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1. A tributacdo e a politica de solos. Da Contribuicdo Autarquica ao Imposto Municipal sobre Imdveis, do Imposto Municipal de Sisa ao
Imposto Municipal sobre as Transmissoes

A tributacdo, a politica de solos e o desenvolvimento econémico-social constituem realidades indissociaveis. Constitui tarefa virtualmente
impossivel a definicdo de uma politica de gestdo de solos sem a indagagdo concomitante da sua viabilidade econdmica e das suas consequéncias
financeiras e fiscais. Por sua vez, atendendo ao relevo das receitas tributarias provenientes da tributagdo estatica e dindmica do patrimonio imobiliério nas
suas diversas modalidades (impostos, contribuicdes especiais e taxas) estas tornam-se essenciais para uma qualquer anélise do sistema fiscal nacional,
ainda mais num momento em que as transferéncias decorrentes dos restantes impostos para as autarquias sofrem um significativo constrangimento.

A vertente rediticia da actividade urbanistica faz esquecer o essencial: 0 ordenamento urbanistico é, efectivamente, uma das funcdes
essenciais de um crescimento que se pretende valorizado sobre 0 ponto de vista arquitectdnico e paisagistico, ambientalmente despoluido e
economicamente sustentavel; No entanto, o sistema fiscal nacional nunca tomou em devida consideracao os impostos sobre a propriedade imobiliaria.
Efectivamente, a Contribuicdo Autarquica, aprovada pelo Decreto-Lei n.° 442-C/88, de 30 de Novembro, é unanimemente considerada como a “parente
pobre” da Reforma Fiscal de 1988/89. Muitos questionam mesmo se ocorreu uma efectiva reforma fiscal a este titulo, dado que este novo imposto ndo
seria mais do que uma reconfiguracio de tributos ancestrais como a “jugada”, reconvertida em Contribuigio Predial®, porém, 6rféo de parte da sua
incidéncia sobre o rendimento predial, entretanto inserida nos Cddigo do Imposto sobre 0 Rendimento das Pessoas Singulares e no Cdigo do Imposto
sobre o Rendimento das Pessoas Colectivas, simultaneamente aprovados.

Nesse ambito, a inovacdo essencial da Contribuicdo Autérquica residiu na definicdo da sua incidéncia objectiva que englobava o valor
patrimonial dos prédios e ja ndo o seu rendimento (artigo 1.° do Cddigo da Contribuigdo Autarquica). No entanto, o processo de gestacdo dos métodos de
definicdo desse valor patrimonial, previstos no n.° 1 do artigo 7.° do Cédigo, foi de tal forma atribulado que o ansiado Cédigo das Avaliagdes nunca
chegou a ver a luz do dia’. Tal documento, essencial para a aplicagdo efectiva da Contribuicio Autarquica nunca foi homologado, questionando-se
mesmo se alguma vez foi efectivamente concebido®. Por essa razéo, e durante todo o seu perfodo de vigéncia, a Contribuicio Autérquica teve que se
socorrer das regras do Cddigo da Contribuicdo Predial e do Imposto sobre a Industrial Agricola, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 45104, de 1 de Julho de
1963 para a definicdo da sua matéria colectével. O que nasce torto, tarde, ou nunca, se endireita....O valor patrimonial dos imdveis continuou a ser
determinado ou por avaliacdo cadastral tendo como base o rendimento predial susceptivel de ser apurado ou por avaliacéo directa realizada pelos servigos
da Direccéo Geral dos Impostos. Assim, o valor da renda determinava o valor do capital, sendo este sucessivamente actualizado através de factores de
correccdo, obtendo-se um resultado final totalmente arbitrario e variavel consoante o procedimento de avaliacdo adoptado (directa ou cadastral), a
perfeicdo da matriz predial e 0 ano da sua realizagéo.

Todas estas distor¢des ao nivel da tributagdo estatica da propriedade imobiliaria decorreram da manutencéo em vigor de um regime obsoleto
e tiverem como efeito a instalagdo de um elevado nivel de injustica no sistema fiscal. A carga tributaria encontrava-se distribuida em termos totalmente
equivocos, ndo obedecendo a qualquer critério de racionalidade fiscal, urbanistica ou, numa perspectiva mais ampla, de justica social.

Por sua vez, a tributacdo dindmica, corporizada no Imposto Municipal de Sisa, manteve-se, inalterada até 2003. Comparativamente a
Contribuicdo Autérquica, as suas distor¢fes eram ainda mais acentuadas, tendo-se estabelecido um costume assente num elevado nivel de fraude e
evasdo, que decorria naturalmente da obsolescéncia do sistema de tributacéo. Existiam duas razes para essa situacéo de estrema iniquidade: em primeiro
lugar, na auséncia do Cadigo das Avaliagfes, a matéria colectavel era determinada por método auto-declarativo, havendo um interesse comum das partes
envolvidas no negécio no sentido da minimizagao do prego da transaccao; em segundo lugar, a administragao fiscal nunca se preocupou verdadeiramente
em fiscalizar as praticas dos contribuintes neste imposto ja que a receita era dos municipios, e estes, por sua vez, ndo dispondo de quaisquer instrumentos
fiscalizadores, satisfaziam-se com a receita apurada.

1 Cfr, relativamente & evolugio dos impostos sobre a propriedade fundiaria, consultar Relatorio da Comissao de Estudo para a Tributagdo da Terra e dos
seus Rendimentos, coordenado pelo Prof. Doutor Pedro Soares Martinez, in Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 397, Janeiro-Margo 2000, pags. 168 a 185. Cfr.,
igualmente, Anténio de Sousa Franco, “Fiscalidade™, in Dicionario llustrado da Histéria de Portugal, edi¢bes Alfa, Lishoa, 1996, pags. 255 a 261.

% Chegou a existir uma autorizagao legislativa para a aprovacio do Cddigo das AvaliagBes na Lei n.° 2/92, de 9 de Marco (LOE/1992). Essa autorizagéo foi,
no entanto, julgada inconstitucional por no preceito em causa se ndo determinar o sentido da autorizagdo (cfr. acérddo do Tribunal Constitucional publicado
no Diério da Republica, 1.2 Série A, de 26 de Janeiro de 2003).

® Cfr. Relat6rio da Comiss&o de Estudo para a Tributag&o da Terra e dos seus Rendimentos, cit., pag. 192.



Em finais de 2002 e no inicio de 2003 entraram em vigor o IMI e o IMT. Estes dois impostos, que substituiram, respectivamente, a
Contribuicdo Autarquica e o Imposto Municipal de Sisa tiveram como principal mérito o estabelecimento de critérios objectivos para a determinacgao do
valor patrimonial dos imdveis. No entanto, as filosofias de tributagdo sdo exactamente idénticas as dos impostos que revogaram, tendo unicamente
ultrapassado o 6nus da existéncia do Cadigo das AvaliacOes, que foi superado através do estabelecimento de indicadores objectivos de avaliagdo.
Também no campo da tributagdo da propriedade imobilidria a tentagdo do legislador na utilizagdo indicadores de normalidade superou qualquer
possibilidade de determinagéo real e efectiva do valor dos bens.

