Da restituicdo de taxas urbanisticas com fundamento na caducidade da licenca

Hugo Flores da Silva”

No percurso do Professor Doutor Anténio Candido de Oliveira evidencia-se o papel de professor,
manifestado numa brilhante carreira universitaria ao longo de varias décadas de atividade. N&o se limitou,
porém, o llustre Professor, a desenvolver a sua atividade académica dentro das quatro paredes da sala de
aula e a oferecer a sua producéo cientifica a comunidade. Através de varios projetos, que rapidamente se
assumiram como instituicdes de referéncia no mundo juridico, impulsionou e promoveu a produgdo e
publicagdo cientifica junto dos seus pares, destacando-se o papel do Professor no ambito do Direito das
Autarquias Locais.

Saudamos, por isso, e congratulamos a iniciativa de o homenagear, mediante a publicacdo destes
Estudos, e com agrado contribuimos com o presente artigo.

I. Enquadramento tematico

Constituindo uma das mais importantes formas de arrecadacdo de receita por parte dos
municipios portugueses, e contribuindo de forma determinante para a garantia da sua autonomia
financeira, a cobranga de taxas no contexto do desenvolvimento e concretizacdo do fenémeno
urbanistico comporta relevantes abla¢fes patrimoniais coativamente impostas na esfera juridica
dos sujeitos adstritos ao seu pagamento. N&o sera, por isso, de estranhar que as relagdes
juridicas tributérias constituidas no @mbito do desenvolvimento de operacGes urbanisticas sejam
campo fértil para a emergéncia de conflitos de pretensdes entre o sujeito a quem assiste o direito
de receber o tributo e o sujeito vinculado ao seu pagamento.

O presente artigo tem, precisamente, por objeto a analise de um momento do
desenvolvimento das referidas relagbes em que os interesses dos sujeitos intervenientes se
contrapdem de forma irremediével, constituindo propdésito do mesmo contribuir para a definicdo
da solucgdo juridica mais adequada & sua composi¢do. Referimo-nos a questdo de saber se, no
ambito de uma operacdo urbanistica’, uma vez caducada a respetiva licenca sem que a obra
licenciada haja sido edificada, deverao ser restituidos os valores cobrados ao respetivo promotor
a titulo de “taxas urbanisticas™.

Antes de avancarmos, porém, cumpre esclarecer que, sem prejuizo da diversidade de
manifestagdes que o conceito pode revestir, utilizaremos o conceito de “taxas urbanisticas” em
sentido amplo, de modo a nele fazer compreender trés tipos de tributos, tendencialmente
reconduzidos a figura juridica de taxa e designados por: (i) taxas devidas pela concessdo do
licenciamento; (ii) taxas devidas pela realizagdo, manutencdo e refor¢co de infraestruturas
urbanisticas; e (iii) taxas de compensago®.

Tendo em vista o propoésito supramencionado, a nossa exposicao sera estruturada de forma
tripartida. Num primeiro momento, serd promovida uma breve analise e caracterizac¢do da figura
juridica da taxa. Concluida esta tarefa, e tendo por referéncia as conclusdes extraidas nesse

“ Assistente da Escola de Direito da Universidade do Minho. Artigo integrada na Obra Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Anténio Candido de Oliveira, Coimbra, Almedina, 2017.

! Para efeitos expositivos, utilizamos o conceito em termos amplos, e ndo com o sentido que lhe é
atribuido pela alinea j) do Regime Juridico de Edificacdo e Urbanizacdo (RJUE), aprovado pelo Decreto-
Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro, reconduzindo-o a qualquer operagdo sujeita a licenciamento no ambito
daquele diploma.

2 Nao obstante as dividas que serdo manifestadas infra quanto & qualificacdo juridica das figuras
tributarias em analise, por facilidade expositiva, serdo as mesmas designadas por “taxas urbanisticas”.

® Individualizando as assinaladas categorias de taxas urbanisticas, cfr. JOSE CASALTA NABAIS,
“Tributacdo e Urbanismo no Direito Europeu”, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Joaquim
Moreira da Silva Cunha, FDUL, Coimbra, Coimbra Editora, 2005, p. 484.



primeiro momento, dedicaremos a nossa aten¢do, num segundo momento, a analise e
caracterizacao das taxas suportadas no &mbito dos procedimentos de licenciamento urbanistico.
Finalmente, num terceiro momento, e partindo das conclusdes extraidas nos momentos
anteriores, serdo analisados os efeitos da caducidade da licenca sem que tenha sido realizada a
operacdo urbanistica licenciada, no que respeita a (eventual) obrigacdo de restituicdo dos
montantes suportados com o pagamento das referidas taxas.

I1. Breve caracterizacdo e analise da figura da taxa e dos pressupostos da sua exigibilidade

O artigo 4.° da Lei Geral Tributéaria (LGT) distingue trés categorias essenciais de tributos —
impostos, taxas e contribuicbes —, para os quais estabelece finalidades e pressupostos de
exigibilidade distintos. Assumindo a natureza juridica de um tributo, a taxa consubstancia uma
prestacdo patrimonial coativa com finalidades financeiras®, distinguindo-se das demais figuras
tributarias pelo facto de ser exigida, por uma entidade que exerca fungbes publicas, em virtude
de uma contraprestacdo efetiva, especifica e individualizada. Neste sentido, prevé o n.° 2 do
artigo que “[a]s taxas assentam na prestacao concreta de um servigo publico, na utilizacdo de
um bem do dominio publico ou na remogédo de um obstéculo juridico ao comportamento dos
particulares™. No que respeita as taxas devidas as autarquias locais, no mesmo sentido vai 0
artigo 3.° do Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais (RGTAL), aprovado pela Lei n.°
53-E/2006, de 29 de dezembro, e 0 n.° 2 do artigo 20.° do Regime Financeiro das Autarquias
Locais e Entidades Intermunicipais (RFALEI), aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro.

Promovendo uma aproximagdo ao conceito, podemos definir a taxa como uma prestagdo
patrimonial coativa com finalidades financeiras, exigida a um sujeito por uma entidade que
exerca fungdes publicas como contrapartida da, efetiva, prestacdo concreta de um servico
publico, da utilizagdo de um bem do dominio publico ou da remogéo de um obstéculo juridico
ao comportamento dos particulares®. Como melhor sera analisado infra, a taxa dissocia-se dos
demais tributos em virtude da sua natureza sinalagmatica, pressupondo sempre a existéncia de
uma efetiva contrapartida especifica e individual, mas ndo necessariamente sincrénica.

A vigéncia do principio da igualdade, constitucionalmente consagrado no artigo 13.° da

* Para uma aproximagdo ao conceito de tributo, cfr. ALBERTO XAVIER, Manual de Direito Fiscal I,
Lisboa, 1981, FDUL, pp. 35 e segs.; JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, Direito Financeiro (Finangas Locais),
Coimbra, Coimbra Editora, 2014, p. 189; GIANFRANCO GAFFURI, Diritto Tributario, Parte Generale e
Parte Speciale, Sesta Edizione, Minali, Cedam, 2009, pp. 5 e segs.; GASPARE FALSITTA, Manuale di
Diritto Tributario, Parte Generale, Quinta Edizione Riveduta, Milani, Cedam, 2005, pp. 18 e segs.

> Como salienta o Tribunal Constitucional, a promulgacdo da LGT constituiu o ponto de viragem do
regime juridico vigente no dominio das taxas, significando que a exigéncia de que as mesmas
assentassem na prestacdo de um servico ou utilizacdo privativa de um bem do dominio publico deu lugar
a uma enumeracdo tripartida das categorias de prestacdo publica que ddo causa e servem de contrapartida
a prestacao exigivel a titulo de taxa — cfr. Acorddo do TC n.° 177/2010. Este e os restantes acérdaos do
Tribunal Constitucional referidos no texto estdo disponiveis em www.tribunalconstitucional.pt.

® Podemos encontrar aproximagdes ao conceito de taxa em SERGIO VASQUES, Manual de Direito Fiscal,
Coimbra, Almedina, 2011, p. 203; SUZANA TAVARES DA SILVA, As Taxas e a Coeréncia do Sistema
Tributério, 2.2 ed., Cejur, 2013, pp. 11 e segs.; BENJAMIM SILVA RODRIGUES, Para uma Reforma do
Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Portugal, 1.° Coloquio Internacional — O Sistema
Financeiro e Fiscal do Urbanismo — Ciclo de Coléquios: O Direito do Urbanismo do Séc. XXI, Coimbra,
Almedina, 2002, p. 181; EDUARDO PAzZ FERREIRA, “Ainda a proposito da distin¢cdo entre impostos e
taxas: o caso da taxa municipal devida pela realizacdo de infra-estruturas urbanisticas”, in Ciéncia
Técnica e Fiscal, n.° 380, Lisboa, Ministério das Financas, outubro-dezembro, 1995, pp. 67 e segs.;
ANTONIO JOSE AFONSO MARCOS, “As Taxas Municipais e 0 Principio da Legalidade Fiscal”, in Fisco, n.°
74175, janeiro/fevereiro, 1996, Ano VIII, p. 23; e GASPARE FALSITTA, Manuale di Diritto Tributario,
Parte Generale, Quinta Edizione Riveduta, cit., pp. 27 e segs.



Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), em matéria tributéria reflete-se em duas
exigéncias fundamentais: a exigéncia de generalidade ou universalidade dos tributos, no sentido
em que todos devem resultar adstritos ao seu pagamento; e a exigéncia de uniformidade dos
tributos, segundo a qual todos deverdo resultar adstritos ao seu pagamento com base no seu
critério, através do qual possa ser medida essa igualdade’.

No entanto, ao contréario do que sucede com 0s impostos, os quais sdo exigidos em funcao
de um critério de natureza intrinseco ao proprio sujeito passivo — a sua capacidade contributiva®
— e independentemente da individualizacdo de qualquer contraprestacdo, as taxas assumem-se
como tributos de natureza comutativa e encontram fundamento no principio da equivaléncia®,
porguanto visam a compensacdo de prestacGes efetivamente provocadas ou aproveitadas pelo
respetivo sujeito passivo. Com efeito, na medida em que configuram tributos cujo propdsito
assenta em fazer refletir na esfera juridica dos respetivos sujeitos passivos as despesas com a
realizacdo de prestacGes administrativas de que sdo causadores ou beneficiarios, o critério de
exigibilidade das taxas devera passar pela consideracdo do custo ou beneficio associado as
referidas prestaces’®. Porquanto assentam na compensacdo de contraprestacdes efetivas, as
taxas diferenciam-se da figura das contribuicdes, as quais tém por referéncia contraprestacdes
meramente presumidas™.

A exigéncia de uma taxa pressupde, em face do exposto, uma estreita relagdo entre a
prestacdo entregue pelo sujeito passivo e a contraprestacdo realizada pelo sujeito ativo da
relagdo juridica tributaria, em termos tais que a realizagdo de uma dependera diretamente da
outra, aspeto que levou a doutrina tributaria a afirmar a sua natureza sinalagmatica'?. Neste
sentido, a prestagdo e a contraprestacdo que integram o objeto da relagdo juridica tributaria
deveréo equivaler-se numa dupla perspetiva:

" Para mais desenvolvimentos sobre a questdo, cfr. SERGIO VASQUES, O Principio da Equivaléncia como
Critério de Igualdade Tributaria, Coimbra, Almedina, 2008, pp. 23 e segs. Também neste sentido, mas
tendo os impostos por referéncia, entre outros, cfr. JOSE JOAQUIM TEIXEIRA RIBEIRO, Ligdes de Financas
Plblicas, 3.2 ed., Coimbra, Coimbra Editora, 1989, pp. 215 e segs.; JOSE CASALTA NABAIS, O Dever
Fundamental de Pagar Impostos, Contributo para a compreensdo constitucional do Estado fiscal
contemporéneo, Coimbra, Almedina, 1988, p. 445; JUAN MARTIN QUERALT, CARMELO LOZANO
SERRANO, JOSE M. TEJERIZO LOPEZ e GABRIEL CASADO OLLERO, Curso de Derecho Financiero y
Tributario, Vigésima Edicién, Madrid, Tecnos, 2009, p. 98.

