreno que
satisfacam as finalidades, independentemente de se manterem em propriedade privada ou de
se tornarem dominio municipal. Deste modo, as parcelas que se destinem aos mencionados
fins podem pertencer ao dominio publico municipal, a0 dominio privado municipal ou a
propriedade privada, sujeita ao regime das partes comuns do regime da propriedade

horizontal 2%

Nos termos do n.° 1 do artigo 44.° do RJUE “cedem gratuitamente ao municipio as
parcelas para implantacdo de espacos verdes pablicos e equipamentos de utilizagéo colectiva

e infra-estruturas que devam integrar o dominio municipal.”.

Porém, o n.° 4 do mencionado artigo prevé uma situacdo diferente, aguela em que
0 prédio ja se encontra servido das infra-estruturas necessarias ou nao se justifique a
localizacdo de qualquer equipamento publico ou espago verde publico e, por esse motivo,
ndo havera lugar a cedéncia, mas o proprietario terd de pagar uma compensacdo ao

municipio.?%

19 FERNANDA PAULA OLIVEIRA defende que nas hip6teses subjacentes ao artigo 57.°, n.° 5 e 6 ndo ha
lugar a cedéncias, pelo motivo de os edificios se encontrarem sujeitos ao regime da propriedade horizontal, cf.
“A alteracao legislativa ao Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificagdo: uma lebre que saiu gato...?”, in
Direito Regional e Local, n.° 0, Outubro/Dezembro, 2007, p. 66

200 Sobre o conceito “ambiente urbano” v. FERNANDO ALVES CORREIA, “Estudos de Direito do
Urbanismo”, Almedina, Coimbra, 1998, p. 101

201 A doutrina vem ainda apontando um quarto estatuto situado entre a manutencéo das parcelas destinadas
aqueles fins propriedade privada e a sua cedéncia para dominio (publico ou privado) municipal: a constituicdo
sobre as mesmas de direitos reais menores em favor, por exemplo, do municipio, que garanta a sua afectagao
para os fins referidos. Tal como defende ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ, “Cedéncias para o Dominio
Municipal: Algumas Questdes”, in Direito Regional e Local, n.° 4, 2008, p. 23

202 Esti prevista uma terceira situacdo, aquela em que, ndo estando a area servida por infra-estruturas,
equipamentos ou espacos verdes, as respectivas parcelas permanegam com um estatuto privado como partes
comuns dos lotes, das construc8es neles erigidas ou respectivas fraccdes auténomas. Trata-se de uma situacao
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Importa, por fim, sublinhar que as parcelas que sdo cedidas para o dominio
municipal ficam sujeitas a um regime de especial afectacdo ao respectivo fim. Sempre que
estas parcelas sejam afectas a fins distintos daqueles para os quais foram cedidas, ha direito

de reversao nos termos regulados no artigo 45.° do RJUE.

9.2 Caracterizagdo da compensacao

Num conceito amplo, o termo compensacao abarca a compensacgao sistematica, a

compensacao em espécie e a compensacao financeira.

A compensacdo pode assumir a veste de compensagdo sistematica no ambito da

execucdo sistematica dos planos municipais de ordenamento do territdrio.

A compensacdo em espécie caracteriza-se pela atribuicdo ao particular de um

direito, como compensacédo da perda ou limitacdo da sua parcela ou imovel.

Por Gltimo, a compensacdo financeira consiste no pagamento a Administracéo pelo
particular de uma quantia devida pela auséncia de previsdo de areas destinadas a infra-
estruturas, espacos verdes e equipamentos colectivos. Esta compensacgdo pode também ser

paga em espécie e é sobre esta que iremos tecer maiores consideracoes.

Centremo-nos entdo na compensacdo urbanistica enquanto mecanismo relacionado
com a obrigacdo de os loteamentos e as demais opera¢des urbanisticas de impacte relevante
preverem areas destinadas a infra-estruturas, espacos verdes e de utilizacdo colectiva e

equipamentos.

As cedéncias para o dominio publico ou a compensacdo devida por défice de
cedéncias para o dominio publico enquadram-se no procedimento de licenciamento de uma

operagao urbanistica de loteamento.?%3

Nos termos do artigo 2.°, alinea i) do RJUE, as operacBes de loteamento séo

definidas como “as ac¢Oes que tenham por objecto ou por efeito a constituicdo de um ou

distinta, dado que ha lugar a previsdo das parcelas e ndo se pode afirmar que ha correspectividade entre as
prestacBes do particular e a prestagdo municipal.