Todas as restantes alteragies ao nivel da estrutura dos dois impostos sdo meramente cosméticas, ndo influenciando significativamente o
sistema de tributag&o.

Poder, pois, concluir-se que de uma perspectiva qualificativa, o IMI e 0 IMT néo sdo mais do que a CA e o Imposto Municipal de Sisa com
uma nova roupagem. Todos os ajustamentos efectuados tiveram como objectivo a solugdo da questdo socialmente mais dramatica: a injustica
contributiva. As fontes de receita foram re-localizadas. Os iméveis mais antigos sofreram um aumento de tributacdo em IMI, e os imdveis mais recentes
beneficiaram de uma reducdo; as taxas de IMT sdo mais reduzidas que as da Sisa, porém, a matéria colectével alvo de tributacdo € superior. Toda a
alteracéo legislativa, que se dominou de Reforma da Tributacdo do Patrimdnio, centrou-se unicamente numa vertente: a redistribuicdo dos encargos
tributarios, numa dptica puramente rediticia.

2. As Insuficiéncias do Imposto Municipal sobre Imdveis e do Imposto Municipal sobre as Transmissées

Nao tendo ocorrido qualquer alteragio radical no sistema tributario relativo a propriedade imobiliria, mas unicamente uma redistribuicdo da
carga tributaria ao nivel do IMI entre proprietarios dos imdveis mais antigos e proprietarios dos iméveis mais recentes, a verdade é que o sistema mantém
os padrdes genéticos de ineficiéncia. Alids, e atendendo a evolugdo da receita anual deste imposto (crescimento médio de 15% ao ano) facilmente se
podera antever uma nova (mini)reforma tendo em vista a atenuagéo do agravamento exponencial da carga tributaria a este efeito.

As razles para este crescimento de receita s3o bastante evidentes. As clusulas de salvaguarda existentes no novo regime tem vindo a sofrer
uma sucessiva atenuag&o com o decorrer dos anos, quer revistam uma natureza especial (cfr. avaliagdo progressiva de acordo com as regras do CIMI de
prédios j4 inscritos na matriz aquando da primeira transmissdo apos a entrada em vigor do novo regime — artigo 15.° do Decreto-Lei n.° 287/2003, de 12
de Novembro -; actualizagdo progressiva do valor patrimonial tributario dos prédios urbanos ndo arrendados com base em coeficientes de desvalorizagdo
da moeda - artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 287/2003, de 12 de Novembro —; regime transitdrio de actualizacdo progressiva dos prédios arrendados com
base na capitalizacdo da renda anual - artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 287/2003, de 12 de Novembro ), uma natureza geral (cfr. regime geral de
salvaguarda — artigo - artigo 25.° do Decreto-Lei n.° 287/2003, de 12 de Novembro -), ou uma natureza estrutural (cfr. isengdo temporéria de IMI - artigo
42°do EBF-).

Além das criticas naturais decorrentes da adopgdo de métodos de avaliagdo totalmente distintos para situacBes idénticas, é de salientar a
inevitavel alteracéo, a ocorrer num curto prazo, dos padrdes de tributacdo estética do imobiliario sob pena de grave contestacéo social.

No entanto, este é um simples aspecto das insuficiéncias do IMI. Mais grave é a sua propria filosofia de tributacéo.

A este respeito poder-se-ia optar por uma de trés vias: i) a via do valor especulativo ou de mercado; ii) a via da equivaléncia ou do beneficio;
iii) a via do valor de hase territorial.

O IMI, e consequentemente o IMT, optaram indiscutivelmente pela primeira via, €, nestas circunstancias, cometem o mesmo erro que ja
havia sido cometido aquando da Contribuicdo Autarquica e do Imposto Municipal de Sisa. No entanto, esta opcdo ndo é de estranhar ja que é aquela que
é mais (til para as verdadeiras prioridades do Estado e da Administragdo Fiscal: os impostos sobre o rendimento.

De facto, e nos termos previstos no seu regime legal, o valor patrimonial tributério dos prédios é determinado com base numa avaliagdo. Essa
avaliacéo, de acordo com a filosofia de base, devera aproximar-se do “valor de mercado”. Porém, face as especiais caracteristicas da propriedade
imobilidria, a definicdo do método de avaliagdo néo constitui uma tarefa fcil.

E é nesse ambito que devemos entender o mito sebastidnico em que se traduz o Cadigo das Avaliagdes, muito esperado mas nunca chegado.
Tal como demonstraremos supra, as especialidades do mercado da propriedade imobilidria tornam quase impossivel a determinagdo de um valor de
mercado que n&o resulte do préprio encontro da oferta e procura nesse mesmo mercado.

N&o é por acaso que a doutrina tem discutido intensamente os termos que devero definir o valor da propriedade imobiliria®. Desde Ricardo,
com a introdug&o do conceito de renda diferencial para a definicio do valor da propriedade agricola®, a Walras, com a indexago do preco da propriedade
fundiéria da renda que ela proporciona e do ritmo previsional do seu crescimento em comparag&o dom o rendimento do capital financeiro®, a Hotteling,
segundo o qual o prego dos recursos naturais ndo-renovaveis tende a variar proporcionalmente a taxa de juro real, dado que o seu preco presente ndo é

* Para uma sintese cfr. Jodo Manuel Carvalho, Planeamento Urbano e Valor Imobiliario, Principia, 2005, pags. 42 a 47
5 Cfr. David Ricardo, On the Principles of Political Economy and Taxation, Cambridge University Press, 1962 (1.2 edi¢io 1817).
8 Cfr. Léon Walras, Théorie Mathématique du Prix des Terres et de Leur Achat par L’ Etat, Mémoire & la Société Vaudoise des Sciences Naturelles,
Lausanne, 1880.
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mais do que a representacio presente do preco futuro esperado desses recursos em perfodos subsequentes’, a Marshall, para quem o valor do solo urbano
incorporava um custo de oportunidade decorrente da sua utilizagdo agricola, sendo que o valor da localizagao, que se adiciona ao valor agricola decorreria
da disposicio em pagar por parte dos utilizadores finais, expresso num leiléo de potenciais compradores do qual emerge o preco do solo urbanc®, que
multiplos autores tém discutido, de forma alargada e séria esta questao, que como se V&, é de dificil solugdo.

E neste complexo enquadramento que deverdo ser entendidas os métodos empiricos de avaliacio da propriedade imobiliaria. Esses critérios
visam a atenuagdo da dimenséo genérica do valor da propriedade, necessariamente abstracto, através da utilizaco de indicadores concretos que permitam
uma simulagdo de um valor de mercado de uma dada propriedade. Neste ambito, poderdo ser identificados trés critérios basicos para a avaliacdo dos
prédios urbanos™ i) o critério do valor intrinseco, ou do valor de reposicdo ou de substituigio; ii) o critério do valor de mercado, €; iii) o critério do
rendimento.

Estes critérios comungam de uma particularidade: todos assentam explicitamente em metodologias indirectas de avaliagdo reconhecendo a
impossibilidade de determinago directa do valor da propriedade.