® Sobre o referido principio da capacidade contributiva, cfr. JOSE CASALTA NABAIS, O Dever
Fundamental de Pagar Impostos, Contributo para a compreensdo constitucional do Estado fiscal
contemporaneo, cit., pp. 462 e segs.; VIiTOR ANTONIO DUARTE FAVEIRO, O Estatuto do Contribuinte, A
Pessoa do Contribuinte no Estado Social de Direito, Coimbra, Coimbra Editora, 2002, pp. 168 e segs.; e
HUGO FLORES DA SILVA, Privatiza¢éo do Sistema de Gestéo Fiscal, Coimbra, Coimbra Editora, 2014, pp.
247 e segs.

° Sobre o referido principio da equivaléncia, entre outros, cfr. SERGIO VASQUES, O Principio da
Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributéria, cit., pp. 335 e segs.; e BENJAMIM SILVA
RODRIGUES, Para uma Reforma do Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Portugal, cit., pp. 187
e segs.

10 Cfr. SERGIO VASQUES, O Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributéria, cit., pp.
445 e segs.; SERGIO VASQUES, “O Sector Industrial e as Taxas de Licenciamento da Estradas de
Portugal”, in Taxas e Contribuices Sectoriais, Sérgio Vasques (coord.), Coimbra, Almedina, 2013, p.
243; SUZANA TAVARES DA SILVA, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, cit., pp 105 e segs.; e
EDUARDO PAZ FERREIRA, Ainda a proposito da distingcdo entre impostos e taxas, cit., p. 67.

11 Neste sentido, cfr. SERGIO VASQUES, O Principio da Equivaléncia como Critério de lgualdade
Tributéria, cit., pp. 447 e 448.

2.0 conceito de sinalagma foi juridicamente apropriado e desenvolvido pelo direito civil. Entre outros,
cfr. NUNO MANUEL PINTO DE OLIVEIRA, Principios de Direito dos Contratos, Coimbra, Coimbra Editora,
2011, p. 786; e CARLOS ALBERTO DA MOTA PINTO, Teoria Geral do Direito Civil, 3.2 ed., por ANTONIO
PINTO MONTEIRO e PAULO MOTA PINTO, Coimbra, Coimbra Editora, 1993, pp. 402 a 404.



a) Numa perspetiva externa ou juridica, importa considerar que 0 cumprimento de uma constitui
pressuposto do cumprimento da outra, em termos tais que a nao realizacdo da prestacdo
legitimara o ndo pagamento da taxa, sendo o inverso igualmente verdadeiro. Sendo cobradas em
virtude da ocorréncia das supramencionadas prestacdes publicas, revelar-se-4 inexigivel o
pagamento das taxas, quando aquelas ndo sejam efetivamente realizadas. Pela mesma ordem de
raz0es, se 0 sujeito passivo ndo proceder ao pagamento da taxa, o credor tributério encontrar-se-
&, em principio, exonerado de realizar a respetiva contraprestagio™.

b) Numa perspetiva interna ou econdmica, importa considerar que a prestacdo e a
contraprestacdo deverdo equivaler-se em termos de valor, o que constitui um corolario da
entrega ao principio da equivaléncia da funcdo de critério de igualdade a aplicar na disciplina
das taxas. Exigir-se-a, portanto, que o valor das taxas resulte adequado ao custo ou ao beneficio
inerente a prestacdo publica em causa, em termos tais que 0s sujeitos passivos deverdo suportar
taxas iguais ou diferentes, conforme o sejam os respetivos custos ou beneficios que subjazem
aquele pagamento.

N&o obstante o exposto, a doutrina** e a jurisprudéncia®™ tém entendido que, embora a
relacdo sinalagmética deva assumir um carater substancial, e ndo meramente formal, tal ndo
significard, porém, que se exija uma absoluta correspondéncia econémica entre a contrapartida e
0 montante da taxa pago pelo sujeito passivo. Ainda que, por principio, o valor da compensagédo
deva ser orientado pelo custo da prestacdo para o sujeito ativo ou pela utilidade de que beneficia
0 sujeito passivo, a definicdo do seu valor poderd ter em consideracdo outros aspetos,
admitindo-se desvios a estrita correspondéncia econémica, desde que o desequilibrio entre
prestaco e contraprestacdo ndo comporte uma obliteragdo da sua natureza comutativa'®.

Com a aprovacdo do RGTAL, o referido principio da equivaléncia mereceu
reconhecimento expresso na nossa ordem juridica no que respeita as taxas devidas as autarquias
locais, prevendo o n° 1 do artigo 4.° daquele diploma — sob a epigrafe “principio da
equivaléncia juridica™’ — que “o valor das taxas das autarquias locais é fixado de acordo com
o0 principio da proporcionalidade e ndo deve ultrapassar o custo da atividade publica local ou o
beneficio auferido pelo particular™®.

13 Cfr. Acérdaos do Tribunal Constitucional n.° 177/10, cit., e n.° 258/2008. Na doutrina, cfr. ALBERTO
XAVIER, Manual de Direito Fiscal I, cit., p. 42; TEIXEIRA RIBEIRO, “Nocdo juridica de taxa”, in Revista
de Legislacéo e de Jurisprudéncia, Ano 117.°, p. 291; SERGIO VASQUES, Manual de Direito Fiscal, cit.,
p. 207; JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, Direito Financeiro (Financas Locais), cit., pp. 212 e 213; e
GASPARE FALSITTA, Manuale di Diritto Tributario, Parte Generale, Quinta Edizione Riveduta, cit., p. 31.
4 Neste sentido, cfr. ALBERTO XAVIER, Manual de Direito Fiscal, cit., pp. 43 e 44; SUZANA TAVARES DA
SILVA, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, cit., pp. 60 e 61; BENJAMIM SILVA RODRIGUES,
Para uma Reforma do Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Portugal, Cit., pp. 187 e segs.;
EDUARDO PAZ FERREIRA, Ainda a propdsito da distingdo entre impostos e taxas, cit., pp. 76 e segs.; e
JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, Direito Financeiro (Financgas Locais), cit., p. 213.

> Neste sentido, entre outros, cfr. Acérddos do Tribunal Constitucional n.® 357/1999, 410/2000,
365/2003 e 344/2009; e Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo (STA) de 12 de novembro de
2003, proc. 0598/03 (este e os restantes acorddos do STA indicados no texto estdo disponiveis em
www.dgsi.pt).

16 Cfr. SERGIO VASQUES, O Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributaria, cit., pp.
529 e segs.

7 Segundo SERGIO VASQUES, “0 artigo 4.° do diploma, possuindo embora a epigrafe de principio da
equivaléncia juridica, consagra no seu n.° 1 um genuino principio de equivaléncia econémica” — cfr. O
Principio da Equivaléncia como Critério de Igualdade Tributaria, cit., pp. 349 e 350.

8 A vigéncia do principio é reforcada pela previsio, na alinea c¢) do n. 2 do artigo 8.° do
RGTAL, quando naquela disposicdo se prevé que o regulamento que crie taxas municipais ou taxas das
freguesias contenha obrigatoriamente, sob pena de nulidade, “a fundamentac@o econdmico-financeira



Conforme tivemos oportunidade de referir supra, a taxa pressupfe a existéncia de uma
contrapartida efetiva, especifica e individual, mas ndo necessariamente sincronica. Importa, por
isso, neste momento, proceder a densificacdo de tal afirmacéo.

Desde logo, as taxas deverdo assentar em (i) prestacbes publicas efetivas, ndo podendo
resultar presumidos os custos ou beneficios que com as mesmas se visam atingir, sob pena de a
figura tributaria em questéo passar a qualificar-se como uma contribuicdo.

Por outro lado, as referias prestacdes devem ser (ii) especificas, no sentido de que ao
pagamento da taxa corresponda uma utilidade determinada, a qual, nos termos do disposto no
n.° 2 do artigo 4.° da LGT, podera materializar-se: na concreta prestacdo de um servigo publico
por parte do credor tributario ao respetivo devedor; na utiliza¢do privativa por parte do devedor
tributario de um bem do dominio publico, cujo acesso Ihe é disponibilizado pelo credor
tributario; ou na remocao, pelo credor tributario, de um obstéculo juridico ao comportamento do
devedor tributario, o que Ihe permitir a realizacdo de uma atividade que, de outra forma, lhe
estaria vedada®.

Mais se exige que as taxas tenham por base (iii) prestacdes publicas individualizadas, ndo
sendo, assim, de admitir que a contrapartida das taxas ndao se encontre individualizada. Devera
existir uma conexdo relevante entre o custo (porque lhe da causa) ou o beneficio (em
principio®, porque dela beneficia) que sustenta a exigéncia da taxa e o sujeito que resultara
adstrito ao seu pagamento. Ndo se exclui a possibilidade de, em certas circunstancias, as
utilidades que subjazem ao pagamento da taxa poderem beneficiar terceiros, ainda que de forma
reflexa ou indireta, desde que tais utilidades beneficiem o respetivo sujeito passivo de forma
direta e especial — portanto, de forma diferencidvel perante os demais. Nao serd, porém, de
admitir a cobranga de taxas quando a utilidade proporcionada néo se refletir de forma especial e
individualizada na esfera juridica de um sujeito, mas na esfera juridica de uma pluralidade
indeterminada de sujeitos®.

Finalmente, (iv) ndo se exige que a taxa assente numa prestacdo publica sincronica.
Embora se estabeleca uma relacdo incindivel entre a taxa exigida e a correspetiva
contraprestacdo, dai ndo devera, porém, extrair-se um imperativo de simultaneidade no que
respeita a realizacdo de uma e de outra. N&o €, portanto, necessario uma absoluta coincidéncia
temporal entre 0 momento da realizagdo do pagamento da taxa e 0 momento da verificagdo da
respetiva contrapartida®, podendo suceder que a prestacdo e a respetiva contraprestacdo néo

relativa ao valor das taxas, designadamente os custos diretos e indiretos, os encargos financeiros,
amortizac@es e futuros investimentos realizados ou a realizar pela autarquia local”.

19 Cfr. ALBERTO XAVIER, Manual de Direito Fiscal I, cit., pp. 48 e segs.; SUZANA TAVARES DA SILVA, As
Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, cit., p. 41; CARLOS PAMPLONA CORTE-REAL, “Curso de
Direito Fiscal”, in Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 124, Lisboa, Centro de Estudos Fiscais da
DGCI, Ministério das Finangas, 1981; BENJAMIM SILVA RODRIGUES, Para uma Reforma do Sistema
Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Portugal, cit., p. 184.

% Em determinados casos, e n4o obstante a verificacdo do exigido nexo de causalidade, o pagamento da
taxa podera ndo comportar um beneficio para o sujeito adstrito ao seu pagamento. Sera o caso da
cobranca de taxas de justica. Sobre a questdo, cfr. BENJAMIM SILVA RODRIGUES, Para uma Reforma do
Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Portugal, cit., p. 184; e EDUARDO PAZ FERREIRA, Ainda a
proposito da distingcdo entre impostos e taxas, cit., p. 77.

