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Assembleia Municipal

Camara Municipal

Decreto-Lei

Estatuto dos Beneficios Fiscais

Inspecgao-Geral de Finangas

Lei das Finangas Locais

Lei-Geral Tributaria

Nomenclatura das Unidades Territoriais
Orcamento de Estado

Plano Director Municipal

Planos Municipais de Ordenamento do Territério
Plano Plurianual de Investimentos

Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais
Regime Juridico da Urbanizagao e da Edificacao

Regulamento e Tabela de Taxas e Tarifas
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1. INTRODUCAO

1.1. FUNDAMENTO

A Inspecgao-Geral de Finangas (IGF) realizou, em execugdo do seu Plano de
Actividades, uma acgao intitulada “Analise critica ao financiamento municipal das infra-
estruturas urbanisticas”, enquadrada no Projecto “Controlo do financiamento municipal
no @mbito da urbanizacgdo e edificacdo”.

A anadlise do financiamento do investimento municipal em infra-estruturas urbanisticas,
considerando, nomeadamente, o contributo das diversas fontes de receita municipais
conexas com o fendmeno urbanistico, ainda que a titulo de receitas ndo consignadas,
mostra-se particularmente relevante, atento, desde logo, o peso significativo que este
investimento tem no ambito da afectacdo dos recursos financeiros dos municipios.

Por outro lado, tendo em conta que as necessidades de investimento nestas infra-
estruturas estdo directamente relacionadas com as operagdes urbanisticas efectuadas e
previstas dentro dos espacgos urbanos e urbanizaveis, assume especial importancia, em
particular num contexto de escassez de recursos financeiros, a avaliagao do contributo da
taxa municipal pela realizagdo, manutengao e reforco de infra-estruturas urbanisticas
(TMU) para o financiamento de tais infra-estruturas.

Acresce que, na sequéncia de anteriores intervengdes da IGF no ambito deste projecto,
centradas em municipios especificos, revelou-se pertinente a obtengdo de uma visdo
global sobre esta matéria, por reporte a uma amostra alargada de municipios,
considerando, por um lado, uma vertente de analise financeira assente num conjunto de
indicadores relevantes relativos as receitas urbanisticas e ao investimento na
urbanizacao e, por outro lado, alguns aspectos criticos, de acrescido risco, referentes a
regulamentagdo das taxas urbanisticas, cedéncias e compensacbes por parte dos
municipios.

1.2. OBJECTIVOS

Atento este enquadramento, o objectivo geral desta accao consistiu na avaliagao
do financiamento do investimento municipal em infra-estruturas urbanisticas,
considerando, sobretudo, a relacdo entre as receitas associadas ao fenémeno
imobiliario e aquele investimento, bem como a adequacao da regulamentacao
municipal relativa, nomeadamente, as principais receitas tributarias
urbanisticas.
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Assim, um dos objectivos especificos definidos consistiu na avaliagdo da adequacao
dos regulamentos municipais em matéria de taxas urbanisticas e outras
imposicoes devidas pelo licenciamento de operagdes urbanisticas, no plano da
legalidade e regularidade, com especial destaque para os seguintes aspectos:

O Adequagado face ao Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificacdo (RIUE),
aprovado pelo Decreto-Lei (DL) n.° 555/99, de 16/Dez’;

Fundamentacao dos tributos;
Incidéncia da TMU;

Férmula de calculo da TMU;
Isengdes e redugdes de taxas;
Cedéncias aos municipios;
Incidéncia das compensacoes;

Férmula de calculo das compensagoes; e

O 0 0 0O 0O 0O O d

Procedimento tributario.

Ora, é precisamente a propdsito desta vertente da analise dos regulamentos municipais
relativos as taxas e outras imposigoes urbanisticas que se reporta a presente informacao,
tendo em vista dar conta das principais evidéncias recolhidas e consequentes
conclusdées no tocante, em particular, ao Municipio de Sines, em ordem a
formulacao das recomendacgoes consideradas pertinentes.

1.3. AMBITO

1.3.1. O ambito funcional da acgdo abrangeu uma amostra de 30 municipios (cerca de
10% do universo nacional), distribuidos pelas NUTS II Norte, Centro, Lisboa, Alentejo e
Algarve.