Assim, o primeiro critério, do valor intrinseco ou do valor de reposi¢do ou de substituicdo, assenta, como a propria designagdo o indicia, na
avaliagdo do imdvel segundo o seu custo actualizado, determinado através da orgamentagdo de uma ficticia reposicdo ou da construgdo de imével
semelhante (custo de construgdo actual reduzido de um coeficiente de depreciagdo natural tendo em vista simular a degradacéo fisica e funcional do
imovel), adicionado do valor do terreno fundiério. Ora, este critério € manifestamente insuficiente ja que ndo contempla eventuais variagBes na tipologia
da ocupacdo fundiaria (e se o contemplar torna-se totalmente ingerivel ja que variara radicalmente em fungéo da ocupacéo econdmica). De facto, esquece
0 desenvolvimento tecnol6gico bem como as alteragfes nas tendéncias de mercado e das vinculagdes sociais da propriedade. A sua dimenséo €, portanto,
meramente contabilistica, esquecendo as variages temporais do ciclo da procura.

0 segundo critério, tal como se refere na sua designagio «de mercado», assenta num método comparativo tomando em consideracéo iméveis
semelhantes num mesmo suporte territorial e em idénticas condiges de mercado. Ora, face a inevitavel especificidade da propriedade imobilidria, toma-
se muito dificil descortinar iméveis semelhantes, ainda mais quando foram adquiridos em periodos temporais distintos e em condigdes de conjuntura
econdmica diversas. Por outro lado, importa nunca esquecer que o «mercado» depende do encontro da oferta e da procura, devendo ser de afastar todas as
pseudo-andlises que se baseiam unicamente em dados recolhidos do lado da oferta (facilmente perceptiveis por via de uma consulta na Internet nos
servicos de mediago), e que, obviamente, sdo insuficientes dado que n&o contemplam a apreciagdo dos agentes do lado da procura™. Finalmente,
deverdo ser afastadas quaisquer ilusSes de objectividade ja que a transposico dos valores de transacgdo para critérios unitarios (valor m?) depende
totalmente do perfil do avaliador.

Finalmente, o terceiro método, denominado método do rendimento, baseia-se na determinacéo do valor do imével através da actualizacéo
(capitalizacdo) do rendimento gerado ou a gerar por esse imével, na perspectiva de um mercado do arrendamento (livre e funcional). Néo existindo esse
mercado, 0 método torna-se inaplicavel ja que se torna extremamente dificil a fixacdo de uma taxa de capitalizacdo que reflicta convenientemente o custo
de oportunidade do capital e o risco para 0 imével em questio™.

Por conseguinte, e por melhores metodologias de avaliacdo que se adoptem, o valor de mercado é aquele que for alcangada no mercado em
concreto. Tudo o resto sdo meras projecgdes de valor, suficientes para a orientacdo do mercado mas nunca para o substituir. Os gostos subjectivos, o
contetido finito dos bens imobiliarios, a definicdo juridica dos direitos inerentes & propriedade concreta, as opgdes de base a realizacdo do investimento
(rendimento ou fruigdo propria), os critérios de micro-localizagdo (e.g. custos de promogao imobilidria — caracteristicas do solo e subsolo, a dimensédo a
forma, a topografia, o declive, a insercao fundidria no tecido urbano local — caracteristicas do produto final — conforto, vistas, exposicao solar, tipologias,
envolvente proxima — e o risco do investimento — estado de conservagao, imagem, risco de reabilitagdo ou construgdo nova-), s critérios de macro-
localizagdo (caracteristicas intrinsecas da zona envolvente — qualidade ambiental, qualidade e quantidade dos equipamentos urbanos envolventes de
suporte a propriedade imobilidria, acessibilidades -, direitos de construcao), a fertilidade dos solos e o tipo de clima sem esquecer 0 ambiente de evolugéo
geral (e.g. fluxos demogréficos, ciclo econdmico, taxas de juro, eficiéncia administrativa), s3o alguns dos constrangimentos que dificultam a realizagdo de
uma ponderacéo de valor do bem imével, urbano ou ristico.

T Cfr. Harold Hotteling, “The Economics of Exhaustible Resources”, Journal of Political Economy, 39,2, 1931, pégs.137 a 175.

& Cfr. Alfred Marshall, Principles of Economics, London, Macmillan, 1890.

® Para os prédios rusticos, poderdo ser desenvolvidos os seguintes métodos de avaliagdo: i) método sintético ou directo, que assenta na determinagéo por

analogia do valor considerado significativo e representativo de um bem fundiario no mercado, e que depende da recolha sistemética dos valores das

transacgOes efectuadas e na identificacdo de valores estatisticos correspondentes aos grandes grupos de casos representativos; ii) 0 método analitico ou

indirecto, que consiste num método de rendimento ou de capitalizacdo, decorrente dos rendimentos liquidos que se estima poder vir a ser gerados no futuro.

Cfr. Sidonio Pardal e Vitor Oliveira, “O Mercado e os Valores do Imobiliario”, in Normas Urbanisticas, IV, UTL-DGOTDU, 2000, pag. 69.

1% Jodo Carvalho refere ainda o método do valor residual da propriedade, que assenta “na comparagéo directa dos valores para os produtos finais relevantes,

sendo que se esta a avaliar uma propriedade onde estes ndo existem ainda, mas onde se admite que possam vir a existir”, (in ob. cit., pag. 55). Este critério

pode ser utilizado para a avaliagdo de solos fundiarios susceptiveis de desenvolvimento futuro. O montante dependera do resultado da analise na dptica dos

fluxos de caixa descontados.

1 Apesar de tudo, era este 0 método adoptado no Cédigo do Imposto Municipal de Sisa e do Imposto sobre as Sucessdes e as Doagdes que vigorou até 2003.
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Ora, 0 conceito de Valor Patrimonial Tributério previsto no artigo 38.° do CIMI parece esquecer toda esta probleméatica e vem determinar
autoritariamente o valor fiscal do imdvel. Essa determinagdo € efectuada tomando como base uma série de indices que, pretensamente, visam aproximar
0 VVPT do valor de mercado.

Esta tentativa de objectivagdo absoluta do valor da propriedade tem de ser apreendida de forma ponderada. Nunca se podera ter a pretensao
de prossecuco do real valor de mercado de um imével por via de uma formula, necessariamente genérica e abstracta, ainda mais quando:

- 0 valor de base dos prédios edificados ¢ de aplicacdo nacional e a todo o tipo de edificacdes, esquecendo a diferente qualidade
construtiva bem como as inevitaveis diferencas entre obras novas ou reabilitacéo, construcao urbana ou em zonas rurais, etc;

- 0s critérios de areas dos prédios ndo correspondem a tipologia arquitectonica ou de engenharia, e ignora os critérios de micro-
localizagdo do edificio;

- 0 coeficiente de afectacdo ndo distingue os varios ramos de actividade econémica susceptiveis de desenvolvimento dentro dos
grandes tipos ai previstos;

- 0 coeficiente de localizagdo, que deveria ter uma Idgica nacional passou a ter uma Idgica municipal, 0 que o torna totalmente
desrazoavel;

- 0 coeficiente de qualidade e conforto é redundante;

- 0 coeficiente de vetustez assenta numa base de antiguidade, favorecendo os imdveis mais antigos, quando deveria assentar
numa hase de conservagao, desincentivando a detengdo de iméveis em mau estado.