2! Neste sentido, cfr. BENJAMIM SILVA RODRIGUES, Para uma Reforma do Sistema Financeiro e Fiscal do
Urbanismo em Portugal, cit., p. 183. Em sentido tendencialmente distinto, cfr. EDUARDO PAZ FERREIRA,
Ainda a proposito da distingdo entre impostos e taxas, cit., p. 78.

22 Neste sentido, cfr. Acérddos do Tribunal Constitucional n.% 344/2009, cit., 274/2004 e 410/2000, cit.
Cfr., também, Acdrddos do STA de 22 de margo de 2011, proc. 090/11, e do Tribunal Central
Administrativo (TCA) Norte de 10 de marco de 2005, proc. 00290/04.



sejam sincronicas e resultem temporalmente desencontradas®.

Analisada e caracterizada, ainda que de forma sucinta e em tragos gerais, a figura juridica
da taxa, importa atentar, em especifico, nas taxas urbanisticas que integram o objeto do presente
artigo, para que sobre as mesmas nos possamos pronunciar convenientemente.

I11. Tipologia de taxas devidas no &mbito de uma operagéo urbanistica

N4o sendo estanques entre si, os ramos do direito tributario e do urbanismo concebem pontos
de intersecdo mutua, entre 0s quais podemos destacar, para 0s efeitos propostos no presente
artigo, o que se relaciona com o facto de o desenvolvimento da atividade urbanistica originar
factos tributarios suscetiveis de tributagido®. Em concreto, interessa-nos considerar os factos
tributarios que se revelam aptos ao nascimento de obrigacfes de pagamento de taxas. Trata-se,
portanto, da selecdo de substratos factologicos emergentes no contexto das operacOes
urbanisticas como relevantes para o efeito do nascimento de obrigacfes de pagamento de taxas,
em termos tais que o desenvolvimento dos procedimentos de licenciamento urbanistico se
revela apto a emergéncia de relagdes juridicas tributérias.

Porquanto a lei atribui aos municipios o papel primordial no desenvolvimento dos
procedimentos urbanisticos”, as taxas urbanisticas assumem, em grande parte dos casos, a
natureza de taxas devidas as autarquias locais, competindo a estas a aplicacdo das normas
juridicas que as disciplinam. Ou seja, a par das competéncias que diretamente respeitam a
condugdo dos procedimentos urbanisticos sdo-lhe atribuidas competéncias tributarias
intimamente relacionadas com aqueles procedimentos.

As receitas tributarias constituem, alids, uma das mais importantes fontes de financiamento
dos municipios, contribuindo de forma determinante para a efetivacdo da sua autonomia
financeira, constitucionalmente consagrada no n.° 1 do artigo 238.° da CRP?.

Conforme se referiu, o objeto do presente trabalho incide sobre a anélise da necessidade de
restituicio de “taxas urbanisticas” com fundamento na caducidade da licenga que tenha
autorizado o promotor da operacdo a edificar, considerando-se enquanto tal: as taxas devidas
pela concessdo do licenciamento; as taxas devidas pela realizacdo, manutencéo e refor¢o de
infraestruturas urbanisticas primarias e secundarias; e as taxas de compensag&o.

Passemos a analisar cada uma destas figuras.

a) Taxas devidas pela concesséo do licenciamento:

23 «ponto indispenséavel &, porém, que o contribuinte goze da possibilidade efectiva de aceder ao consumo
do bem consubstanciado na contraprestacdo da autoridade publica dentro daquele espago temporal em
que seja razoavel, sob o ponto de vista da normal expectativa humana, prever que ainda exista a
necessidade carenciada de ser satisfeita pela causa da taxa — espago esse que ndo deixa de estar presente
na lei de conformagdo do facto tributario” — cfr. BENJAMIM SILVA RODRIGUES, Para uma Reforma do
Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Portugal, cit., p. 185.

24 Sobre este e outros pontos de intersecdo entre o direito do urbanismo e o direito tributario — cfr. JOSE
CASALTA NABAIS, “Tributacdo e Urbanismo no Direito Europeu”, cit., pp. 467 e 468.

2 Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, DULCE LOPES e FERNANDA
MAGCAS, Regime Juridico da Urbanizacao e Edificacdo, Comentado, 3.2 ed., Coimbra, Almedina, 2012, p.
709.

% Sobre a autonomia financeira das autarquias locais, cfr. JOSE CASALTA NABAIS, A Autonomia
Financeira das Autarquias Locais, Coimbra, Almedina, 2007; ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA, Direito
das Autarquias Locais, 2.2 ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2013, p. 91; JOSE JoAQUIM GOMES
CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, vol. Il, Coimbra, Coimbra
Editora, 2014, pp. 232 e segs.; € JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa Anotada,
Tomo 11, Coimbra, Coimbra Editora, 2007, pp. 459 e segs.



A primeira tipologia de taxas a analisar diz respeito as taxas cobradas aos promotores das
operagOes urbanisticas pela concessdo do licenciamento. As referidas taxas sdo-lhes exigidas
com fundamento no disposto na alinea b) do n.° 1 do artigo 6.° do RGTAL, o qual prevé que
“[a]s taxas municipais incidem sobre utilidades prestadas aos particulares ou geradas pela
actividade dos municipios, designadamente: [...] pela concessao de licencas, pratica de actos
administrativos e satisfacdo administrativa de outras pretensdes de caracter particular”.
Sustentando-se no referido normativo, no ambito dos procedimentos de licenciamento
urbanistico, sdo cobradas taxas pelos municipios pela concessdo do licenciamento.

A contrapartida que se associa a cobranca das referidas taxas assume uma logica bipartida.
Por um lado, séo cobradas pela prestacdo de um concreto servigo publico, o qual se traduz na
atividade de controlo e fiscalizacdo desenvolvida pelos municipios relativamente a operacao
urbanistica promovida pelo particular. Trata-se, aqui, de compensar os custos despendidos com
a tramitacdo dos procedimentos de licenciamento, os quais pressupdem a apreciacdo dos
projetos submetidos, a emissdo das respetivas licencas e alvaras, etc. Por outro lado, sdo
cobradas pela remocdo de um obstéaculo juridico ao comportamento dos particulares, porquanto
configuram o valor a pagar pelo levantamento do obstaculo juridico imposto pela legislagdo
urbanistica a liberdade de edificacéo® .

b) Taxas devidas pela realizacdo, manutencéo e reforgo de infraestruturas urbanisticas

A segunda tipologia de taxas em andlise consiste nas taxas exigidas pela realizacéo,
manutencdo e refor¢o de infraestruturas urbanisticas, as quais encontram fundamento legal no
disposto no n.° 2 do artigo 116.° do RJUE, nos termos do qual “[a] emissao do alvara de licenca
e a comunicagdo prévia de loteamento estdo sujeitas ao pagamento das taxas a que se refere a
alinea a) do artigo 6.° da Lei n.° 53-E/2006, de 29 de dezembro”. Por sua vez, esta Gltima
disposicdo prevé que “[a]s taxas municipais incidem sobre utilidades prestadas aos
particulares ou geradas pela actividade dos municipios, designadamente: a) Pela realizagéo,
manutenco e reforco de infra-estruturas urbanisticas primarias e secundarias’?.

Embora, numa primeira analise, pareca resultar do teor do n.° 2 do artigo 116.° do RJUE que
a emissdo do alvara de licenca ou a admissao de comunicacao prévia de loteamento constituem
os factos tributarios sujeitos as referidas taxas, ndo sera esse o prop6sito do normativo citado, o
qual assume como pressupostos constitutivos da obrigagdo de pagamento da referida taxa a
realizagdo, manutencdo e refor¢co de infraestruturas priméarias e secundérias, conforme
preceituado na alinea a) do artigo 6.° do RGTALZ.

Os sujeitos passivos das referidas taxas ficam adstritos ao seu pagamento em virtude da
necessidade de compensar as despesas efetuadas, ou a efetuar, pelas autarquias, em virtude da
operacdo de urbanizacdo que aqueles pretendem levar a efeito. Em face da configuracdo das
contraprestacGes que se Ihe associam, a doutrina e a jurisprudéncia foram chamadas a
pronunciar-se sobre a sua natureza juridica, tendo concluido maioritariamente que se trata de

27 Neste sentido, cfr. Acérddo do STA de 5 de junho de 2013, proc. 0876/12. Na doutrina, cfr. JOSE
CASALTA NABAIS, “Tributagdo e Urbanismo no Direito Europeu”, cit., p. 487; e FERNANDA PAULA
OLIVEIRA, MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, DULCE LOPES e FERNANDA MACAS, Regime Juridico da
Urbanizacao e Edificacdo, Comentado, cit., p. 713.

% Numa analise aos antecedentes doutrinais e jurisprudenciais das referidas taxas, cfr. Acérddo do
Tribunal Constitucional n.° 258/2008, cit.

2 A redagdo em causa traduzira o objetivo do legislador de estabelecer a exigéncia de prévio pagamento
da taxa como condicdo da emissdo do alvard. Sobre a problematica referida, cfr. CLAUDIA REIS
DUARTE/MARIANA COENTRO RIBEIRO, “O Sector da Construgdo Civil e as Taxas de Infra-Estruturas
Urbanisticas de Lisboa”, in Taxas e Contribui¢Ges Sectoriais, ob. cit., pp. 23 e 24.



uma taxa®. N&o obstante guardarmos algumas reservas quanto a qualificacdo juridica do tributo
em causa como uma taxa — mormente face a identificacdo de uma contraprestacdo efetiva e
individualizivel —, esse pressuposto sera assumido para efeitos da elaboracdo do presente
artigo®.

Tratar-se-a, assim, da consideracdo de que as operacBes de edificagdo comportam
necessidades, presentes ou futuras, de realizacdo, manutencdo ou reforgo das infraestruturas
urbanisticas primarias e secundarias, constituindo objetivo das taxas em questdo compensar 0s
municipios pelo incremento dos associados ao desenvolvimento da atividade urbanistica dos
municipios, materializada na realizacdo daquelas intervencdes®. Neste sentido, a taxa em
analise revestird a natureza juridica de uma taxa devida pela concreta prestacdo de um servico
publico.

Em face do exposto supra, a configuracdo do tributo em analise como uma taxa resultara da
identificacdo de uma contraprestacdo em relacdo ao montante suportado pelo promotor da
operacdo urbanistica, a qual devera consistir num investimento em infraestruturas urbanisticas a
cargo do municipio, como resultado da operacéo urbanistica a licenciar.

) Taxas de compensagao

Finalmente, a ultima tipologia de taxas a analisar serdo as designadas “taxas de
compensagdo”. Em conformidade com o disposto no n.° 4 do artigo 44.° do RJUE, esta figura
tributaria sera exigida no &mbito de operagdes de loteamento, podendo, no entanto, ser estendida
as obras de edificacdo, nos termos do disposto no n.° 6 do artigo 57.° do RJUE. Vejamos, entéo,
em pormenor, as circunstancias que poderdo determinar a sua exigibilidade.

O pagamento das compensacdes sera exigido, conforme resulta do n.° 4 do artigo 44.° do
RJUE, em trés situagOes distintas: (i) quando o prédio a lotear ja estiver servido pelas
infraestruturas a que se refere a alinea h) do artigo 2.° (“infraestruturas destinadas a servir
diretamente os espacgos urbanos ou as edificagdes, designadamente arruamentos Viarios e
pedonais, redes de esgotos e de abastecimento de agua, eletricidade, gas e telecomunicagoes, e
ainda espacos verdes e outros espacos de utilizacdo coletiva”); (ii) ndo se justificar a
localizagdo de qualquer equipamento ou espaco verde publicos no referido prédio; ou ainda nos
casos referidos no n.° 4 do artigo 43.°.