1.3.2. Por sua vez, o ambito temporal reportou-se, no que concerne especificamente a
anadlise da regulamentacdo das taxas e outras imposicoes urbanisticas, aos regulamentos
em vigor ao tempo da respectiva solicitagdo aos municipios.

!Este Regime Juridico foi objecto de alteragbes introduzidas pelos seguintes diplomas: Lei n.© 13/2000, de
20/Jul, DL n.© 177/2001, de 4/Jun, Lei n.°® 15/2002, de 22/Fev, Lei n.° 4-A/2003, de 19/Fev, DL n.© 157/2006,
de 8/Ago, e Lei n.° 60/2007, de 4/Set, sendo que as modificacbes operadas por este Ultimo diploma apenas
entraram em vigor em Marco de 2008.
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1.4. METODOLOGIA

Em conformidade com o plano superiormente aprovado, o desenvolvimento da accgdo
envolveu, designadamente:

0 O pedido aos Municipios, entre outra informagdo, dos regulamentos municipais
de urbanizacgao e edificagdo, taxas e outras imposigoes devidas pelas operacoes
urbanisticas e dos regulamentos de Planos Directores Municipais (PDM);

0 A recolha, tratamento e analise dessa informagao;

O A solicitagdo, sempre que necessario, de esclarecimentos e elementos
adicionais aos municipios; e

0 A elaboracdo de um relatério global, bem como de informacgdes parcelares nas
situagdes em que as irregularidades/insuficiéncias detectadas na acgdo
justificam a formulagdo de recomendacgdes especificas dirigidas a cada
municipio.

Atenta a natureza desta acgdao nao foi efectuado o procedimento de contraditério junto
dos municipios.

2. ANALISE DOS REGULAMENTOS MUNICIPAIS RELATIVOS A TAXAS E
OUTRAS IMPOSICOES URBANISTICAS

2.1. ASPECTOS GERAIS

2.1.1. O Municipio de Sines nao dispoe de regulamento municipal de
urbanizacao e edificacdao, nem de nenhum regulamento especifico respeitante a
liquidacdao e cobranca das taxas urbanisticas. Deste modo, a matéria das taxas e
outras imposicbes urbanisticas encontra-se regulada, basicamente, nos seguintes
regulamentos (vd. Anexo n.° 1):

a “Regulamento do PDM”, no que concerne a TMU e ao regime de cedéncias.
0 "Regulamento e Tabela de Taxas e Tarifas (RTTT)”, no que respeita as demais

taxas urbanisticas, ao procedimento tributario e as compensagoes.

2.1.2. A anadlise deste ultimo regulamento evidenciou, desde logo, a previsdo de um
indevido agravamento das taxas municipais a titulo de penalizacdao pelo atraso
na renovacao de licencgas ou registos (vd. nota (3) do Anexo n.° 1).

Tal agravamento constitui, na verdade, um sancionamento pela pratica daqueles actos,
ndo existindo assim uma directa correspondéncia com as contrapartidas que legitimaram
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a aplicacao das taxas. Ora, atenta a sua natureza juridica, as taxas ndo devem prestar-
se a finalidades sancionatoérias, as quais sao sim caracteristicas das coimas. Assim, tais
tributos ndao podem ser qualificados, nesta parte, como taxas, na medida em que ndo
correspondem a efectivas contraprestagdes por parte do respectivo sujeito activo, o
Municipio, nem observam o principio da proporcionalidade, o que acarreta a consequente
ilegalidade? (cfr. artigo 4.9, n.°s 2 e 3, da Lei-Geral Tributéria (LGT) e artigos 3.2, 4.9, n.° 1, e 6.9 do
Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais (RGTAL)).

2.2. TAXA MUNICIPAL PELA REALIZACAO, MANUTENGCAO E REFORGCO DE INFRA-
ESTRUTURAS URBANisTICAS (TMU)

A propdsito da regulamentacgdo especifica da TMU, a analise efectuada na presente acgao

possibilitou identificar algumas insuficiéncias, de que se destacam, em particular, as
seguintes (vd. Anexo n.° 2):

a) Auséncia de fundamentacao do calculo da TMU, através da elaboracdo do
respectivo estudo e da sua publicagdo em anexo ao projecto do correspondente
regulamento, de acordo com o prescrito no n.° 5 do artigo 116.9 do RJUE (vd. nota (2)

do Anexo n.° 2).