203 Note-se que as cedéncias sdo também exigidas nas operacdes com impacte semelhante a um loteamento e
nas operagdes que tenham um impacte urbanistico relevante.
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mais lotes destinados, imediata ou subsequentemente, a edificacdo urbana e que resulte da

divisdo de um ou varios prédios ou do seu reparcelamento”.

O loteamento consiste na divisdo de um ou varios prédios em lotes para construcéo
urbana. Portanto, a operacdo de loteamento acarreta um maior impacto no urbanismo e no
ambiente da zona implicada, por isso o legislador criou um conjunto de condi¢fes ao

licenciamento da operacéo, de forma a garantir o equilibrio nos espagos urbanos.

Nas cedéncias trata-se de ceder gratuitamente para o municipio parcelas ou lotes de
terreno, do préprio imovel ou em outro local do municipio, que permitam implantar espacgos
verdes, infra-estruturas e equipamentos de utilizacdo colectiva, com vista a melhoria da
qualidade da zona envolvente do local da operacdo ou a correccdo de desigualdades no

mesmo aglomerado urbano.?%

Os valores da qualidade de vida, da melhoria do meio ambiente e do correcto
ordenamento do territério estdo plasmados na CRP, nos artigos 9.2, 65.° e 66.°, bem como

no direito europeu e internacional.?%®

O instituto das cedéncias vem dar cumprimento as politicas publicas do urbanismo,
do ordenamento do territorio e do ambiente. Destarte, as cedéncias ndo tém como objectivo
o financiamento dos municipios, o seu objectivo primordial é assegurar a sustentabilidade

206

dos espacos urbanos, a qualidade de vida dos seus habitantes=*°e um determinado arranjo

urbanistico numa determinada area territorial.2%’

Se as cedéncias se revelarem desnecessarias serdo dispensadas, nos termos do artigo

44.°, n.° 4 do RJUE que, por conseguinte, estabelece a obrigacdo de pagamento de uma

204 ANDRE FOLQUE, “Curso de Direito da Urbanizagdo e da Edificagio”, Coimbra Editora, Coimbra, 2007,
p. 50

205 Alguns autores falam num “direito fundamental a um correcto ordenamento do territorio”, consagrado no
artigo 66.°, n.° 2, alinea b), da CRP. Cf. MARIO TAVARES DA SILVA, “Direitos Fundamentais e Politica
Publica de Ordenamento do Territorio”, in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 31/34, 2009/2010,
pp. 199-210

206 JOAO PEREIRA REIS E RUI RIBEIRO LIMA, “Cedéncias de terrenos para espagos verdes, equipamentos
e infra-estruturas™, in Revista de Direito Publico e Regulac¢do, CEDIPRE n.° 3, Setembro, 2009, p. 5

207 ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ, “Cedéncias para o Dominio Publico: Algumas Questdes”, ob. cit.,
pp. 21-22
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compensagdo ao municipio, em numerario ou em espécie, nos termos a definir em

regulamento municipal 2%

A compensacdo pode ser entendida como contrapartida pelo facto de o promotor
tirar partido da prévia existéncia, na zona, de infra-estruturas, equipamentos ou espagos

verde publicos, dispensando-o de ceder ao municipio areas afectas a esses fins.

Importa sublinhar que o plasmado nos artigos 43.° e 44.° do RJUE é distinto, o
artigo 43.° ndo cria uma obrigacdo de cedéncia, apenas cria a obrigacao de previsdo de areas
para espacos verdes e de utilizacdo colectiva, infra-estruturas e equipamentos®®®, enquanto
que o artigo 44.° prevé a cedéncia de parcelas de terreno para o municipio, com vista a
alcancar esses mesmos fins, quando estes devam integrar o dominio municipal. Acrescente-
se que a cedéncia de parcelas de terrenos para 0 dominio municipal resulta do plano

municipal ou, no seu siléncio, da lei ou da concreta operacdo de loteamento.