O ponto de partida para que possamos, convenientemente, analisar a figura juridica das
compensagdes, passara pela consideragdo do disposto no n.° 1 do artigo 43.° do RJUE, o qual
prevé que “[o]s projetos de loteamento devem prever areas destinadas a implantacdo de

%0 Neste sentido, cfr. Acérdéo do Tribunal Constitucional n.° 357/99, cit. Cfr., também, Acérdaos do STA
de 18 de junho de 2008, proc. 0296/08, e de 25 de junho de 2008, proc. 0981/07. Na doutrina, sobre esta
mesma questdo, cfr. JOSE CASALTA NABAIS, Tributacdo e Urbanismo no Direito Europeu, cit., p. 487.

31 Quanto a esta questdo, somos sensiveis aos argumentos esgrimidos por SERGIO VVASQUES, no sentido da
recondugdo da figura tributaria a categoria das contribui¢cdes — cfr. O Principio da Equivaléncia como
Critério de lgualdade Tributaria, cit., pp. 221 e segs. Em sentido proprio, cfr. SUZANA TAVARES DA
SILVA, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, cit., pp. 48 e 29. Procedendo a analise do
“contributo di urbanizzazione”, GASPARE FALSITTA integra 0 na categoria das contribuicdes — cfr.
Manuale di Diritto Tributario, Parte Generale, Quinta Edizione Riveduta, p. 33.

%2 Neste sentido, cfr. os ja citados Acérddos do STA de 25 de junho de 2008, proc. 0981/07, e de 5 de
junho de 2013, proc. 0876/12. Ainda neste sentido, cfr. Acérddos do Tribunal Constitucional n.* 258/08,
410/00 e 357/99, ja citados. Na doutrina, cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, MARIA JOSE CASTANHEIRA
NEVES, DULCE LOPES e FERNANDA MAGAS, Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo, Comentado,
cit., p. 713; BENJAMIM SILVA RODRIGUES, Para uma Reforma do Sistema Financeiro e Fiscal do
Urbanismo em Portugal, cit., p. 203; e JOSE CASALTA NABAIS, Tributacdo e Urbanismo no Direito
Europeu, cit., p. 487.



espacos verdes e de utilizagdo coletiva, infraestruturas viarias e equipamentos”. As referidas
areas poderdo, nos termos do n.° 4 do artigo 43.° do RJUE, constituir “partes comuns dos lotes
resultantes da operacdo de loteamento e dos edificios que neles venham a ser construidos e
regem-se pelo disposto nos artigos 1420.° a 1438.°-A do Cédigo Civil”; ou, nos termos do n.° 1
do artigo 44.° do RJUE, poderdo ser cedidas® “gratuitamente ao municipio as parcelas para
implantacdo de espacos verdes publicos e equipamentos de utilizacdo coletiva e as
infraestruturas que, de acordo com a lei e a licenga ou comunicacdo prévia, devam integrar o
dominio municipal”.

Da conjugacdo do disposto nas disposi¢cdes citadas resulta a exigéncia de que as operagdes
de loteamento prevejam parcelas de terreno para espacos verdes e de utilizagdo coletiva,
infraestruturas viarias e equipamentos, independentemente de se manterem em propriedade
privada ou de passarem a integrar o dominio pablico. Nos casos em gque o promotor da operacao
resulte dispensado de ceder gratuitamente ao municipio parcelas de terreno para aquele
propdsito, ou NOs casos em gue as areas previstas para os propositos assinalados permanecam na
esfera juridica privada, passa a impender sobre 0 mesmo o 6nus do pagamento de uma de
compensagdo ao municipio. O montante pecuniario exigido no &mbito do cumprimento desta
segunda obrigagdo € comummente designado por “taxa de compensagdo”.

Embora ndo seja pacifica a qualificacdo do instrumento juridico em anéalise, tem 0 mesmo
vindo a ser reconduzido a figura da taxa®, de onde resulta a necessidade de que ao seu
pagamento corresponda uma contraprestacao efetiva por parte da entidade publica que a cobrou.
Admitimos, porém, nao ser tarefa facil a reconducdo das “taxas de compensagdo” a uma das trés
categorias de taxas que se encontram enunciadas no n. 2 do artigo 4.° da LGT. Tal facto
resultara das dificuldades que se levantam relativamente a sua reconducdo a figura juridica da
taxa e da propria natureza juridica do tributo em andlise, em face da diversidade de
circunstancias que podem estar na origem da sua constituicao.

A figura tributaria em analise é estabelecida no n.° 4 do artigo 44.° do RJUE como condi¢do
alternativa — embora ndo voluntéaria — em relagdo a obrigagdo de cedéncia “gratuita” de parcelas
de terrenos a0 municipio®. Nos casos em que o promotor da operagio se encontre desonerado
de a realizar, passara a impender sobre 0 mesmo a obrigagdo de pagar uma compensagao ao
municipio.

Embora a doutrina tenda a equacionar apenas a existéncia de um tributo nos casos em que ha
lugar & necessidade de compensacdo, consideramos legitima a extensdo de tal raciocinio a
propria obrigacdo de cedéncia “gratuita” de parcelas de terreno. Conforme tivemos
oportunidade de referir supra, o conceito de “tributo” pode ser definido como uma prestagéo
patrimonial coativa com finalidades financeiras. A figura juridica das cedéncias é inerente uma

% Para uma andlise ao instituto da cedéncia, cfr. ANA RAQUEL GONCALVES MONIz, “Cedéncias para o
Dominio Municipal: Algumas questfes™, in Direito Regional e Local, n.° 04, outubro/dezembro, 2008,
pp. 21 e segs.; cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, DULCE LOPES e
FERNANDA MAGCAS, Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo, Comentado, cit., pp. 376 e segs.;
ANDRE FOLQUE, Curso de Direito da Urbanizacao e da Edificacdo, Coimbra, Coimbra Editora, 2007, pp.
49 e segs.; CARLA MAcCHADO, As Cedéncias Municipais e o Adequado Crescimento das Cidades,
Coimbra, Almedina, 2014, pp. 41 e segs.; e JOAO PEREIRA REIS/RUI RIBEIRO LIMA, “Cedéncias de
terrenos para espacos verdes, equipamentos e infra-estruturas”, in Revista de Direito Publico e
Regulacéo, n.° 3, Cedipre, 2009, pp. 3 e segs.

% Neste sentido, cfr. Acérddos do STA de 5 de junho de 2013, proc. 0876/12, cit., e de 16 de dezembro
de 2015, proc. 075/14. Na doutrina, cfr. JOSE CASALTA NABAIS, “Fiscalidade do Urbanismo”, in Atas do
1.2 Coléquio Internacional — O Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo, Coimbra, Almedina, 2002, p.
55.

% Ha na doutrina quem qualifique as cedéncias como “expropriacdes a custo zero”. Cfr. SUZANA
TAVARES DA SILVA, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, cit., p. 48.



ideia segundo a qual estas constituem um custo que cabe imputar a quem tirar proveito da
realizacdo de determinada operacdo urbanistica, orientando-se por uma logica de justa
reparticdo dos encargos urbanisticos®. Partindo do pressuposto de que para a transformagéo de
uma zona urbanizadvel numa zona urbanizada sera necessaria a criacdo de espacos verdes
publicos e equipamentos de utilizacdo coletiva e infraestruturas, e que estes beneficiardo
diretamente da sua criagdo, o legislador exige aos promotores da operacdo urbanistica que
contribuam diretamente para o financiamento desses custos, mediante a cedéncia das parcelas
de terreno onde tais elementos serdo implantados. Consideramos, por isso, que a obrigacdo de
cedéncia — conforme resulta disciplinada no artigo 44.° do RJUE — reline todos 0s pressupostos
dos quais depende a sua qualificagdo como um tributo: trata-se de uma prestacdo patrimonial,
embora ndo pecuniaria; € coativamente determinada por via de lei; e assume finalidades de
natureza financeira.

Atendendo aos respetivos pressupostos constitutivos, verificamos que as compensacgoes
assumem como pressuposto (portanto, facto tributario) a dispensa da obrigacdo de cedéncia.
Uma vez que as obrigacdes de ceder e de compensar se encontram umbilicalmente relacionadas,
poderiamos ser tentados a concluir que umas e outras assentam na mesma materialidade — isto €,
na mesma tipologia de contraprestacbes — divergindo apenas na tipologia de prestacdo a
entregar. No entanto, uma andlise atenta do disposto no n.° 4 do artigo 44.° do RJUE permite-
nos verificar que ndo sera, exatamente, assim.

No que respeita a identificagdo da contraprestacdo que se associa & cobranca das
compensagdes em analise, 0 Supremo Tribunal Administrativo®” pronunciou-se no sentido de
que a mesma correspondera a remocao de um obstaculo juridico. Para o efeito, considerou que a
referida taxa traduzir-se-a4 na dispensa da cedéncia das parcelas de terreno — conforme imposto
pelo n.° 1 do artigo 44.° do RJUE — e que, uma vez que a cedéncia das parcelas de terreno ou,
em alternativa, o pagamento da taxa de compensacdo constituem pressuposto inultrapassavel da
emissdo da licenga, estaremos perante uma taxa devida pela remog¢édo de um obstaculo juridico a
atuacédo do particular.

N&o podemos deixar de recusar a posicao assumida pelo Supremo Tribunal Administrativo.
Desatendendo a substancia material das contraprestacdes em causa, aquele Tribunal limita-se a
concluir pela sua reconducdo & categoria da remocdo de um obstaculo juridico pelo facto de o
pagamento da referida taxa constituir pressuposto da emissdao da licenga urbanistica. Ora, 0
pagamento das supramencionadas taxas devidas pela realizagdo, manutencdo e reforco de
infraestruturas urbanisticas também constitui, como vimos, pressuposto da emisséo da licenga, 0
que, contudo, ndo impediu a sua qualificacdo como taxas devidas pela concreta prestagdo de um
servico publico. Da mesma forma, o pagamento de uma taxa devida pela utilizacdo privativa de
um bem do dominio puablico constituird pressuposto do acesso a utilizagdo privativa desse bem,
sem que tal comporte a sua qualificacdo como uma taxa devida pela remocao de um obstaculo
juridico.

A dependéncia da realizacdo da contraprestagdo face ao pagamento da taxa constitui mero
corolério da natureza comutativa das taxas, ndo podendo depender de tal facto a respetiva
qualificacdo. Por outro lado, se através do pagamento da taxa devida pelo licenciamento devera
considerar-se removido o obstaculo juridico a conduta do particular, a cobranca de uma nova
taxa (desta feita, a taxa de compensac¢do) com o mesmo fundamento mais néo constituiria que a

% Cfr. ANDRE FOLQUE, Curso de Direito da Urbanizacdo e da Edificacdo, cit., p. 45; ANA RAQUEL
GONGALVES MONIz, Cedéncias para o Dominio Municipal, cit., p. 21; e SUZANA TAVARES DA SILVA, As
Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributario, cit., p. 48.

37 Neste sentido, os ja citados Acérddos do STA de 5 de junho de 2013, proc. 0876/12, e de 16 de
dezembro de 2015, proc. 075/14.



cobranca de uma taxa sem contrapartida, em direta violagdo do principio da equivaléncia — ou,
no limite, uma dupla tributacdo da mesma contraprestacao.