De salientar que a obrigacdo de fundamentagao do calculo da TMU constitui uma
exigéncia legal atinente aos regulamentos relativos a esta taxa que visa,
nomeadamente, possibilitar aos respectivos sujeitos passivos a apreensao do
referencial econdmico-juridico do seu montante, em ordem a permitir,
designadamente, a afericdao da sua proporcionalidade.

Este imperativo de fundamentagao surge, ainda, reforgcado no artigo 8.9, n.0 2, alinea
c), do RGTAL, aprovado pela Lei n.9 53-E/2006, de 29/Dez, o qual determina a
nulidade dos regulamentos que nao contenham a fundamentagdo econdmico-
financeira referente ao valor das taxas (que ndo s6 a TMU). Esta consequéncia sera
aplicavel aos actuais regulamentos que evidenciem as apontadas insuficiéncias, caso
nao sejam sanadas até ao final do presente ano de 2008, de acordo com o regime
transitério constante do artigo 17.© do mesmo diploma, prazo esse que vai,
entretanto, ser alargado por mais 1 ano, tendo em conta a alteragao prevista na
Proposta do OE para 2009, ja aprovada pelo Parlamento®.

2 Neste sentido, ja se pronunciou, alids, por diversas vezes, o Provedor de Justica acerca de agravamentos
similares (vd. Recomendagbes n.° 12/A/2003, 13/A/2003, 14/A/2003, 15/A/2003 e 16/A/2003, todas de
29/Set/2003, in www.provedor-jus.pt/recomendacoes).

3 Sublinhe-se que, de acordo com este regime transitério, a desconformidade das normas regulamentares com
as prescricoes do RGTAL determinara a revogacao das respectivas taxas a partir de 1/Jan/2010.
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Note-se que a identificada regulamentagdo municipal também ndo continha a
fundamentacdo das demais taxas urbanisticas.

Deficiéncias atinentes a incidéncia da TMU, no que respeita a sujeicdo a este
tributo das obras de edificacao, face ao regime estabelecido no artigo 116.° do
RJUE (vd. nota (3) do Anexo n.° 2).

Com efeito, nao obstante o disposto naquele preceito legal, a regulamentagdo deste
Municipio sujeita a esta taxa algumas obras de construgdo localizadas em area
loteada e, contrariamente, ndo tributa quaisquer obras de edificacdo em area ndo
abrangida por operacgao de loteamento ou alvara de obras de urbanizagao.

Falta de actualizacao do valor da “"Tmu wunitaria”, a ter em conta na
determinacdo desta taxa (vd. nota (4) do Anexo n.° 2)

Insuficiéncias respeitantes a previsao regulamentar sobre isengoes de taxas:
I. Auséncia de fundamentacdo destes beneficios (vd. nota (5) do Anexo n.° 2).

Note-se, a este proposito, que a LGT refere expressamente acerca da criagdo de
beneficios fiscais que esta depende da clara definicdo dos seus objectivos (cfr.
artigo 14.°, n.° 3, da LGT; artigo 2.9, alinea b), do RGTAL)4.

Acresce que a obrigagdao de fundamentagao das isengdes das taxas municipais
consta agora também do artigo 8.9, n.° 2, alinea d), do RGTAL, sendo que a sua
omissdo acarreta a nulidade do respectivo regulamento®. Alids, a Lei das
Finangas Locais (LFL), aprovada pela Lei n.© 2/2007, de 15/Jan, estabelece
ainda que a concessao de isengoes totais ou parciais relativamente a tributos
proprios carece de deliberagao fundamentada da Assembleia Municipal (cfr. artigo
12.0, n.° 2, da LFL).

I1. Deficiente previsao do ambito de algumas isencdoes de taxas e do
respectivo procedimento de concessao, nomeadamente em consequéncia
do caracter demasiado vago e abrangente das respectivas disposigoes

regulamentares, com recurso a conceitos imprecisos e indeterminados, e a

auséncia de requisitos e pardmetros concretos a considerar para efeito da sua
atribuicdo (vd. nota (5) do Anexo n.° 2).