Da articulacéo dos artigos 43.° e 44.° resulta que nas operacdes de loteamento tém
de ser previstas parcelas de terreno para espacos verdes e de utilizagdo colectiva, infra-
estruturas viarias e equipamentos, independentemente de elas se manterem em propriedade
privada ou de passarem a integrar o dominio municipal. Quando a cedéncia se verifica as
parcelas integram automaticamente o dominio publico com a emissdo do alvara. Os terrenos
cedidos ao dominio municipal podem integrar-se no dominios publico ou privado do
municipio, consoante a utilidade publica, devendo o municipio estabelecer, no alvara ou no

instrumento notarial, as parcelas afectas a cada dominio.?%

As situacOes previstas no artigo 44.%, n.° 4 do RJUE, que dispensam o promotor de
efectuar a cedéncia, mas que o oneram com a obrigacdo de compensacdo sdo a de o prédio

a lotear ja se encontrar servido pelas infra-estruturas, designadamente arruamentos viarios e

208 |mporta ter em conta que as cedéncias de terrenos e a compensagio em espécie podem ter por objecto
terrenos que se localizem fora da &rea ou da &rea de influéncia do loteamento ou da operagéo urbanistica em
causa.

209 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Cedéncias para o dominio publico e alteragdes a loteamento: como
conciliar?”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 21, Maio/Junho, 2000, p. 47

210 MARCELLO CAETANO argumenta em relacdo ao dominio privado é necessario distinguir entre bens que
desempenham um papel relevante na prossecucéo de fins administrativos e bens cujo objectivo se prende com
a producdo de rendimentos ou que estdo na posse da Administracdo por mera ocasionalidade, assim
distinguindo entre dominio privado disponivel e dominio privado indisponivel. Note-se que o autor entende
gue a indisponibilidade dos bens do dominio privado indisponivel traduz somente o facto de nenhum acto
juridico poder ser validamente praticado com desvio da afectagdo ao fim de utilidade publica a que estejam
aplicados. Cf. “Manual de Direito Administrativo ““, Almedina, Coimbra, 2015, pp. 969-970
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pedonais, redes de esgotos e de abastecimento de 4&gua, electricidade, gas e
telecomunicagdes, e ainda espacos verdes e outros espacos de utilizagdo colectiva, ndo se
justificar a localizacéo de qualquer equipamento ou espaco verde publicos no referido prédio
ou ainda nos casos em que o0s espacos verdes e de utilizacdo colectiva, infra-estruturas viarias

e equipamentos de natureza privada constituem partes comuns dos lotes.

Importa salientar que podem ocorrer desvirtuacées, dado que sdo 0s municipios que
decidem se as cedéncias sdo ou ndo necessarias, sendo preferivel para 0 municipio receber
uma compensacio do que a cedéncia de parcelas, que implica diversos custos.?!

A figura das compensagdes pode ser entendida como um mecanismo de reposi¢ao
da igualdade entre os administrados e aqueles que ndo sdo onerados com qualquer

imposicéo, de forma a que ndo saiam beneficiados.?'?

No entanto, esta posi¢do ndo é unanime e alguns autores defendem que legislador
tera criado estas compensacdes ndo como mecanismos de perequacdo, mas como meio de
garantir que a operacdo urbanistica fossem associadas valéncias de interesse colectivo.
Justificando a sua posicdo com o facto de ndo se exigir que as areas dimensionadas para
aqueles fins tenham de ser cedidas ao municipio, podendo manter o estatuto privado e
funcionar como espacos comuns aos lotes ou edificios e frac¢bes constituidos em virtude da
operacdo urbanistica. Contudo reconhece-se que as compensacdes sdo sujeitas a juizos de
equidade e ao teste da proporcionalidade, exigindo-se correspectividade entre as prestacoes
do particular e as prestacbes municipais.

O diferente entendimento acerca da ratio desta figura €, como veremos, um dos

factores em que assenta a discussdo sobre a natureza juridica da compensagao.

9.3 A natureza juridica da compensacao

Cumpre saber qual a natureza juridica da compensagdo, se estamos perante um

tributo unilateral ou um tributo bilateral.