Por sua vez, a doutrina tem vindo a enquadrar a figura juridica das compensacBes no
contexto de um sistema de financiamento das operagdes urbanisticas de cariz essencialmente
privado, através de um quadro de técnicas de perequacdo de beneficios e encargos®. Neste
sentido, Casalta Nabais®® conclui pela natureza juridica de taxa socorrendo-se do seguinte
raciocinio: “essas compensacfes visam atingir manifestacdes de capacidade contributiva do
proprietario ou exigir contrapartidas pelas despesas urbanisticas realizadas pelo municipio? A
nosso ver, e em abstracto, parece-nos que tais compensacOes terdo a mesma natureza da taxa
de urbanizagéo ou, para sermos mais exactos, da ‘“taxa pela realizagdo, manuten¢do e refor¢o
de infra-estruturas urbanisticas”, ou seja, a natureza de taxa”. Segundo o Autor, estaremos,
também aqui, perante taxas cobradas pela concreta prestacdo de um servico publico.

Tal como tivemos oportunidade de referir relativamente as taxas devidas pela realizacéo,
manutencdo ou reforco de infraestruturas, mantemos sérias reservas quanto a qualificacdo do
tributo em causa como uma taxa — sobretudo, pelas dificuldades que se associam a identificacédo
de uma contraprestagdo efetiva (e ndo meramente presumida), 0 que nos leva a equacionar a sua
configuracdo como uma contribuicdo financeira®®. N&o obstante, ainda que se assuma como
rigorosa tal qualificacdo — 0 que, por razdes expositivas, faremos para efeitos do presente artigo
—, cremos que a proposta qualificacdo da compensacdo como uma taxa devida pela concreta
prestacdo de um servico publico — no essencial, visando custear o impacto financeiro que a
operacdo em causa comporta para 0 municipio ao nivel do acréscimo de necessidades
urbanisticas provocado pela mesma — resultard dificultada pela exigéncia das referidas
compensagdes nos casos em que ndo ha lugar a cedéncia por ndo se justificar a localizacdo de
qualquer equipamento ou espaco verde publicos.

Desde logo, seré problematica a exigéncia das ditas compensagdes, nos casos referidos no n.°
4 do artigo 43.° do RJUE. Em tais situacOes, ndo obstante a dispensa da realizacdo de cedéncia,
0 promotor da operagdo acabara por resultar duplamente onerado: (i) com a obrigac&o de prever
areas para implantacdo de espacos verdes e de utilizacdo coletiva, infraestruturas viarias e
equipamentos; e (ii) com o pagamento da compensacao pela ndo cedéncia. Neste sentido, ha
doutrina® que sustenta a necessidade de uma leitura normativamente adequada da disposigdo
em analise, no sentido de interpretar a remissao para o n.° 4 do artigo 43.° do RJUE como uma
formulacdo negativa, ou seja, nas situacGes a que se refere tal disposicdo o promotor ficard
desonerado da obrigacdo de compensacgdo — sob pena de se verificar a auséncia de um nexo de
correspetividade entre as prestacfes do particular e as prestacGes municipais. Assim, defendem
que “a figura das compensagfes ndo é sendo um mecanismo de reposi¢ao de igualdade entre,
por um lado, os administrados, in casu entre aqueles que sdo onerados com cedéncias ou com a
previsdo de areas que se mantém na sua titularidade privada e, por outro, aqueles que nédo sao
onerados com qualquer uma destas imposic¢des, ligando-se, assim, tais compensacfes, ndo ao
facto de haver (ou ndo) cedéncias para o dominio municipal, mas ao facto de se mostrarem
respeitados os parametros de dimensionamento aplicaveis”. No entanto, ainda que, por esta via,
possa considerar-se ultrapassada a problematica associada a remissao para 0s casos do n.° 4 do
artigo 43.° do RJUE, fica, quanto a nés, por resolver o problema da exigéncia de compensacdes

% Ppara mais desenvolvimentos sobre a questdo, cfr. JORGE CARVALHO/FERNANDA PAULA OLIVEIRA,
Perequacdo, Taxas e Cedéncias, Administracdo Urbanistica em Portugal, Coimbra, Almedina, 2003; e
JOsE CASALTA NABAIS, Tributacdo e Urbanismo no Direito Europeu, cit., p. 470.

%9 Cfr. Jose CASALTA NABAIS, “Fiscalidade do Urbanismo™, cit., p. 55.

0 As limitagBes expositivas do presente artigo no nos permitem maiores desenvolvimentos sobre a
questéo.

1 Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, DULCE LOPES e FERNANDA
MAGAS, Regime Juridico da Urbanizacao e Edificacdo, Comentado, cit., p. 383.



nos casos em que “ndo se justificar a localizagéo de qualquer equipamento ou espaco verde
publicos”. Vejamos porqué.

Embora a exigéncia do pagamento das “taxas de compensacdo” possa estar subjacente o
propdsito de garantir uma justa reparticdo dos encargos publicos, ou dos beneficios dai
decorrentes, e a sua cobranga assuma como pano de fundo a criacdo de espagos verdes,
equipamentos de utilizacdo coletiva e de infraestruturas no &mbito do processo de urbanizacdo,
cuja implantacdo decorre de uma necessidade provocada pela operacdo de loteamento (ou obra
de edificacdo nos termos do n.° 6 do artigo 57.° do RJUE), a redacdo do n.° 4 do artigo 44.° do
RJUE comporta uma quebra entre o custeamento da criacdo daqueles espacos e infraestruturas e
a cobrancga das compensacdes quando prevé a sua cobranga nos casos em que ndo se justifica a
sua implantacdo. Com efeito, o facto de se exigir o pagamento das compensacgdes nestas
situacOes coloca em evidéncia a inexisténcia de uma relacdo de dependéncia entre aquele
pagamento e a realizacdo de um investimento em espacos verdes, infraestruturas ou
equipamentos. Em tais circunstancias, ndo se vislumbrando a existéncia de uma qualquer
prestacdo efetiva (ou sequer presumida) que possa ser tida como a contrapartida da exigéncia do
pagamento da “taxa de compensagdo”, dificilmente se podera sustentar a natureza comutativa
do tributo em causa, na parte em que respeita a sua exigéncia quando “ndo se justificar a
localizacdo de qualquer equipamento ou espaco verde publicos”. Na parte em que comporte a
exigéncia do pagamento de uma compensagdo sem que a mesma corresponda nenhuma
contrapartida, o tributo em causa deverd ser qualificado como um imposto, com todas as
consequéncias que tal qualificacdo acarreta.

Em face do exposto, consideramos defensavel a qualificacdo das taxas de compensacéo
como uma taxa devida pela concreta prestacdo de um servico publico, nos casos em que sejam
devidas como consequéncia da dispensa da obrigacdo de cedéncia pelo facto de o prédio em
causa ja estar servido pelas infraestruturas a que se refere a alinea h) do artigo 2.° do RJUE —
tratar-se-a, aqui, de compensar custos ja suportados ou os beneficios que se fardo sentir na
esfera juridica do promotor da operacéo, em virtude da existéncia daqueles elementos. Tudo se
processara, neste caso, em termos proximos ao que sucede relativamente a taxa devida pela
realizacdo, manutencdo ou reforco de infraestruturas. Tal qualificagdo ja ndo sera legitima no
que respeita & exigéncia do pagamento de compensagdes nos casos em que ndo se justifique a
implantacdo de qualquer equipamento ou espago verde publicos. As compensacOes exigidas
nestes termos deverdo ser qualificadas como impostos, porquanto a operagdo licenciada ndo
comportara um acréscimo de custos com a implantagdo dos mesmos para 0 municipio, nem se
identifica um qualquer beneficio do qual aproveite (direta ou indiretamente) o respetivo
promotor. Tratar-se-a, aqui, no limite, de promover uma distribuicdo dos custos gerais da
atividade urbanistica com base em critérios de capacidade contributiva, portanto, da previsao
legal de um imposto, com todos os problemas que tal previsdo comporta ao nivel da respetiva
(des)conformidade com o principio da legalidade fiscal*’.

IV. Dos efeitos da desisténcia por parte do promotor em executar a operacao urbanistica
licenciada sobre a contrapartida das taxas referidas

*2 0 RJUE foi aprovado pelo Governo, através de Decreto-Lei (Decreto-Lei n. 555/99, de 16 de
dezembro), mediante a autorizacdo legislativa concedida pela Assembleia da Republica constante da Lei
n. 110/99, de 3 de agosto. Embora a referida lei de autorizacdo comporte uma autorizacdo em matéria
tributéria, essa previsdo respeitou, exclusivamente, a matéria de taxas, e ndo de impostos [cfr. alineas u) e
v) do artigo 2.°). Assim sendo, ndo estaria 0 Governo a legislar em matéria de impostos ao abrigo da
referida autorizagdo, com todas as consequéncias juridico-constitucionais que dai advém. Para além do
exposto, sempre seria exigido o cumprimento do principio da tipicidade fiscal relativamente aos
elementos essenciais do imposto a criar, resultando prejudicada a possibilidade de o mesmo resultar
disciplinado por via de regulamento municipal.



Uma vez analisada a figura juridica da taxa e as especificas “taxas urbanisticas” que serdo
objeto da nossa analise, encontramo-nos, neste momento, em condi¢des de nos pronunciarmos
relativamente a questdo colocada, a qual passa por saber se a caducidade de licenca sem que
tenha sido realizada a operacao urbanistica licenciada comporta a constitui¢cdo de uma obrigagdo
de restituicdo dos montantes suportados com o pagamento das referidas taxas. Por outras
palavras, a questdo que se coloca passa por saber se, uma vez liquidadas e pagas as taxas no
momento da emissao da licenga, deverdo as mesmas ser restituidas ao respetivo sujeito passivo,
caso a licenga venha a caducar em momento posterior ao do pagamento das mesmas™.

Uma vez requerida e concedida a licenca urbanistica, o respetivo promotor fica autorizado a
realizar a operagdo urbanistica licenciada num determinado lapso temporal, o qual podera ser
objeto de prorrogacGes. Na medida em que se esgote 0 prazo concedido — inicialmente ou em
eventuais prorrogagdes —, opera a caducidade da licenga, ocorrendo uma impossibilidade
objetiva de concretizacdo da operacdo urbanistica licenciada™.

Importarda, assim, atentar nos efeitos que a caducidade da licenca seré suscetivel de produzir
ao nivel das relagbes juridicas tributarias que tenham sido constituidas no ambito do
procedimento urbanistico em causa, com 0 proposito de determinar se, em virtude da sua
ocorréncia, devera haver lugar a restituicdo das “taxas urbanisticas” pagas. Interessa apurar se o
facto de operar a caducidade da licenca se reflete ao nivel das contraprestacdes que legitimam a
cobranca da taxa, em termos tais que seja suscetivel de determinar a constituicdo do municipio
no dever de as restituir.

a) Taxas devidas pela concesséo do licenciamento

Conforme tivemos oportunidade de esclarecer supra, as taxas devidas pela concessdo do
licenciamento sdo cobradas em virtude: (i) da prestacdo de um servigo publico que se traduz na
atividade de controlo e fiscalizacdo desenvolvida pelos municipios relativamente & operacdo
urbanistica promovida pelo particular; e (ii) como condi¢cdo da remocdo de um obstaculo
juridico a atividade de edificacdo pretendida pelo promotor da operacdo urbanistica objeto de
licenciamento. Em face das concretas prestages que se encontram subjacentes a constituicao da
obrigacdo de pagamento das referidas taxas, consideramos que da caducidade da licenca emitida
sem que a edificacdo haja sido efetivamente concretizada ndo podera extrair-se qualquer dever
de restituicdo dos montantes pagos.