Afastando qualquer pretensdo de competéncia tedrica, insusceptivel de prossecucdo por via legislativa, 0 que o legislador pretendeu com a
aprovagdo da formula de VPT constante do IMI foi a redistribuicdo dos encargos fiscais entre os prédios novos e os prédios antigos. De facto, e uma vez
que as isengdes de Contribuicdo Autérquica se encontravam perto do terminus, tornou-se essencial proceder a uma divisdo da receita proveniente da
tributacéo estatica da propriedade por todos os proprietarios. Dai a ldgica de neutralidade da receita propalada no momento da alteracdo legislativa, e
sucessivamente atenuada com a queda das clausulas de salvaguarda. Simultaneamente, e juntando o (til ao agradavel, o legislador dotou-se de um critério
indirecto de determinaco do valor dos proveitos para efeitos do Imposto sobre 0 Rendimento. No entanto, nessa sede, foi mais cauteloso, permitindo que
0 sujeito passivo vendedor possa elidir a presuncéo de VPT (cfr. artigo 129.° do CIRC), devendo exigir-se 0 mesmo tratamento, sob pena de
inconstitucionalidade, para o IMI e o IMT ja que revestindo o VVPT a natureza de presuncao, essa tera sempre de ser elidivel, salvaguardando-se assim o
principio da legalidade e da igualdade fiscal, este Gltimo na Gptica da capacidade contributiva abstracta. Inversamente, também a coeréncia do sistema
fiscal ficara em causa ja que existira um valor fiscal diferenciado para o adquirente (IMI, IMT e IR’s) e para 0 alienante (IRC), 0 que é insustentavel.

No respeitante ao IMT, sucessor inolvidavel do Imposto Municipal de Sisa, deve referir-se que os elementos de irracionalidade entdo
existentes mantém-se actualmente em toda a sua plenitude. Efectivamente, a viscosidade do mercado imobiliario ndo permite a introducéo de elementos
distorcivos adicionais no processo decisorio. A mobilidade dos factores, essencial para uma concorréncia que se pretende perfeita, ou aproximada, é
liminarmente prejudicada por um encargo adicional criador de uma sobrecarga tributéria excessiva (excess burden) e de perdas absolutas de Bem-Estar
(deadweigth losses). Esta perda de eficiéncia geral é agravada pela distorcdo que ocorre ao nivel do tratamento em IVA. Gerando-se uma isencdo
incompleta, a propensao para a fraude é inevitavel. Nesta dptica, um imposto sobre transacgdes imobiliarias deveria assentar nas regras do IVA e, no
limite, consistir num imposto de registo como é o Imposto do Selo.

Para agravar a situagdo, o0 novo IMT é muito mais do que um imposto sobre as transmissdes do patriménio imobiliario. Ao invés, e se
analisarmos atentamente 0 ambito de incidéncia objectiva do imposto, verificamos que a tributacdo das transmissfes imobilidrias sdo quase uma
excepcao na definicdo material de tributagdo. Assim, o IMT é um repositdrio casuistico de situagdes de tributagdo, anteriormente controvertidas, e que a
administracdo fiscal entendeu consolidar (a seu favor) no texto legal. VVejamos:

Conforme se refere no n.° 2 do artigo 2.° do CIMT, integram, ainda, 0 conceito de transmissdo de bens imoveis:

i) as promessas de aquisicao e de alienacéo, logo que verificada a tradicéo para o promitente adquirente, ou quando este esteja usufruindo
0s bens (quanto a este aspecto nada havera a considerar dado que o legislador adopta um conceito material de transmisséo);
ii) o arrendamento com a clausula de que os bens arrendados se tornam propriedade do arrendatario depois de satisfeitas todas as rendas

acordadas (esta situagdo é um pouco mais duvidosa uma vez que o contrato de arrendamento € distinto do contrato de compra e venda
de imdveis sendo que, nestas condigdes, o proprietario se encontra limitado no seu direito de disposicdo do imével, nomeadamente para
a constituicdo de garantias reais);

iii) 0s arrendamentos ou subarrendamentos a longo prazo, considerando-se como tais os que devam durar mais de 30 anos, quer a duragdo
seja estabelecida no inicio do contrato, quer resulte de prorrogagdo, durante a sua vigéncia, por acordo expresso dos interessados, e
ainda que seja diferente 0 senhorio, a renda ou outras clausulas contratuais (encontramos neste caso uma primeira tributacéo de simples
operagBes juridicas, susceptiveis de serem consideradas inconstitucionais por violagdo do principio da capacidade contributiva,



penalizando desproporcionadamente e despropositadamente situages estaveis de arrendamento que nada ttm em comum com o
contrato de compra e venda, sendo ainda altamente discutivel o tratamento das prorrogacdes);

iv) a aquisicdo de partes sociais ou de quotas nas sociedades em nome colectivo, em comandita simples ou por quotas, quando tais
sociedades possuam bens imdveis, e quando por aquela aquisi¢o, por amortizagdo ou quaisquer outros factos, algum dos sécios fique
a dispor de, pelo menos, 75% do capital social, ou 0 n(imero de sécios se reduza a dois, sendo marido e mulher, casados no regime de
comunhdo geral de bens ou de adquiridos (esta norma visa clarificar uma situag&o anteriormente controvertida em sede de planeamento
fiscal. No entanto, esquece um factor, a passagem dos imdveis para as sociedades em causa implicam ja uma tributacéo em IMT — quer
por via da transmissdo simples quer por via da concretizagdo de capital social - , sendo este um momento duplicado de tributagdo; por
outro lado, é extremamente criticavel, e provavelmente violador do principio da igualdade fiscal o facto das sociedades anonimas terem
sido “esquecidas” pelo legislador).

No entanto, e ainda no satisfeito com o &mbito de incidéncia alargado, 0 n.° 3 do artigo 2.° vém ainda a referir que ha também lugar a transmissao
onerosa para efeitos do n.° 1 na outorga dos seguintes actos ou contratos:

i) Celebracdo de contrato-promessa de aquisicao e alienagdo de bens iméveis em que seja clausulado no contrato ou posteriormente que o
promitente adquirente pode ceder a sua posi¢do contratual a terceiro;

ii) Cessdo da posicdo contratual no exercicio do direito conferido por contrato-promessa referido na alinea anterior;

iii) Outorga de procuracao que confira poderes de alienacdo de bem imdvel ou de partes sociais a que se refere a alinea d) do n. 2 em que,
por renuncia ao direito de revogagao ou clausula de natureza semelhante, o representado deixe de poder revogar a procuragao;

iv) Outorga de instrumento com substabelecimento de procuragdo com os poderes e efeitos previstos na alinea anterior;

V) Cedéncia de posicdo contratual ou ajuste de revenda, por parte do promitente adquirente num contrato-promessa de aquisicéo e

alienacdo, vindo o contrato definitivo a ser celebrado entre o primitivo promitente alienante e o terceiro.