211 CARLA MACHADO, “As cedéncias municipais e o adequado crescimento das cidades”, ob. cit., p. 60
212 Acdrddo do STA de 12/11/2008, processo n.° 0854/07.
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Casalta Nabais considera que a compensacdo tem a mesma natureza da TRIU,
visando igualmente remunerar as despesas urbanisticas do municipio. Assim, defende que a
solucéo deve ser encontrada no caso concreto, analisando a proporcionalidade entre aquilo
que se exige ao promotor e as contrapartidas efectuadas pelo municipio.?’®* O mesmo
entender é partilhado por Jodo Ricardo Catarino e Vasco Valdez que reforcam que nédo
existindo contrapartida prestada pelo municipio ou existindo mas desproporcional, ndo pode

a compensagao revestir a natureza de taxa.?'*

Diversamente, Benjamim Rodrigues entende ndo esta em causa a cobranca de
receitas com natureza tributaria, mas antes de condicionantes administrativas pecuniarias

estabelecidas no processo de urbanizagio.?'®

Fernando Alves Correia entende que a cedéncia consiste num énus juridico e, nessa
medida, a compensacdo visa a garantia do principio da igualdade entre os diversos
promotores, de modo a que uns ndo sejam beneficiados face aos outros. No entender deste
autor deve fazer-se uma interpretacdo restritiva do artigo 44.°, n.° 4 do RJUE, no sentido de
que quando o proprio promotor destinar, no dominio privado, parcelas de terrenos para 0s

fins previstos no artigo 43.° ndo deve ser exigida nenhuma compensagéo.*t

Fernanda Paula Oliveira entende que esta figura € um instrumento de reposicao da
igualdade e atribui-lhe a natureza de uma ‘“compensagdo por ndo cumprimento dos
pardmetros e ndo uma compensagio por nio cedéncias”.?!’

No entender de Suzana Tavares da Silva a compensacédo pode ser entendida como
uma obrigacdo pecunidria que corresponde ao cumprimento em numerario de um 6nus
juridico, em vez da realizacdo da cedéncia e desta forma, ndo se trata da figura tributaria da
taxa, mas apenas da satisfacdo de um o6nus legal através de uma obrigacéo pecuniaria. No
entanto, nas situacdes em que ndo seja necessaria a cedéncia da parcela do terreno e a

cedéncia ndo seja integralmente realizada em espécie, 0 se que visa com a prestacdo

213 CASALTA NABAIS, “A Fiscalidade do Urbanismo”, ob. cit., p. 55

214 JOAO RICARDO CATARINO E VASCO VALDEZ, “Ainda a problematica das taxas municipais de infra-
estruturas (TRIU) e de compensagdo”, ob. cit., pp. 228-229

215 BENJAMIM RODRIGUES, “Para uma Reforma do Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em
Portugal”, ob. cit., p. 195

216 FERNANDO ALVES CORREIA, “Manual de Direito do Urbanismo”, Vol. III, Almedina, Coimbra, 2010,
pp. 232-233

27 FERNANDA PAULA OLIVEIRA, “Pagar os custos da urbanizacio e edificagdo”, ob. cit., p. 31
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pecuniaria é a garantia da igualdade entre agentes urbanisticos.?!® Assim, é possivel
reconduzir esta figura as contribuicdes especiais, visto que a obrigagdo pecuniéria acaba por
visar a compensacao do beneficio de ndo existir cedéncia de terrenos para 0 municipio, a
qual se traduz numa especial manifestacdo da capacidade contributiva decorrente de uma
actuacao administrativa, que deve ser objecto de tributacéo.

Suzana Tavares da Silva sustenta ainda que no caso de as cedéncias serem
efectuadas para o dominio privado do municipio, estamos diante de “uma prestacdo
pecuniaria reconduzivel a uma medida de regulacdo econdmica e ndo uma prestacdo
tributaria”. Nesta perspectiva, 0 encargo da compensacao encontra justificacdo no principio
da igualdade, de modo a assegurar a igualdade de condi¢es econdémicas entre 0s varios
particulares.?*®

Iremos agora destacar algumas decisdes do STA sobre esta problematica.

O STA no Acordao de 12/11/2008, processo n.° 0854/07, através da articulacdo dos
artigos 43.° e 44.° do RJUE, entendeu que a figura das compensacdes Vvisa evitar situagoes
de desigualdade face aos parametros de dimensionamento aplicaveis na area.

No Acoérddo do STA de 05/06/2013, processo n.° 0876/12, a questdo suscitada foi
a de saber se perante a desisténcia do loteamento, o promotor tem direito a reaver as quantias
pagas a titulo, designadamente, de taxa compensac¢do. O STA decidiu que da desisténcia nao
advém quaisquer efeitos e que ndo haverd devolucdo das taxas pagas, sustentado que a
questdo da natureza juridica da compensacao ocorre num momento inicial, enquanto que o
teste da proporcionalidade se deve realizar perante o licenciamento. Este Tribunal salientou
gue “a taxa de compensagdo tem como contrapartida dispensar o particular da cedéncia de

parcelas de terreno a integrar no dominio ptablico municipal”.