O facto de operar a caducidade da licenga sem que haja sido edificada a obra licenciada ndo
tem quaisquer repercussdes ao nivel das contrapartidas que estiveram subjacentes a cobranca da
taxa de licenciamento. Por um lado, nédo resulta prejudicado o facto de que 0 municipio prestou,
efetivamente, um servico pablico ao particular, traduzido no desenvolvimento da atividade de
controlo e fiscalizacdo da operagdo urbanistica licenciada. Por outro lado, a caducidade também
ndo prejudica o facto de que, durante o prazo concedido para o efeito, o promotor foi autorizado
pelo municipio a realizar as obras de edificacdo pretendidas. Embora o resultado final do

*8 A caducidade encontra-se disciplinada no artigo 71.° do RJUE.

* Sobre o regime da caducidade no ambito do direito do urbanismo, cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA,
MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, DULCE LOPES € FERNANDA MAGAS, Regime Juridico da Urbanizagéo
e Edificacéo, Comentado, cit., pp. 537 e segs.; ALBERTO ALVARO GARCIA, “A caducidade no RIUE — Da
caducidade-preclusdo mitigada, em especial nas obras de urbanizacdo e de edificacdo”, in Direito
Administrativo das Autarquias Locais, Coimbra, Coimbra Editora, 2010, pp. 341 e segs.; ANDRE FOLQUE,
Curso de Direito da Urbanizacéo e da Edificacéo, cit., pp. 199 e segs. Na jurisprudéncia, entre outros,
cfr. Acorddao do STA de 27 de novembro de 2013, proc. 076/13. Para uma analise do regime de
caducidade no direito administrativo — cfr. Parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria Geral da
Republica n.° CA00401994, disponivel em www.dgsi.pt.



procedimento urbanistico — a edificacdo — ndo tenha sido produzido, desde que o municipio
tenha realizado as operagdes materiais e praticado os atos juridicos correspondentes a tramitacao
do referido procedimento, e o particular tenha sido administrativamente autorizado a edificar,
ndo havera margem para considerar que, em virtude da caducidade, ao pagamento da taxa
deixou de corresponder uma contrapartida efetiva, especifica e individualizada.

Pelos motivos expostos, consideramos que a caducidade ndo sera juridicamente apta a
produzir, na esfera juridica do municipio, uma obrigacdo de restituicdo dos valores pagos a
titulo de taxa pela concesséo do licenciamento.

b) Taxas devidas pela realizagdo, manutencéo e reforco de infraestruturas urbanisticas

Estando em causa a questdo de saber se, uma vez liquidadas e pagas, no momento da
emissdo da licenga, as taxas devidas pela realizagdo, manutencdo e reforco de infraestruturas
urbanisticas deverdo as mesmas ser restituidas ao respetivo sujeito passivo, caso venha a
caducar a licenca sem que a operacao licenciada haja sido efetivamente edificada, consideramos
que a resposta devera ser afirmativa, pela ordem de razGes que passamos a enunciar.

Conforme apuramos, ao pagamento das taxas devera corresponder uma contrapartida efetiva,
especifica e individualizada, mas ndo necessariamente sincronica. As taxas em causa Sao
devidas — portanto, tém por contrapartida especifica — a prestacdo concreta de um servigo pelo
municipio, o qual se traduz na realizagdo, manutencéo e refor¢o de infraestruturas urbanisticas
primarias e secundarias, cuja necessidade resulta da operagdo urbanistica licenciada®™. Na exata
medida em que a necessidade de realizagcdo, manutencdo e reforco de infraestruturas se
correlaciona — portanto, tem um nexo de causalidade — com a operagdo urbanistica licenciada,
estard legitimada a sua cobranca ao respetivo promotor, do ponto de vista do critério da
individualizacdo. Finalmente, entre o pagamento da taxa e a respetiva contraprestacdo ndo tem
de existir uma relagdo sincronica, podendo suceder que a contrapartida seja futura, desde que
corresponda a uma possibilidade efetiva de suceder e ndo se verifique uma desrazoavel
desproporcionalidade entre um e outro momento®.

A especifica configuragdo das taxas enquanto tributos de natureza sinalagmatica ndo é, em si
mesma, incompativel com a solucdo de exigir o seu pagamento com base numa contraprestacao
futura, desde que a sua realizacdo configure uma possibilidade real*’. Ndo sera, no entanto,

** “Fica pois muito claro o pressuposto de cuja verificagdo depende em absoluto a liquidacéo da TRIU: a
existéncia efectiva e concreta de um investimento municipal na realizacdo, manutencéo e refor¢o de
infra-estruturas primarias e secundérias. Mais do que a verificacdo concreta deste investimento é
indispensavel que o mesmo tenha ocorrido como consequéncia necessaria da operagdo urbanistica que
deu lugar a mesma liquidacdo, ou estara quebrada a bilateralidade e estaremos em presenca de um
imposto e ndo uma taxa” — cfr. CLAUDIA REIS DUARTE/MARIANA COENTRO RIBEIRO, “O Sector da
Construcdo Civil e as Taxas de Infra-Estruturas Urbanisticas de Lisboa”, cit., p. 30.

% «A taxa de realizacdo de infraestruturas urbanisticas ndo implica a imediata afetacéo financeira das
receitas provenientes da sua cobranca a compensacdo de concretas despesas efetuadas podendo
respeitar a despesas ja efetuadas ou a efetuar, pela autarquia, direta ou indiretamente causadas pelas
obras de urbanizacdo ndo tendo aquela taxa que funcionar sincronicamente com estas despesas de
urbanizacao” — cfr. Acorddo do TCA Norte de 10 de margo de 2005, proc. 00290/04, cit.

*" Na verdade, a opcdo por exigir o pagamento da taxa em momento anterior ao da verificacdo da
contraprestacdo é, frequentemente, justificada pela prdpria necessidade de munir as entidades publicas de
recursos financeiros adequados a sua realizacdo, ou pelo interesse no reforco da garantia da arrecadacéo
da receita tributéria. E, alias, assim, relativamente as taxas devidas pela realizagio, manutencio e reforgo
de infraestruturas urbanisticas. Exigindo-se o pagamento das referidas taxas no momento, € como
condicdo, da emissdo da licenca requerida, garante-se, por um lado, que os municipios passam a dispor
dos recursos financeiros necessarios a criar/reforcar/manter as infraestruturas urbanisticas que se reputam
por necessarias, em virtude do impacto da edificagdo licenciada; por outro lado, garante-se a arrecadagdo



compativel com uma situag@o de recusa de restituicdo do valor suportado pelo sujeito passivo a
titulo de taxa, quando, em virtude de circunstancia superveniente, se torne objetivamente
impossivel a realizagdo da referida contraprestacdo, e a mesma ndo foi realizada até aquele
momento. Na hipétese de, ap6s a liquidacdo e cobranga taxa, se apurar, em determinado
momento, que ainda ndo foi realizada (ou, pelo menos, integralmente realizada) a
contraprestacdo e que a sua concretizagdo se tornou objetivamente impossivel, ndo sera de
admitir a possibilidade de conservagdo do valor pago (ou, pelo menos, da sua integralidade) na
esfera juridica do sujeito ativo.

Em face da natureza juridica da taxa, mormente da sua configuracdo como um tributo de
natureza comutativa, orientado por uma légica de sinalagmaticidade, entendemos ndo haver
margem para considerar que, tendo sido legalmente liquidado e pago o seu montante com base
numa contraprestacdo futura, possa ficar prejudicada a possibilidade de ver agquele valor ser
restituido, quando a referida contraprestacdo ndo venha a ocorrer, de facto. A obrigacdo de
restituicdo surgira, nomeadamente, nos casos em que, tendo sido paga a taxa, e 0 municipio, por
facto que lhe seja imputavel, incumpra as suas obrigacdes de criar/reforcar/manter as
infraestruturas urbanisticas, quando tais intervencdes se apresentem necessérias®. E o Tribunal
Constitucional quem o reconhece expressamente®. Pela mesma ordem de razdes, o direito &
devolucdo das taxas (ou, no limite, a redugdo do seu montante em termos proporcionais) ndo
podera ser recusado ao sujeito passivo nos casos em que, por ndo ter sido edificada a operagao
urbanistica licenciada, o municipio ndo proceda a realizagdo das operagdes de criagdo, reforgo
e/ou manutencao das infraestruturas urbanisticas, pelo facto de a necessidade de realizacdo das
mesmas ficar irremediavelmente prejudicada — ao menos, em virtude da operacdo urbanistica
que aquele pretendeu promover. Veja-se que, na hipdtese de o promotor da operagdo requerer
novo licenciamento com o mesmo objeto, ser-lhe-4 novamente exigido o pagamento das
referidas taxas. O mesmo se verificando caso seja sujeito distinto quem o requeira.

No essencial, o ponto de partida para a elaboracdo de uma resposta a questdo colocada — de
saber se existe, ou ndo, direito a restituicdo das taxas — passa por apurar se o facto de operar a
caducidade da licenca se reflete ao nivel das contraprestagdes que legitimam a cobranca da taxa.

do montante tributario devido, sem que se confira qualquer possibilidade de incumprimento por parte do
sujeito passivo. Ao mesmo tempo, também se introduz alguma moderagdo dos pedidos de licenciamento,
garantindo-se que o0s sujeitos apenas os requerem quando tenham, efetivamente, intengéo de edificar.
8«0 que é fundamental é que existam prestacdes reciprocas: se uma ndo for cumprida, o devedor da
outra pode recusar o seu cumprimento ou exigir a devolucdo do que houver cumprido, se o tiver feito
antes de verificado o incumprimento da outra parte” — cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, MARIA JOSE
CASTANHEIRA NEVES, DULCE LOPES e FERNANDA MAGAS, Regime Juridico da Urbanizacdo e
Edificagdo, Comentado, cit., p. 715. Neste mesmo sentido, cfr. JOSE CASALTA NABAIS, O Dever
Fundamental de Pagar Impostos, Contributo para a compreensdo constitucional do Estado fiscal
contemporaneo, cit., p. 262. “O sujeito passivo devera ser autorizado a exigir no futuro a devolugéo da
taxa que pagou, caso venha a verificar-se que o investimento que o ML suportou nas concretas infra-
estruturas que levou a cabo por causa daquela operacéo urbanistica ficou desproporcionalmente aquém
da taxa que liquidou.” — cfr. CLAUDIA REIS DUARTE/MARIANA COENTRO RIBEIRO, “O Sector da
Construcdo Civil e as Taxas de Infra-Estruturas Urbanisticas de Lisboa”, cit., p. 39.

9 «Este caréater de reciprocidade da TRIU encontra-se, ainda, reforcado na alternativa proporcionada
ao devedor da “taxa” de a solver em espécie, mediante a realizacdo das obras de infraestruturas
urbanisticas direta ou indiretamente determinadas pela sobrecarga urbana pela qual a “taxa” seja
devida, nos termos do n.° 2 do artigo 6.° do RTRIU. [...] E se é verdade que o devedor da TRIU ndo
dispbe de qualquer mecanismo juridico que lhe permita exigir a realizacdo das obras de infraestruturas
urbanisticas, pelas quais pagou aquela “taxa”, ele tem sempre 0 direito, decorrente do carater bilateral
das taxas, de pedir e de obter a devolugdo do que houver antecipadamente pago a tal titulo, caso aquelas
obras ndo sejam realizadas num prazo razoavel” — cfr. Acérddo do Tribunal Constitucional n.° 258/2008,
cit.