Ora, todas estas situacBes configuram a tributacdo de verdadeiras operacdes juridicas sem qualquer fundamento econdmico. Efectivamente, e s
para nos limitarmos a primeira alinea, assistimos a uma restri¢do desproporcionada de uma pratica negocial essencial para a promogéo do investimento
imobilidrio e que tem como dnico fundamento a “limitacdo da especulagao imobilidria” e “o controlo das mais-valias realizadas nestas operagdes”. Ora, 0
que se tributa aqui é precisamente a ndo transmissdo imobilidria mas unicamente determinadas operagOes geradoras de rendimento e que, isso sim,
deveriam ser tributadas na sua sede prdpria, 0 IRS ou o IRC, e nunca em sede de IMT, proporcionando um situacdo susceptivel de desvaloragdo
constitucional por violag&o do principio da unicidade do imposto sobre o rendimento. Efectivamente, & altamente criticavel que o legislador manipule um
imposto para evitar a fraude e a evasdo fiscal num outro imposto totalmente distinto. A efectuar-se um qualquer controlo adicional, esse deveria ser
efectuado na origem do problema e ndo num imposto desconexo. No entanto, este € mais um exemplo de instrumentalizagdo dos impostos sobre o
patriménio em beneficio dos impostos sobre o rendimento.

Assim, ndo é de estranhar que, neste desvario dogmatico, o legislador se esquega de tributar 0 que é realmente essencial, ou seja o valor
efectivo da transmissdo. Assim, no n.? 1 do artigo 12.° do CIMT, refere-se que “o IMT incidira sobre o valor constante do acto ou do contrato ou sobre o
valor patrimonial tributario dos imoveis, consoante o que for maior”. Entdo e o valor real da transmisséo? De facto, o legislador, com a sua preocupagdo
de regulacdo administrativa do valor patrimonial tributario vem esquecer o essencial que é precisamente o valor de mercado da transmissdo. E, também
aqui, a tinica forma de explicarmos esta administrativizagdo do valor patrimonial passa pela consciéncia de que o Unico fundamento para a existéncia do
VPT é o de constituir um critério de determinacdo indirecta da matéria colectével para o IRS e para o IRC.

No entanto, as relagdes entre o sistema tributério™ e a actividade urbanistica™ excedem a dimensdo puramente rediticia. Uma politica
urbanistica equilibrada e justa depende de uma infra-estrutura financeira eficiente e equitativa. Sem recursos financeiros publicos ndo se torna possivel o
desenvolvimento urbanistico das colectividades; sem uma tributacéo do patrimdnio imobiliario equitativa acentuar-se-do as desigualdades sociais; sem a
redistribuicdo equitativa dos custos e dos beneficios dos instrumentos de planeamento entre os particulares afectados, uma politica urbanistica sera
inevitavelmente injusta e propiciadora de actividades especulativas; sem uma redistribuicdo perequativa dos encargos resultantes da existéncia de areas de
reserva ou de protecgdo situadas em determinadas areas territoriais entre todos os municipios acentuar-se-8o as assimetrias regionais, colocando-se em
causa a coesao socio-econdmica no territdrio nacional.

O urbanismo tem, pois, uma vertente financeira importante, que ndo pode ser ignorada nem analisada parcial ou sectorialmente.

2 Adopta-se, pois, um conceito amplo de tributagdo, englobando-se no objecto do presente texto os impostos, as contribuicdes especiais e as taxas.
13 Seguindo a classificagdo avangada por Fernando Alves Correia (in O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Almedina, Coimbra, 1989, pags. 51 e
segs.), que distingue trés grandes dominios de urbanismo, a saber: o dominio do ordenamento e do planeamento urbanistico, o dominio do uso e ocupagdo
dos solos urbanos e o dominio da construcao de edificios ou da edificacdo, adopta-se a sua concep¢do mais lata pois é a Gnica que permite a integragéo total
das problematicas envolvidas.
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A aprovacdo do IMI e do IMT devera ser tomada como uma simples parcela (inacabada) de um edificio em construcdo. E, note-se, 0
legislador fiscal ndo é livre nas opgdes a tomar. O mercado urbanistico é fértil em incapacidades genéticas, nomeadamente ao nivel das exterioridades,
competindo ao decisor financeiro a sua correccdo. Por outro lado, as limitages administrativas podem ser fonte de entorses ao mercado que, no caso de
ndo serem devidamente compensadas, poderdo gerar injusticas redistributivas, sobrecarga urbanistica e propensdo para o desenvolvimento de actividades
especulativas.

Néo se podera esquecer, ainda, que existe toda uma multiplicidade de tributos susceptiveis de aplicagdo a actividade urbanistica e que tém
sido totalmente ignorados quer pela doutrina quer pelas instancias politicas. E o caso das diversas taxas de urbanizagio e de contribuicdo para a
construgdo de infra-estruturas urbanisticas e das diversas contribuicdes especiais vigentes.

So todos estes tributos, que conjugadamente com a tributacdo dos rendimentos do patriménio imobiliario em sede de Impostos sobre o
Rendimento, constituem o sistema tributério aplicavel a actividade urbanistica e cuja importancia em muito transcende a das receitas. Como
demonstraremos de seguida, existe toda uma légica de tributacdo que permite a sua conciliagdo na construgdo de um sistema urbanistica eficiente,
visando 0 Bem-Estar Social e que ndo pode, nem deve, ser esquecida.

2. Principios constitucionais reguladores da actividade publica de gestdo dos solos. A exigéncia constitucional de um sistema urbanistico
eficiente.

A actividade administrativa urbanistica do Estado encontra-se fortemente vinculada pelo ordenamento juridico. Essa submissao reforcada é
justificada pela grande amplitude das tarefas desenvolvidas e pela abundancia, quantitativa e qualitativa, de relagdes inter-subjectivas estabelecidas. Essas
relagdes juridicas podem revestir uma natureza estritamente publica ou privada, ou, na grande maioria das ocasides, uma natureza mista.

A actividade urbanistica do Estado implica uma necessaria articulagéo entre os diversos niveis da administracdo ptiblica com competéncias
na administraco e ordenagdo do territdrio [ao nivel central e ao nivel local; ao nivel especializado (por exemplo, o IPPAR) ou ao nivel genérico (0
municipio)], englobando igualmente todo um conjunto de contelidos essenciais para a composicdo da posicao juridica de administrados que possam ter
interesses ou pretensdes conflituantes (limitagBes de vizinhanga e regulamentagdo de confrontagdes, ou, num contetdo mais amplo, a garantia de uma
efectiva igualdade inter-subjectiva no &mbito de um mesmo plano — perequacéo de interesses-). No entanto, o contetido relacional mais fértil reveste
indiscutivelmente uma natureza mista, face & amplitude e a diversidade de intervengdes administrativas que afectam de forma potencialmente negativa 0s
interesses estabelecidos dos administrados.

O desenvolvimento da actividade urbanistica e a sucessiva sofisticagdo dos meios de tutela dos direitos dos administrados tiveram como
efeito uma acentuada ampliagdo do objecto do denominado “Direito do Urbanismo™ cujo objecto essencial tem sido enunciado enquanto regulador da
“ciéncia e teoria da localizagdo humana™*, ou, na terminologia utilizada por Freitas do Amaral, da “politica ptiblica, encarregada da definicio dos
meios e objectivos da intervencéo da Administrag&o Ptiblica no ordenamento racional das cidades™®.