Ora, a previsao deste tipo de beneficios deve ser clara e precisa, de forma a
permitir, desde logo, tanto quanto possivel, a sua facil percepgao por parte dos
respectivos sujeitos passivos e, em geral, de todos os municipes. Acresce que so

“ Refira-se que esta norma determina ainda a necessidade de prévia quantificacdo da despesa fiscal associada
ao beneficio fiscal a criar.

> Como ja atrds se referiu, as taxas existentes ao tempo da entrada em vigor do RGTAL estdo sujeitas a um
regime transitorio até ao final de 2009 (cfr. artigo 170 do RGTAL).
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uma previsao suficientemente precisa pode assegurar a desejavel generalidade
e transparéncia na atribuicdo destes beneficios®.

Assim, a definicdo dos pressupostos objectivos e subjectivos destes beneficios
deve ser feita em termos genéricos mas precisos, de forma a garantir,
designadamente, o principio da igualdade, constando expressamente do acto
normativo que os institui, no caso os regulamentos municipais’.

e) Deficiéncias respeitantes ao procedimento tributario aplicavel a TMU,
nomeadamente pela falta de definicdo do procedimento no caso do seu pagamento
em espécie ou em prestacdes, bem como pela desactualizacdo das referéncias a
legislagao vigente neste dominio (vd. nota (6) e (7) do Anexo n.° 2).

2.3. CEDENCIAS E COMPENSACOES

No que concerne a regulamentagdo das cedéncias e compensacgbes, salientam-se, em

- =

especial, as seguintes insuficiéncias (vd. Anexo n.° 3):

a) Nao sujeicao ao regime previsto no artigo 43.° do RIJUE, bem como de
cedéncias e compensacdes de quaisquer obras de edificagdo, face a auséncia
de previsao regulamentar nesse sentido, nomeadamente das obras localizadas em
area nao abrangida por operacao de loteamento, quando respeitem a edificios
contiguos e funcionalmente ligados entre si que determinem, em termos urbanisticos,
impactos semelhantes a operagoes de loteamento, ndo obstante o disposto no artigo
579, n.° 5 a 7, do RJUE® (vd. notas (2) (3) do Anexo n.° 3).

b) Indevida arrecadacao da verba de € 20.575, 52 a titulo de compensacao, em
2006, face a auséncia de base regulamentar que legitime a cobranca deste
tributo, em conformidade com o artigo 44.9, n.° 4, do RJUE (vd. nota (3) do Anexo n.°
3).

Com efeito, embora se faga alusao no RTTT as "Compensacdes efectuadas nos termos
do Regulamento Municipal de Edificagbes Urbanas...”, de acordo com os
esclarecimentos prestados pelo Municipio, tal regulamento ainda ndo havia sido
aprovado.

® Note-se que os beneficios fiscais, bem como as regras do procedimento tributario, estdo, alids, sujeitos ao
principio da legalidade tributéaria (cfr. artigo 8° da LGT).

7 A este proposito, cfr. artigo 5.°© do Estatuto dos Beneficios Fiscais (EBF).

8 Refira-se que tais obras de edificacdo com impacte semelhante a uma operacdo de loteamento ndo estavam
sequer definidas em regulamento municipal, como prescreve o artigo 57.2, n.° 5, do RJUE (vd. Anexo n.° 3).
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c) Deficiente forma de determinacdao do valor das compensacgées, prevista no
RTTT, atenta a nao consideracao dos custos relativos a globalidade das infra-
estruturas que servem o prédio objecto da operacdo urbanistica, em conformidade
com o artigo 44.9, n.° 4, do RJUE, mas apenas das relativas ao estacionamento (vd.

nota (4) do Anexo n.° 3).