E ndo identificamos motivos para considerar que ndo. As contrapartidas que integram o
sinalagma inerente a taxa sé podem ser integralmente aproveitadas se disponibilizadas ao
respetivo sujeito passivo caso a operacdo licenciada venha a ser, efetivamente, edificada. Com
efeito, ndo sendo concretizada a operacao urbanistica licenciada, o sujeito passivo nunca podera
beneficiar, em termos efetivos, das infraestruturas primarias ou secundérias realizadas,
reforcadas ou objeto de manutencdo. A caducidade da licenga ndo é, portanto, in6cua na
perspetiva do beneficio concedido ao sujeito passivo.

No entanto, ainda que se atente exclusivamente na perspetiva dos custos, a resposta ndo
devera ser diferente. Mesmo que se considere ndo ocorrer uma gquebra entre 0 montante pago a
titulo de taxa e a respetiva contraprestacdo desde que o municipio incorra, efetivamente, em
custos com a realizacdo, reforco ou manutengdo de infraestruturas primarias,
independentemente do seu aproveitamento por parte dos respetivos sujeitos passivos, serdo
inegaveis os efeitos da caducidade da licenca sobre as contrapartidas que legitimaram a
cobranca da taxa.

Importa, desde logo, apurar o nivel de concretizacdo das contrapartidas que determinaram a
cobranga da taxa e o respetivo montante. Seré necessario verificar, no momento em que operar a
caducidade, qual o nivel de concretizagdo das obras de realizacdo e/ou reforco das
infraestruturas primarias ou secundarias. Na hip6tese de as mesmas ndo se encontrarem, naquele
momento, efetivamente realizadas ou ndo realizadas na sua integralidade, sera de concluir pela
existéncia de um desequilibrio entre 0 montante da taxa suportado pelo sujeito passivo e o valor
da contraprestacao realizada pelo sujeito ativo. No entanto, ainda que, no limite, se considerasse
que foram realizadas ou reforcadas todas as infraestruturas urbanisticas que legitimaram a
cobranca da taxa, nunca se poderd concluir pela integral realizacdo da contraprestacdo de
manutencdo das infraestruturas. Com efeito, apesar de ser liquidada e exigido o pagamento da
taxa respetiva no momento da emissdo da licenga, a contrapartida consubstanciada na
manutencdo tera de assumir por referéncia um periodo razodvel de tempo. Considera a doutrina
que as taxas em causa deverdo ser calculadas para um periodo de 10 anos®. Ora, na exata
medida em que a caducidade da licenga opere em momento anterior a decorréncia do referido
periodo, sem dificuldade se reconhecerd que a contraprestacdo associada a manutencdo de
infraestruturas ndo foi efetivamente realizada — pelo menos, na sua integralidade.

Pelos motivos expostos, resulta, quanto a nés, manifesto que, operando a caducidade da
licenga sem que haja sido executada a operacao urbanistica licenciada, a contraprestacéo devida
pelo municipio em virtude do pagamento da taxa nunca poderd equivaler-se em termos
quantitativos ao montante pelo qual aquela foi paga, sendo de concluir que: (i) ndo foi realizada;
ou, pelo menos, (ii) ndo o foi na sua integralidade. Tal facto, associado a verificagdo de uma
impossibilidade objetiva de que a referida contraprestacdo venha a concretizar-se, ou a
concretizar-se na sua integralidade, comportara um desequilibrio entre 0 montante pago a titulo
de taxa e a contraprestacdo que legitimou a sua exigéncia. Em consequéncia, e sob pena de
manifesta violagdo do principio da equivaléncia — e assim, do prdprio principio da igualdade —,
o0 valor pago a titulo de taxa devera ser restituido ao sujeito, na sua totalidade, ou em parte, na
medida da (ndo) realizagdo da contraprestacao.

Sem grandes preocupac@es de rigor na utilizacdo dos conceitos, e tendo por base o normativo
legal que as enforma, podemos afirmar que nos casos que tenham por base contrapartidas
futuras, as taxas deverdo ser assumidas como obrigac@es sujeitas a uma condicdo resolutiva, a

%0 «E jgualmente relevante que a taxa aplicavel & manutencdo (paga apenas num (nico momento) seja
calculada com base num periodo temporal razoavel e determinado (cfr. o prazo indicativo de 10 anos
previsto no artigo 25.° do RJUE)” — cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES,
DULCE LOPES e FERNANDA MAGAS, Regime Juridico da Urbanizacéo e Edificagdo, Comentado, cit., p.
714.



qual consistird na ocorréncia de uma impossibilidade superveniente de realizacdo da sua
contraprestacdo. Ocorrendo esta condicdo, devera proceder-se a restituicdo do montante da taxa
que haja sido pago — na sua integralidade, ou em termos proporcionais®. A opcao do legislador
em determinar a exigibilidade do pagamento das taxas em analise em momento anterior ao da
verificacdo da contraprestacdo que se lhe associa, e num cendrio de incerteza quanto a respetiva
verificacdo, ndo podera convergir numa deturpacdo da sua natureza comutativa. Por outro lado,
a ndo restituicdo das taxas ndo podera ser utilizada como forma de sancionar o promotor pela
n&o execucao das obras licenciadas®.

N&o negligenciamos, porém, as dificuldades que se associam a tomada de decisdo de
restituicdo dos montantes pagos a titulo de taxas devidas pela realizacdo, manutencdo e
conservacdo de infraestruturas, sem que possa ser identificada uma disposicdo legal que
expressamente o preveja. Na verdade, no plano do Direito a constituir, impde-se que o
legislador promova este esclarecimento por via da criagdo de uma disposi¢do legal que —
expressamente — determine a obrigacdo de restituicdo do valor das taxas, nos casos assinalados.
No entanto, no plano do Direito constituido, consideramos que tal solucdo devera ser
diretamente extraida dos principios e normas que enformam a cobranga das taxas em analise,
devendo os municipios intervenientes prever, nos respetivos regulamentos, 0s mecanismos
dirigidos a esse efeito — porque assim o exige o acervo legal aplicavel. Na verdade, em face do
exposto supra, a auséncia de previsdo legal expressa da restituicdo ndo podera constituir
fundamento para a recusa de restituicdo das taxas, devendo, em sentido diverso, dar lugar a
identificacdo de uma omissdo legislativa juridica e socialmente relevante — isto é, uma lacuna
juridica — e, em consequéncia, a necessidade de a integrar, nos termos do disposto no artigo 10.°
do Cddigo Civil. Nao podendo a referida integracdo ser levada a efeito por via do recurso ao
caso analogo, impor-se-ia a criagdo de uma norma ao abrigo do espirito do sistema, cujo
conteldo passaria, necessariamente, pela previsdo do dever de restituir (integral ou
proporcionalmente) nas situagdes ora em analise.

c) Taxas de compensacao

Os mesmos fundamentos que nos levaram a sustentar, em tais situagdes, a necessidade de
restituicdo das taxas devidas pela realizagdo, manutencéo ou refor¢o de infraestruturas, levam-
nos a concluir pela existéncia da mesma obrigagdo quando sejam pagas as “taxas de
compensac¢do” pelo promotor da operagdo urbanistica, e venha a caducar a respetiva licenca sem
que esta haja sido efetivamente concretizada. Com efeito, e sem prejuizo dos reparos feitos ao
teor do n.° 4 do artigo 44.° do RJUE, concluimos que, pelo menos quando a compensagdo é
devida em virtude da dispensa de cedéncia motivada pelo facto de o prédio em questdo ja se
encontrar servido pelas infraestruturas a que se refere a alinea h) do artigo 2.° do RJUE, seré
defensavel a sua qualificagdo como uma taxa devida pela concreta prestacdo de um servico
publico, em termos proximos do que sucede relativamente a taxa devida pela realizacao,
manutencao ou reforco de infraestruturas®. Assim, os motivos que nos levaram a concluir pela

5! Discordamos, portanto, da posigdo sustentada por Fernanda Paula Oliveira no sentido da inexisténcia
de uma obrigacdo de restituicdo dos montantes pagos a titulo de taxas devidas pela realizagdo,
manuten¢do ou reforco de infraestruturas — cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Direito do Urbanismo
(Perguntas de Bolso, Respostas de Algibeira), Coimbra, Almedina, 2013, p. 99.

2 No sentido da impossibilidade de associar efeitos sancionatorios as “taxas urbanisticas”, cft.
FERNANDA PAULA OLIVEIRA, MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, DULCE LOPES € FERNANDA MAGAS,
Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagdo, Comentado, cit., p. 714.

53 Foi por n6s recusada a natureza comutativa das compensagdes exigidas nos casos de dispensa de
cedéncia de terrenos quando motivada pelo facto de ndo se justificar a localizacdo de qualquer
equipamento ou espaco verde publicos, 0 que nos leva a reconduzir tais compensagdes a figura de



necessidade de restituicdo daquelas taxas serdo suscetiveis de determinar a mesma conclusao
relativamente as “taxas de compensa¢do”. Nao vemos razdo para que uma e outra situacdo
merecam tratamento diferenciado.

N&o é, contudo, esta a posicdo assumida pelo Supremo Tribunal Administrativo™, o qual,
tendo sido chamado a pronunciar-se sobre esta mesma questdo, concluiu pela inexisténcia do
direito a restituicdo. A posi¢do do Tribunal assentou na ordem de motivos que, sumariamente,
se identifica:

a) As parcelas de terreno cedidas ao municipio ao abrigo do n.° 3 do artigo 44.° do RJUE
integram automaticamente o dominio publico municipal com a emissdo do alvara. Com vista a
dispensar o particular da cedéncia de parcelas de terreno a integrar no dominio publico
municipal, estabelece-se no n.° 4 do mesmo artigo o énus de pagamento de uma compensagao
ao municipio, em numerario ou em espécie. Se nos termos do n.° 3 é a emissdo do alvara que
desencadeia o efeito de integragdo das parcelas cedidas no dominio pablico municipal, ndo se vé
que deva ser de forma diferente quando esteja em causa o pagamento da compensacao ali
também prevista, até porque tal compensacdo funcionara como condicdo para a autorizac¢do da
operacdo de loteamento.

b) De acordo com o artigo 26.° do RJUE, a deliberacéo final de deferimento do pedido de
licenciamento consubstancia a licenga para a realizacdo da operacdo urbanistica, pelo que o ato
final de licenciamento define, portanto, a situacdo do respetivo requerente e o alvara assume a
natureza juridica de ato integrativo da eficacia do ato de licenciamento.

c) Com a emissdo do alvara de loteamento, o0 Municipio coloca na disponibilidade do seu titular
a possibilidade de aproveitamento do que vai implicado na respetiva operacdo urbanistica, dessa
forma se encontrando justificacdo para a cobranca das respetivas taxas. O facto de o titular do
alvard apresentar posteriormente um requerimento a desistir do mesmo ndo determina a
eliminacdo do ato administrativo de licenciamento ou que este deixe de produzir os seus efeitos.
Carecendo essa desisténcia de relevancia, dela ndo poderdo advir quaisquer efeitos,
nomeadamente a devolucéo das taxas pagas, incluindo a taxa de compensagé&o.

Discordamos da posigdo sufragada, pela ordem de razfes que Se passa a enunciar.