Determinados autores, como Alves Correia, consideram o direito do urbanismo como integrando toda uma série de realidades juridicas de
contelido estritamente administrativo, englobando no seu ambito trés realidades essenciais: o Direito do Plano (Planungsrecht), que regula a actividade
de planeamento supra-local e local (no essencial, o Plano Regional do Ordenamento do Territorio, passando pelo Plano Director Municipal e terminando
no Plano de Pormenor ou no Plano de Urbanizagdo); o Direito dos Solos (Bodenordnungrecht), de contetido instrumental e que visa possibilitar a
realizacdo dos fins definidos normativamente nos planos urbanisticos; e o Direito Administrativo da Construcdo (Bauordnungrecht) que abrange as
regras técnicas e juridicas a que deve obedecer a construcio de edificios™.

Concluindo este autor, em seguida, que o Direito do Urbanismo deveria ser entendido como uma especialidade do direito administrativo,
revelando alguns tragos particulares: a complexidade das suas fontes; a mobilidade das suas normas e a natureza intrinsecamente discriminatoria dos seus
preceitos™.

Nao negamos, obviamente, o contetido administrativo de parte do contetido normalmente apontado ao Direito do Urbanismo. Tomando em
consideracdo o elevado nimero de relagdes juridicas de natureza administrativa que séo estabelecidas entre as entidades piblicas e os particulares é
fundamental que se constitua todo um direito substantivo e adjectivo de natureza essencialmente administrativa que defina o contelido dos poderes de
autoridades detidos pelas entidades publicas e as garantias dos particulares perante estes.

Em consequéncia, é inegével que a vertente administrativa do Direito do Urbanismo se encontra sujeita aos principios juridicos gerais
reguladores da actividade administrativa: o principio da legalidade genérico, o principio geral da proporcionalidade, o principio especifico do excesso e 0
principio da igualdade.

1 Cfr. Frangoise Choay, O Urbanismo, Perspectiva, 5.2 edicdo, 2003, pag. 2.

15 Cfr. Freitas do Amaral, Sumarios de Direito do Urbanismo, edigéo policopiada, Lishoa, 1993, pags. 13 a 16. Sobre o conceito de urbanismo, consultar,
igualmente, Fernando Alves Correia, Manual de Direito do Urbanismo, Almedina, 2001, pags. 53 e segs.; Jodo Caupers, “Estado de Direito, Ordenamento
do Territério e Direito de Propriedade”, Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 3, Junho de 1995, Almedina, pags. 89 e segs..

1® Fernando Alves Correia seque de perto a doutrina juridica alema. Cfr. O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Almedina, 2001, pags. 51 e 52.

17 Cfr. ob. cit., pag. 56,



No entanto, a actividade urbanistica excede em muito a vertente puramente administrativa, revestindo uma natureza intrinsecamente
econémica.

Tal facto é explicitamente reconhecido por Fernando Alves Correia, quando refere que o Direito do Urbanismo deve ser entendido como uma
especialidade do direito administrativo “pela natureza intrinsecamente discriminatoria dos seus preceitos”. Na justificacdo desta particularidade, este
autor refere o seguinte: “na verdade, a finalidade principal das normas urbanisticas — em especial daquelas que tém assento nos planos — € definir os
destinos das varias &reas ou zonas do territorio, bem como as formas e intensidades de utilizag&o das diferentes parcelas do solo. E uma vez que o tipo e
a medida de utilizag&o do solo ndo podem ser os mesmos independentemente da sua localizagdo, antes devem ser diferentes conforme as zonas em que
se situarem os terrenos, verifica-se que o direito urbanistico reveste necessariamente um caracter discriminatorio e é fonte de desigualdades em relagéo
aos proprietarios — ou aos titulares de outros direitos reais — dos terrenos por ele abrangidos. Estas discriminagdes, que se traduzem muitas vezes na
interdicdo ou na limitagdo do exercicio do vulgarmente designado ““jus aedificandi”’, exercem uma influéncia profunda no valor dos solos e sdo
geradoras de graves desigualdades entre os proprietarios™®.

Em nossa opinido, 0 que se encontra descrito como especialidade do direito urbanistico néo é sendo o reconhecimento explicito de uma falha
de regulacdo publica do mercado da propriedade imobilidria, consubstanciada na criagdo de limitagBes e condicionantes & actividade privada sem a
competente indemnizagdo ou compensagéo.

Assim, o contetido discriminatdrio potencial do direito do urbanismo néo é nenhum trago caracteristico que permita a sua autonomizagao;
antes constitui a constatacdo das suas insuficiéncias ao ndo serem tomadas em consideragdo as vinculagdes constitucionais que conformam o direito
econdmico enquanto direito ordenador dos mercados.

De facto, a actividade urbanistica do Estado abrange uma ainda maior pandplia de realidades que se situam indiscutivelmente fora do mbito
dos contetidos normalmente apontados ao direito administrativo.

A submissdo da actividade urbanistica do Estado ao direito econémico, e consequentemente aos seus principios, & quase intuitiva.
Efectivamente, se considerarmos a vertente substantiva do direito do urbanismo verificamos que esta se constitui, quase integralmente, no
condicionamento ptiblico do direito de propriedade privada. Esse condicionamento é realizado através do exercicio de fung@es de planeamento genérico e
de limitagdo especifica do contetido do direito da propriedade privada sobre os iméveis. Ganha, ento, uma maior clareza a concepgdo que integra a
actividade urbanistica no &mbito do direito economico, quer ele seja entendido como “sistema resultante da ordenag&o de normas e principios juridicos,
em fungéo da organizago e direcgéo da economia™® ou como “ramo normativo do direito que disciplina, segundo principios especificos e auténomos,
a organizagio e a actividade econdmica”?’. Justifiquemos:

Em primeiro lugar, sendo 0 “Plano” o instrumento urbanistico fundamental, é facil antever uma correlacéo estrita do mesmo com os planos
econémicos que se inserem no objecto tipico do direito econdmico. Alguns autores consideram?., de forma correcta, que estes instrumentos especificos
de planeamento técnico urbanistico, com inevitavel incidéncia na actividade econdmica se constituem como verdadeiros “planos sdcio-econdmicos”.
Essa qualificagdo decorre da determinagdo concreta e precisa dos termos de utilizagdo de um dos mais importantes factores de producdo: a terra
(simultaneamente capital e matéria prima).

A acgdo publica de planeamento e ordenamento territorial tem um inevitavel fundamento econémico.

A justificacdo para o desenvolvimento da actividade publica de planeamento é quase intuitiva: imagine-se 0s custos de uma negociagdo
individual entre centenas ou milhares de proprietarios no sentido da conformacéo do direito a construir de cada um na sua propriedade. Os custos de
negociagdo seriam elevadissimos, 0 que a toraria proibitiva. Por outro lado, os interesses divergentes (nomeadamente a maxima not in my courtyard a
que assistimos permanentemente quando estdo em causa grandes obras publicas) levariam inevitavelmente a concretizago de situagfes sub-6ptimas em
sede de Bem-Estar Geral que adviriam de holeias (free rides) ou de bloqueios (hold out), consequéncias inevitaveis se a decisdo em causa fosse
desenvolvida numa Gptica estritamente privada (ou cooperativa, se 0 bem for considerado como comum).