No Acordao de 16/12/2015, processo n.° 075/14, o STA considerou que a
compensacdo é uma verdadeira taxa, sendo a sua contrapartida a dispensa da cedéncia de
parcelas de terreno para integracdo no dominio municipal, sendo esse um dos pressupostos

do licenciamento e da emissdo de alvara. Nessa linha, a compensacao insere-se na remogéo

218 SUZANA TAVARES DA SILVA, “Pagar a conta dos servigos e da manutengdo das cidades”, in Pagar a
Conta da Cidade, Instituto Juridico, Coimbra, 2013, pp. 53-54

219 SUZANA TAVARES DA SILVA, “Pagar a conta dos servigos e da manuten¢io das cidades”, ob. cit., pp.
54-57
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de um obstaculo juridico a actividade do particular, assim se subsumindo ao conceito

normativo de taxa, plasmado no artigo 4.°, n.° 2 da LGT e no artigo 3.°do RGTAL.

O Tribunal Constitucional também se pronunciou no sentido de a compensacao
revestir a natureza juridica de taxa, elaborando notas acerca da distin¢éo entre taxa e imposto,
neste sentido veja-se o Acordao n.° 344/2009.

A jurisprudéncia do Tribunal Constitucional ndo exige que a correspectividade
caracteristica da taxa se traduza na plena equivaléncia econémica, ndo se exige uma absoluta
contemporaneidade entre a cobranca do tributo e a fruicdo do beneficio decorrente da

actividade prestadora desenvolvida pela entidade pblica.??

Do exposto se retira que a jurisprudéncia atribui a natureza de taxa a figura da
compensacao, entendendo a mesma como a contrapartida da nédo verificacdo da cedéncia de

parcelas de terreno para 0 municipio.

9.3.1 Posicdo adoptada

A compensacdo é devida quando nas situacGes identificados na lei a cedéncia de
parcelas de terrenos para 0 municipio, que se destinavam a criacdo de espacos verdes e de

utilizacdo colectiva, equipamentos e infra-estruturas, € dispensada.

Cumpre desde logo decifrar se esta compensacdo pretende tributar manifestagdes

da capacidade contributiva ou remunerar 0s encargos urbanisticos do municipio.

Conforme anteriormente disposto, as situagdes que legitimam a cobranca de uma
taxa sdo a prestacdo concreta de um servico publico, a utilizacdo de um bem do dominio

publico e a remocgao de um obstaculo legal a actividade do particular.

Pois bem, a compensacao ndo assenta na prestacéo concreta de um servico publico,
dado que é devida nos casos em que existe obrigacdo de cedéncia, nos termos do artigo 44.°,
n.° 1, mas por razdes descritas na lei esta é dispensada, sendo que o Estado ndo presta

nenhum servico publico e ndo existe qualquer contraprestagéo.

220 Cf. Acordao do Tribunal Constitucional n.° 274/2004.
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Também ndo tem subjacente a utilizagdo de um bem do dominio pablico, uma vez
que pode designadamente verificar-se a hipdtese de a compensacao ser devida por ndo se
justificar a implantacdo de espacos verdes e de utilizacdo colectiva, infra-estruturas viarias
e equipamentos ou por o predio a lotear ja estar servido por infra-estruturas de natureza

privada.

Por ultimo, nédo se trata da remocéo de um obstaculo juridico a uma determinada
actividade dos particulares, a cedéncia de parcelas de terrenos para os fins previstos ndo €
um requisito para o licenciamento do projecto de loteamento. O que estipula o artigo 43.° do
RJUE é a obrigacdo de previsao dessas parcelas e ndo a sua cedéncia. Dessa forma, a emissao
de licenca ndo depende obrigatoriamente da cedéncia ou de se verificar as situacfes que a
exoneram e consequentemente ddo lugar a compensacdo, pode dar-se o caso de ser

imperativa apenas a previsdo de areas para aqueles fins.