3. CONCLUSAO

A analise efectuada a regulamentacdo municipal em matéria de taxas e outras
imposicoes urbanisticas evidenciou um conjunto de insuficiéncias das previsoes
regulamentares, de natureza substancial e formal, mormente a luz do quadro
legal de referéncia, com destaque para as atinentes a consagragao de um
indevido agravamento das taxas municipais, a auséncia de normas que
legitimassem a arrecadacao de compensacoes efectuada em 2006 e, ainda, as
relativas a fundamentacdo e incidéncia da TMU e as isencdes de taxas (vd. item 2.

supra).

4. RECOMENDACOES

Atento todo o exposto, formulam-se as seguintes recomendagdes ao Municipio de Sines
tendentes, genericamente, ao aperfeicoamento da regulamentacao municipal,

mormente em matéria de tributos urbanisticos, bem como a sua adequacao ao
quadro legal de referéncia, no tocante aos seguintes aspectos:

4.1.1. Promova a elaboracdo e publicacdo de regulamentacao especifica
relativa a urbanizacdo e edificacdo e as taxas e outras imposicoes devidas
pela realizacao de operagdes urbanisticas, em consonancia com o disposto no
artigo 39 do RJUE (vd. item 2.1.1., supra).

4.1.2. Elimine a norma do "Regulamento de Taxas e Tarifas” respeitante ao
agravamento das taxas municipais, a titulo de penalizacdo pela pratica de
determinados factos, face a sua desconformidade com o quadro legal aplicavel (vd.

jtem 2.1.2., supra).
4.1.3. Desenvolva os estudos necessarios em ordem a exigivel fundamentacao

do calculo das taxas urbanisticas, em particular da TMU, e assegure a sua
publicitagdo nos termos legais (vd. item 2.2., alinea a), supra).
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4.1.4. Proceda a adequacao do ambito de incidéncia da TMU, no que concerne
as obras de edificacdo, ao quadro legal de referéncia, tendo em conta,
nomeadamente, o disposto no artigo 116.° do RIUE (vd. item 2.2., alinea b), supra).

4.1.5. Promova a actualizacao do valor da “"Tmu unitaria”, a ter em conta na
determinacgao desta taxa (vd. item 2.2., alinea c), supra).

4.1.6. Proceda a necessaria fundamentacdo das isencoes de taxas, de acordo
com a exigéncia prevista no artigo 8.2, n.0 2, alinea d), do RGTAL, bem como ao
aperfeicoamento da sua previsao regulamentar quanto ao seu ambito de aplicacao
e concessao (vd. item 2.2., alinea d), supra).

4.1.7. Promova o aperfeicoamento das disposicdes regulamentares respeitantes ao
procedimento tributario aplicavel a TMU, nomeadamente no que concerne aos
respectivos modos de pagémento e as referéncias a legislagdo vigente no dominio
tributario (vd. item 2.2., alinea e), supra).

4.1.8. Regulamente a sujeicao ao regime previsto no artigo 43.° do RJUE, bem
como de cedéncias, no que concerne as obras de edificagdo com impactos
semelhantes a operagdes de loteamento, nos termos do artigo 57.9, n.© 5, do RJUE

(vd. item 2.3., alinea a), supra).

4.1.9. Regulamente a sujeicdo ao regime de compensacodes, através da definigao
das operac6es urbanisticas abrangidas, atento o quadro legal aplicavel (vd. item 2.3.,

alineas a) e b), supra).

4.1.10. Proceda a revisao da forma de determinacao do valor das
compensagodes, pagas em numerario, em ordem a devida consideragdo dos custos
relativos a globalidade das infra-estruturas que ndo foram objecto de cedéncias, em
conformidade com o artigo 44.9, n.% 4, do RIUE (vd. item 2.3., alinea c), supra).

5. PROPOSTA

Nestes termos, propde-se o envio desta informacao ao Senhor Presidente da
Camara Municipal de Sines, para os devidos efeitos, com a expressa mengao de dar
conhecimento da mesma aos restantes membros desse Orgéo Executivo, bem como de
remeter copia a Assembleia Municipal, em conformidade com o disposto no artigo 68.9,
n.% 2, al. q), da Lei n.0 169/99, de 18/Set, alterada pela Lei n.© 5-A/2002, de 11/Jan.
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A Consideragdo Superior.

Pela Equipa

(31,4 Ay

Belmiro Augusto Morais
Chefe de Equipa
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