Esta questdo ¢ particularmente sensivel na politica florestal. Dada a dispersao e a fragmentacéo das unidades produtivas, a gestdo florestal
devera ser cometida aos 6rgdos publicos. Os proprietérios nunca conseguirdo desenvolver uma politica concertada a este respeito. Os custos da
unanimidade serdo insustentveis e tornam impraticaveis opgdes de gestdo por fileiras de actividade. E, a este propdsito, geram-se uma série de falhas de
mercado: o longo-prazo para a recuperagdo dos investimentos em madeiras nobres torna o risco desproporcionado; o no tratamento de uma dada parcela
torna o risco de incéndio insustentavel para as parcelas vizinhas (exterioridade negativa), entre outras.

Essa actividade publica é fundamental: ndo seria possivel a elaboracéo de um plano urbanistico se a deciséo assentasse num pressuposto de
cooperagdo (aplicando-se a regra da unanimidade) pois os custos de negociagéo seriam extraordinariamente elevados, podendo um (inico agente bloquear
a conclusio de um instrumento que beneficiasse milhares?2. Por outro lado, 0s jufzos de prognose quanto ao desenvolvimento e organizagéo da cidade s6

18 Cfr. ob. cit., pag. 60.

19 Cfr. Anténio Menezes Cordeiro, Direito da Economia, AAFDL, 3.2 reimp., 1994, pag. 8

% Cfr. Antonio de Sousa Franco, “Direito Econémico/Direito da Economia”, in Dicionério Juridico da Administragéo Publica, IV Vol., pag. 46.
2 Anténio Carlos dos Santos e outros, Direito Econdmico, Almedina, 2004, pags. 231 e 232.

% Advoga-se, portanto, uma acgo publica baseada na Teoria do Segundo Optimo. Cfr. Jorge Costa Santos, ob. cit., pAgs. 40 a 42 e 111.



podem ser desenvolvidos de forma coerente pelos organismos plblicos dado que estes ndo terdo, a partida, quaisquer interesses pecuniarios directos
decorrentes dessa actividade.

Numa outra perspectiva, se a construgéo de infra-estruturas de suporte urbanistico estivesse dependente de uma acgdo estritamente privada
(assente numa logica cooperativa), além dos bloqueios descritos no pardgrafo anterior, poderiam ocorrer boleias de sujeitos, que ndo pretendendo
contribuir directamente para a construgéo do equipamento iriam, no entanto, usufruir das utilidades prestadas.

O plano urbanistico aparece, portanto, como um plano ordenador, em quase tudo idéntico aos modemos planos econémicos dos Estados
modernos. Efectivamente, e ao contrario do que a doutrina tradicional enunciava e tratava, o plano econémico ndo tem hoje uma fungéo de conformagéo
da realidade econdémico-social, e muito menos, visa a sua alteracdo. Os Estados ndo tem hoje a pretenséo de fixagéo de grandes objectivos da politica
econdmica e social nem se arrogam na detengdo dos instrumentos fundamentais para a prossecugdo dessas finalidades: de um fundamento de
intervencdo, o Estado passou a desenvolver uma actividade de ordenagao econémica, onde se inclui, inevitavelmente, o ordenamento territorial.

Em segundo lugar, e tal como nas restantes areas do direito econdmica, o direito urbanistico tem como objecto a conformagéo do direito de
propriedade privada tendo em vista um interesse pUblico superior.

Em sede de direitos e deveres econdmicos, a CRP reconhece como direito analogo aos direitos fundamentais (artigo 17.%), no artigo 62.%, 0
direito a propriedade privada. Este direito tem um inevitavel contetido econdmico, j& que abrange no seu contelido a propriedade de meios de producéo, o
que fundamenta a sua conformag&o. Como refere Antonio Carlos dos Santos, “o direito de propriedade privada ndo é reconhecido como um direito
absoluto, podendo ser objecto de limitagBes ou restri¢es, as quais se relacionam com principios gerais de direito (funcéo social da propriedade, abuso
de direito), com razdes de utilidade plblica ou com a necessidade de conferir eficacia a outros a outros principios ou normas constitucionais, incluindo
outros direitos econémicos ou sociais e as disposicdes da organizagao econémica (...)”.

Ora, o direito de propriedade privada inclui quatro componentes: o direito de a adquirir, ou seja, o direito de acesso; o direito de a usar e fruir,
na Gptica do exercicio; a liberdade de transmisséo e o direito de néo ser privado dela®.

Séo, portanto, admissiveis restri¢des ao direito de propriedade privada. Quanto a sua apropriagdo, a principal limitagdo decorre da existéncia
de bens do dominio pdblico (enumerados de forma néo exaustiva pelo artigo 84.° da CRP), que se devem entender como uma reserva de propriedade
plblica. No entanto, e no caso concreto, as mais relevantes restrigdes sdo as que atingem o direito de uso e fruigdo (mais precisamente o jus aedificandi ou
o direito a edificar), devendo entender-se como tais os diversos condicionamentos ambientais ou de ordenamento do territdrio (delimitagdo de dreas de
reserva agricola e ecoldgica, planeamento urbano, etc.).

Ora, 0 contetido juridico-econdmico destas restrigdes é evidente. Tal como é evidente a sua consequéncia.

0n.° 2 do artigo 62.° estabelece um limite constitucional ao direito de o titular ndo ser privado da sua propriedade, ou de parte do contetido
desta, salvo justa indemnizagdo (artigo 83.9).

Por outro lado, além da necessaria compensagdo, estas restricBes encontram-se submetidas a um principio de legalidade (que exterioriza
positivamente o interesse publico) e ao principio da igualdade nas suas diversas manifestagdes (formal, material, distributiva, comutativa).

Assim, e como refere Antdnio de Sousa Franco®, no plano constitucional, o direito de propriedade é consagrado e disciplinado de duas
formas:

1.2 - Como direito fundamental de apropriacéo dos bens de qualquer natureza (desde que apropridveis), tanto de produgdo como de
consumo: direito fundamental de contetido econdmico que traduz a base do regime geral do direito de propriedade privada, nas suas
diversas manifestagdes;

2.0 - Como direito institucional de propriedade, sendo definida como elemento integrante da organizagdo econdmica. Neste ltimo
sentido, a propriedade do solo € vista como um meio ou bem de produg&o, integrando 0s recursos naturais.

Neste mbito, qualquer limitag&o imposta a propriedade do solo, ou a parte do seu contetido estardo sempre condicionadas a um principio de
legalidade, de igualdade intersubjectiva e a uma necessaria indemnizagdo ou compensagdo quando o necessario desencadeie uma qualquer acgdo
ablativa.

Em consequéncia, afirmacdes que advoguem o teor discriminatdrio ou propiciador de desigualdades do direito do urbanismo sao intoleraveis.
Efectivamente, um qualquer diploma legal que origine qualquer uma destas situagdes é inevitavelmente inconstitucional na dptica do principio da
igualdade econdmica.