A compensacao é exigivel no caso de ndo se justificar a cedéncia de terrenos para
a implantacdo de espacos verdes e de utilizacdo colectiva, infra-estruturas viarias e
equipamentos, devido ao prédio a lotear ja estar servido pelas infra-estruturas ou nédo se
justificar a localizacdo de qualquer equipamento ou espaco verde publicos no referido prédio
ou no caso de existirem ja em dominio privado, embora sujeitos ao regime da propriedade
horizontal. Entendemos que nenhuma destas hipoteses se identifica com uma
contraprestagdo especifica e individualizada, nem tdo pouco se estabelece um nexo de
correspectividade com a actividade do particular, sendo esse o traco caracteristico das taxas

e que as diferencia do imposto.

Assim, a compensacdo exigida ao particular ndo corresponde uma prestacdo
individualizada de um servi¢o publico, utilizacdo de um bem do dominio publico ou a
remocao de um limite juridico a actividade dos particulares, pelo que a compensa¢do nao

reveste a natureza de taxa.

Concluindo que a compensacdo ndo é uma taxa, importa determinar se esta assume
a natureza de imposto. Tendo em conta os elementos essenciais do imposto, entendemos que
a compensacao, embora seja unilateral ndo pode ser assim qualificada, isto porque nao se
baseia na capacidade contributiva do sujeito e muito menos 0 que se pretende é o
financiamento de servigos gerais do Estado e a satisfacdo de interesses da comunidade

globalmente considerada.
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N&o entendemos também que a compensacdo seja uma contribuicdo especial.
Primeiro, ndo poderia ser uma contribuicdo especial por maiores despesas pois com a
cobranca da compensacdo ndo se pretende arrecadar receita para fazer face a despesas
publicas provocadas pela operacdo urbanistica, alias esse é o fundamento com que é cobrada
a TRIU. E no que respeita a qualificagdo como contribuig&o especial de melhoria, sublinha-
se que a ndo cedéncia gratuita de parcelas de terreno para os fins previstos ndo consiste num
beneficio adquirido pelo particular e, além disso, a compensacdo pode ndo assentar numa
prévia iniciativa publica de urbanizacdo, sendo este um dos pressupostos da contribuicao de

melhoria.??

Nestes termos, este encargo nao tem natureza tributaria, ndo estamos perante uma
receita publica cuja finalidade é a satisfacao de necessidades publicas. A principal finalidade
ndo é sequer financeira, o objectivo essencial € promover a igualdade perante os encargos

publicos, ou melhor, garantir a igualdade entre quem cede e quem é dispensado da cedéncia.

Conclui-se que a compensacdo plasmada no artigo 44.°, n.° 4 do RJJUE € um
encargo urbanistico que se fundamenta no principio da igualdade. Na verdade o que esta em
causa ndo € assegurar o cumprimento dos fins previstos no artigo 43.° ou os objectivos
subjacentes como a garantia de um adequado crescimento da cidade que propicie qualidade
de vida e bem-estar aos seus habitantes, mas tdo sé certificar que ndo serdo criadas

desigualdades perante os encargos publicos entre os diversos administrados.

S6é com a compensagdo Se consegue assegurar que um promotor ndo seja
beneficiado face a outro. Ora vejamos, por exemplo, a situacdo em que um promotor se vé
dispensado de ceder parcelas de terreno porque essas se destinariam a infra-estruturas ja
instaladas, podia dar-se o caso de anteriormente um outro promotor ter cedido parcelas para
tal fim, 0 que consubstanciaria uma situacdo discriminatdria se sobre o primeiro ndo recaisse

a obrigacdo de compensacao.

Assim, a compensagdo é um instrumento que néo visa satisfazer os encargos publicos
Ou compensar 0 municipio, visa antes a justa distribui¢do de beneficios e encargos e cumprir

o0 imperativo de igualdade na actividade administrativa.

221 E ¢ que se verifica na hipotese de a compensacéo ser exigida por néo se justificar a localizacdo de qualquer
equipamento ou espaco verde publicos.
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Em suma, entendemos que a compensacgéo prevista no artigo 44.°, n.° 4, do RJUE
ndo tem natureza tributaria e que se trata antes de um encargo urbanistico com finalidades
de perequacdo, cuja funcdo principal é garantir que um particular ndo é beneficiado ou

prejudicado face aos demais.??

222 Como anteriormente referido, algumas taxas podem ser mecanismos indirectos de perequagdo, no entanto
a compensagdo nao assume a natureza de taxa por auséncia da prépria bilateralidade que caracteriza a figura
da taxa.
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CONCLUSAO

A presente Dissertacdo teve como objectivo principal aferir a natureza juridica da

TRIU e da compensacdo urbanistica, prevista no artigo 44.°, n.° 4 do RJUE.