Nos termos do n.° 3 do artigo 44.° do RJUE, as parcelas de terreno que sdo cedidas ao
municipio, passam a integrar automaticamente o dominio publico municipal, com a emissdo do
alvard. Daqui ndo podera, contudo, extrair-se uma impossibilidade de que, uma vez pagas as
taxas de compensagdo, as mesmas venham a ser restituidas. Embora ndo exista disposicéo legal
que expressamente 0 preveja>, ndo serd despropositado assumir que da mesma forma que a
emissdo do alvara compreende o efeito de integracdo das parcelas cedidas no dominio publico
municipal, o mesmo efeito possa ser produzido aquando do pagamento de “taxas de
compensagdo”. Contudo, dai ndo extraimos qualquer impossibilidade de os terrenos cedidos
regressarem a esfera juridica do promotor do licenciamento ou das quantias pagas Ihe serem

imposto, com todas as consequéncias juridico-constitucionais que dai advém. Porquanto ndo deveriam os
mesmos ser exigidos (pelo menos, nos termos em que o tém sido), ndo nos debrugaremos sobre o dever
de restituicdo de tais valores em caso de caducidade da licenca.

54 Cfr. 0 ja citado Acorddo do STA de 5 de junho de 2013, proc. 0876/12.

> Embora se reconheca que tal posicdo tem reflexo na doutrina (cfr. JORGE CARVALHO/FERNANDA
PAULA OLIVEIRA, Breve Reflexdo sobre Taxas Urbanisticas em Portugal, cit.,, p. 30), ndo se podera
ignorar que os fundamentos que justificam a automaticidade da integracdo no dominio municipal das
parcelas do terreno ndo se verificam relativamente as taxas de compensagdo. As taxas de compensacao
sdo devidas nos casos em que ndo é necessaria a realizacdo de qualquer intervencdo do municipio no que
respeita, nomeadamente, a realizagdo de infraestruturas ou localizacdo de equipamentos ou espagos
verdes, pelo que, em tais casos, ndo ocorre a necessidade de garantir a legitimidade do municipio para
proceder a realizacdo das intervengdes tendentes a concretizagdo das finalidades previstas no n.° 1 do
artigo 44.° do RJUE.



restituidas. Neste sentido, basta atentar no disposto no n.° 1 artigo 45.° do RJUE, o qual prevé o
direito de reversdo sobre as parcelas cedidas quando as mesmas sejam afetas a fins diversos
daqueles para que hajam sido cedidas, ou, em alternativa, nos termos do n.° 4 do mesmo artigo,
o direito a ser indemnizado por tal cedéncia. Veja-se que, os direitos de reversdo ou
indemnizagdo apenas sdo garantidos ao cedente quando se torne definitiva a afetacdo das
parcelas a fim diverso daquele para o qual foram cedidas, ndo configurando os pressupostos
para 0s mesmos 0s casos de inércia da Administracdo ou de mera cessagdo da sua utilizag&o™.
Da mesma forma, estando em causa taxas devidas pela concreta prestagdo de um servico
publico, quando sejam pagas as “taxas de compensacdo” e venha a operar a caducidade do
licenciamento, na medida em que tal situacdo comporte uma impossibilidade objetiva e
definitiva de que a operagdo urbanistica origine um custo para 0 municipio com a instalagdo das
infraestruturas a que se refere a alinea h) do artigo 2.° do RJUE — porguanto, tera sido a sua
prévia existéncia que determinou a dispensa da cedéncia de parcelas de terreno —, e, bem assim,
de que o promotor da operacdo beneficie, futuramente, de tais infraestruturas, deverdo as taxas
ser-lhe devolvidas.

Acresce que sera de recusar a afirmagdo de que “com a emissdo do alvara de loteamento, o
Municipio coloca na disponibilidade do titular de tal alvara a possibilidade de aproveitamento
do que vai implicado na respetiva operacdo urbanistica, dessa forma se encontrando
justificacdo para a cobranga das respetivas taxas™. Na esteira do supramencionado Acérdao de
16 de dezembro de 2015, proc. 075/14, o Supremo Tribunal Administrativo parte da
qualificacdo das “taxas de compensa¢do” como taxas devidas pela remogao de um obstaculo
juridico a conduta dos particulares. Ora, pelos motivos supra expostos, consideramos que tal
entendimento devera ser recusado, e que as referidas taxas — a admitir-se tal qualificacdo —
deverdo ser reconduzidas a categoria de taxas devidas pela concreta prestacdo de um servico
publico [pelo menos, quando a compensagdo seja motivada por uma dispensa de cedéncia pelo
facto de o prédio ja se encontrar servido pelas infraestruturas a que se refere a alinea h) do artigo
2.° do RJUE]. Afastada a possibilidade de qualificar as compensagGes como taxas devidas pela
remogdo de um obstaculo juridico, ficard prejudicado o argumento de que a mera emisséo da
licenca sera bastante para que se considere realizada a contraprestagdo municipal. A
contraprestacdo que legitima a cobranca das compensagdes estd diretamente dependente da
efetiva execucgdo da operacdo urbanistica licenciada, pelo que, ficando prejudicada tal execugdo,
em virtude da ocorréncia da caducidade da licenca, ocorrerda um desequilibrio entre as
prestacdes que — em face da natureza comutativa do tributo em anélise — justificara a restituicdo
dos montantes pagos. No essencial, serdo aqui validos os fundamentos que nos levaram a
concluir pela necessidade de restituicdo das taxas devidas pela realizagdo, manutengdo ou
reforgo de infraestruturas.

Finalmente, ndo podemos concordar com o Tribunal quando sustenta que a desisténcia, e,
bem assim, a caducidade da licenga, ndo sejam aptas a afetar o ato administrativo de
licenciamento ou a determinar que 0 mesmo deixe de produzir os seus efeitos. De facto, a
apresentacdo do requerimento de desisténcia ndo comporta, por si sO, qualquer prejuizo para 0s
efeitos juridicos associados ao ato de licenciamento. JA& 0 mesmo ndo podera, contudo, afirmar-
se relativamente a caducidade a que o mesmo venha a dar origem, desde logo, pela ndo
execucdo das obras nos prazos previstos. Na verdade, o efeito da caducidade consiste,
precisamente, na extincdo dos efeitos juridicos associados ao ato em relacdo ao qual opera®’.
N&o obstante o referido, e na esteira do que vinha a ser a posic¢do do Instituto dos Registos e do

% Neste sentido, cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, DULCE LOPES e
FERNANDA MAGAS, Regime Juridico da Urbanizacgao e Edificagdo, Comentado, cit., p. 388.

57 Neste sentido, entre outros, cfr. Ac6rdéos do STA de 27 de novembro de 2013, proc. 076/13, cit., e 27
de outubro de 2004, proc. 0581/02.



Notariado, a doutrina acabou por delimitar os efeitos da caducidade em analise, com o proposito
de salvaguardar os respetivos efeitos registrais, nos seguintes termos: “se a declaracdo de
caducidade implica a eliminacdo das prescri¢cGes e condicionantes urbanisticas previstas na
licenca de loteamento para os lotes e para as parcelas afetas a fins coletivos, tudo se passa
como se os ditos prédios ndo estivessem abrangidos por qualquer alvara de loteamento, o que
determina que a possibilidade ou impossibilidade de edificacdo nos mesmos e utilizagdo das
parcelas que haviam sido cedidas ao municipio depende de quanto se encontrar estatuido nos
planos de ordenamento do territorio aplicaveis™® — no essencial, deixam de subsistir os efeitos
urbanisticos associados a licenca, conservando-se a divisdo fundiaria que dela resultou®. E,
precisamente, com base nesta argumentacdo que 0 Supremo procura sustentar a inaptiddo da
caducidade da licenga para produzir uma obrigacao de restituigdo das “taxas de compensagio”.

Considerando, por um lado, o referido supra quanto a recusa de qualifica¢do das “taxas de
compensagdo” como taxas devidas pela remog¢do de um obstaculo juridico e sua recondugio a
categoria de taxas devidas pela concreta prestacdo de um servi¢o publico, e, por outro, 0
reconhecimento expresso (pela doutrina e pela jurisprudéncia citadas) que, ndo obstante a
conservacdo dos efeitos associados a divisdo fundiaria que resultou da licenca concedida, a
caducidade implica a eliminacdo dos seus efeitos urbanisticos, deverd concluir-se pela
necessidade de restituicdo dos valores pagos a titulo de compensagédo pela ndo cedéncia. Com
efeito, independentemente da manutencdo dos efeitos relacionados com o fracionamento do
prédio que foi objeto do licenciamento deixam de subsistir os efeitos urbanisticos decorrentes da
licenca de loteamento, isto €, deixa de ser possivel a edificagdo ao abrigo da licenca caducada.
Na medida em que, em face da respetiva natureza, a contrapartida associada a cobranga das
“taxas de compensagdo” depende da efetiva execucdo da operagdo urbanistica licenciada (e ndo
da mera autorizacdo de execuc¢do), a caducidade operard um desequilibrio entre a taxa paga e a
contraprestacdo que se lhe associa, devendo originar a restituicdo dos montantes pagos, sob
pena de a taxa perder a sua natureza comutativa, e resvalar na figura do imposto, com todas as
consequéncias que dai decorrem.

Finalmente, no que respeita as dificuldades associadas a restituicdo das “taxas de
compensagdo”, dada a inexisténcia de uma norma legal que expressamente o preveja,
remetemos para tanto quanto foi exposto supra, relativamente a restituicdo das taxas devidas
pela realizagdo, manutencéo ou reforgo de infraestruturas.

A restituicao das “taxas de compensacao” e das taxas devidas pela realizagdo, manutengao
ou reforgo de infraestruturas, quando as mesmas sejam suportadas no &mbito de procedimentos
urbanisticos e venha a verificar-se a caducidade da licenca concedida sem que tenha sido
edificada a operacdo licenciada, para além de ser exigida pelo mais elementar sentido de
justica®, constitui a Unica solucdo compativel com a sua classificacdo como “taxas”
urbanisticas. A reconducédo de tais figuras & categoria de taxa ndo pode ser assumida para uns

%8 Neste sentido, e sistematizando topicamente o teor dos pareceres do Instituto dos Registos e do
Notariado, cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Direito do Urbanismo (Perguntas de Bolso, Respostas de
Algibeira), cit., pp. 142 e segs.

% Em momento posterior ao da prontncia do Supremo Tribunal Administrativo no citado Acérddo, a
posicdo exposta acabou por ser parcialmente acolhida no n.° 7 do artigo 71.° do RJUE, por via do
Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro.

% Com efeito, como resultado do facto de, apesar do pagamento das taxas, 0 promotor ndo ter obtido
qualquer beneficio ou o municipio suportado qualquer custo, a ndo restituicdo dos montantes pagos tera
como consequéncia imediata o sentimento de que o municipio se est4 a locupletar injustamente as custas
do promotor da operagdo urbanistica. Tal serd agravado pelo facto de que, uma vez caducada a licenca, se
0 promotor da operacao tiver a pretensdo de retomar o projeto, tera de dar inicio a novo procedimento de
licenciamento urbanistico e ndo Ihe aproveitara 0 montante de taxas ja pago. Em tais situagdes, ser-lhe-a
exigido, novamente, o pagamento das “taxas urbanisticas” analisadas.



efeitos e recusada para outros, de forma a obter a melhor composi¢éo de interesses possivel para
o credor tributario. Uma vez que se lhes reconheca tal natureza juridica, importa que de tal
qualificacdo sejam extraidas todas as devidas consequéncias.