Nesse sentido iniciamos o presente trabalho com uma abordagem aos tributos e as
suas categorias, com especial atencdo na diferenciacdo entre taxa e imposto. Através do
estudo da doutrina e jurisprudéncia podemos concluir que a taxa se distingue do imposto
pelo carécter bilateral que apresenta, ou seja, pelo facto de existir uma contraprestacao
especifica e individualizada, que consiste num servico concretamente prestado, na utilizacdo
de um bem do dominio pablico ou na remocao do limite juridico ao exercicio de determinada
actividade. Acrescente-se que ndo sé a bilateralidade marca a diferenca entre os dois tributos
em analise, cumpre também salientar que a bilateralidade deve ser entendida em sentido
juridico, ndo se exigindo uma total correspondéncia entre prestacéo e contraprestacao, apesar
de se reconhecer um limite minimo de proporcionalidade. Urge sublinhar também que esta
distingdo ndo tem apenas relevo tedrico, é determinante ao nivel do regime juridico a aplicar,
uma vez que a criacdo de impostos deve obediéncia estrita ao principio da legalidade,

plasmado no artigo 165.%, n.° 1, alinea i), da CRP.

No que respeita ao regime juridico das taxas destaca-se o principio da
proporcionalidade e a ndo sujeicdo ao principio da legalidade estrita, no entanto o regime
geral das taxas e das demais contribuicGes financeiras continua por aprovar e esta apenas em
vigor 0 RGTAL, que se entende dever ser, em parte, aplicado as demais taxas. No entanto,
esta inércia legislativa tem gerado ddvidas quanto a licitude das contribuicGes financeiras

entretanto criadas.

As contribuigbes especiais, apesar de apresentarem especificidades, séo
equiparadas aos impostos, sendo-lhes aplicado o respectivo regime juridico. Algo que nao
se estende as contribuigcdes financeiras, pois estas assentam numa contraprestacdo de

natureza grupal, aproximando-se das taxas.

No ambito do Direito do urbanismo, ap6s analisadas as divergéncias quanto ao seu
conceito e objecto, concentrdmo-nos na forte ligagdo a tributacdo. Sendo o urbanismo uma

politica publica, que em virtude das descentralizagdo administrativa, é partilhada com os
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municipios, que gozam de autonomia financeira, sdo langcados diversos instrumentos
tributdrios em matéria urbanistica. Entre os quais assumem especial relevo as taxas
urbanisticas, tais como as taxas cobradas pela concessdo de licengas, pratica de actos
administrativos e satisfacdo administrativa de outras pretensdes de caracter particular, as
taxas devidas pela utilizacdo e aproveitamento de bens do dominio publico e privado

municipal e as taxas pela realizacdo, manutencéo e reforco de infra-estruturas.

Tal como referimos ao longo do presente trabalho a TRIU visa compensar as
despesas publicas com infra-estruturas urbanisticas que s&o causadas por uma determinada
operacao urbanistica. Surge entdo a questdo de saber se estamos perante uma verdadeira taxa
ou de uma figura tributaria diferente. Por tudo o que expusemos concluimos tratar-se de uma
contribuicdo especial por maiores despesas e, assim, rejeitamos a natureza de taxa, sobretudo

pela inexisténcia de uma contrapartida publica especifica e individualizada.

Buscou-se determinar também a natureza juridica da compensacdo devida quando
a cedéncia de parcelas de terrenos para equipamentos, infra-estruturas viarias e espacos
verdes e de utilizacdo colectiva ndo tem lugar, por estes ja existirem, por ndo se justificar a
localizagdo de qualquer equipamento ou espaco verde publicos ou por ja existirem estas
infra-estruturas com natureza privada. Analisando este instituto a luz do disposto no Capitulo
I concluimos que ndo se preenche nenhum dos pressupostos de facto das taxas e que também
ndo estamos perante um imposto unilateral, dado que ndo se trata de uma receita que visa
custear a despesa publica e, além disso, esta ndo configura um dever de toda a colectividade.
Assim, recusamos a natureza tributaria da compensacéo, qualificando-a como um encargo
urbanistico, cujas finalidades se prendem com a garantia da igualdade de tratamento entre

0S sujeitos.
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