Em terceiro lugar, ndo nos poderemos esquecer que a actividade urbanistica influencia decisivamente o mercado imobiliério. Ora, é o direito
econdmico que tem no seu objecto o direito dos mercados, entendido como o regime juridico ordenador das diversas formas de mercado e em especial da
concorréncia nos mesmos.

% Cfr. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituigdo Portuguesa Anotada, Coimbra, pag. 332.
 Antonio de Sousa Franco, Nogdes de Direito da Economia, | vol., AAFDL, pags. 211e 213



Assim, face as incapacidades de mercados existentes no mercado da propriedade imobiliaria (fluidez inexistente, ocorréncia de exterioridades
positivas e negativas, necessidade de fornecimento de bens publicos), descritas no ponto seguinte, a acgao reguladora do Estado é mais do que justificada.
No limite, podera mesmo considerar-se a essa fungdo correctora como obrigatoria (alineas a), b) e f) do artigo 81.° da CRP).

Ora, esta funcdo de regulacéo e ordenagdo dos mercados, essencial na configuragdo econdmico-financeira dos Estados modernos enquanto
Estados Reguladores® é totalmente incompativel com eventuais “falhas de regulag&o”, ou seja com acgBes piiblicas que além de néo corrigirem as falhas
ou 0s desequilibrios do mercado, antes os agravam. E esta a principal explicacio para a situago de caos urbanistico existente em Portugal.

Ora, um direito urbanistico que ndo tome em consideracdo os imperativos de direito econémico, e no limite, o principio da igualdade
econdmica origina fatalmente desigualdade e injustica.

O mercado da propriedade imobilidria, na perspectiva sua perspectiva mais ampla, ¢ inevitavelmente influenciado pelas opcdes urbanisticas
desenvolvidas pelas entidades publicas no campo das potencialidades construtivas. Nao é, pois, de estranhar a acutilancia das discussdes doutrinrias
relativamente a natureza juridica do jus aedificandi, dado que as discrepancias relativamente a esta qualificacdo ©m como origem divergéncias
conceptuais nos mais basicos fundamentos tedricos do contelido do direito a propriedade imobiliéria e aos seus eventuais condicionamentos sociais.

Em Portugal, e numa perspectiva financeira, a actividade urbanistica tem sido considerada fundamentalmente como uma fonte de receitas
publicas municipais. Efectivamente, o resultado financeiro da actividade piblica de urbanizacéo tem sido de tal forma consideravel que os organismos
piblicos responséveis®® ignoram os verdadeiros fundamentos da actividade financeira urbanistica, funcionalizando a actividade urbanistica &
maximizacdo dos proveitos financeiros dai decorrentes.

Esta visdo, limitada e viciada, tem um impacto extremamente gravoso no desenvolvimento eficiente da prépria actividade administrativa
subjacente.

O resultado destas disfungdes é visivel aos olhos de todos. Nao sera necessaria a realizagdo de uma investigacdo empirica aprofundada para
verificar as consequéncias das politicas de urbanismos (in)existentes no nosso pais.

Desta situacdo instalada resultam diversos problemas ao nivel da organizacdo eficiente do mercado. Tendo ocorrido uma expansdo
geométrica da actividade urbanistica nos Ultimos anos, que resolveu definitivamente as caréncias estruturais de habitagdes no nosso pais, verifica-se,
actualmente, uma natural reducdo dos niveis de actividade. Ora, perante esta situacdo de estagnacdo, os niveis de receitas directas provenientes das
actividades de implantacdo urbanistica reduzir-se-8o drasticamente num futuro proximo, o que colocara enormes problemas aos municipios que se
encontram totalmente dependentes deste tipo de receitas®.

Esta dependéncia das autarquias locais relativamente as receitas provenientes da actividade urbanistica origina uma propensdo politica a
maximizacdo da carga urbanistica concelhia, na maioria das vezes desproporcionada face as necessidades reais do mercado e quase sempre excessiva
considerando as capacidades de edificacdo Opticas no espago em causa.

No entanto, a dependéncia estrutural dos municipios em relago as receitas das actividades urbanisticas ndo constitui o unico factor de
desequilibrio que obsta & criacdo de uma situago economicamente Optima.

% Cfr., por todos, Eduardo Paz Ferreira, Direito da Economia, AAFDL, Lisboa, 2001, pags. 393 e segs.
% Tendo em consideragéo o principio da descentralizacéo, a actividade urbanistica é historicamente cometida aos municipios pois serdo essas entidades que
estardo em melhores condicdes para o seu desenvolvimento dada a relacdo de extrema proximidade com as populacfes e com o territério. No entanto,
actualmente, e atendendo ao desenvolvimento factual de &reas metropolitanas, deverdo ser criados organismos de coordenagdo urbanistica sob pena das
disfuncBes actuais se continuarem a agravar em resultado da falta de percepcdo atempada da necessidade de criagdo dessas entidades centralizadas (de
coordenagdo ou, mesmo, integradas) que resolvessem as disfunces resultantes de decisdes autarquicas individualizadas em grandes massas urbanas.
Efectivamente, o principio da descentralizacéo na decisdo ptblica advoga, por razdes de eficiéncia, que a decisdo seja tomada o mais préximo possivel dos
seus destinatarios, permitindo ao decisor sintetizar mais fielmente as reais necessidades dos cidaddos minimizando eventuais distorgdes que influenciem
negativamente a sua decisdo. No entanto, se a decisdo for mais eficiente num nivel mais elevado atendendo aos condicionalismos mais abrangentes que a
condicionam, entdo, devera ser tomada nesse grau. Cfr. Anténio de Sousa Franco, Finangas Piblicas e Direito Financeiro, vol. I, 4.2 edicdo, Almedina,
2004, pags. 74 e segs; Fernando Aradjo, Introducéo a Economia, vol. 11, 2.2 edicdo, Almedina, 2004, pags. 1040 e segs; Richard e Peggy Musgrave, Public
Finance in Theory and Practice, 5nd edition, McGraw-Hill, 1989, pags. 87 e segs..
" As autarquias locais sentem actualmente constrangimentos financeiros gravissimos que podem colocar em causa a sua solvabilidade num futuro muito
préximo e que as tornam particularmente sensiveis a todas as possibilidades de maximizagdo dos niveis de receita de curto-prazo. A demonstracdo deste
verdadeiro “estado de necessidade” ao nivel da despesa é bastante facil, dado: (1) o aumento da despesa autarquica proveniente do alargamento de
competéncias autarquicas; (2) o aumento da despesa autarquica proveniente do aumento da dimensdo dos corpos administrativos de suporte a decisdo
autarquica; (3) o aumento da despesa autérquica decorrente do enorme esforco de investimento realizado nos Gltimos anos na criagdo de infra-estruturas
publicas que agora necessitam de manutengéo; (4) o desenvolvimento e implementacdo de um principio de descentralizacdo alargado; (5) 0 aumento de
exigéncia por parte dos municipes ao nivel da prestacdo dos servigos pelos municipios; (6) a redugéo do investimento pdblico por parte da Administragéo
Central que necessita de ser compensada por investimento autarquico.
No entanto, este movimento de expansdo da despesa depara-se com uma tendéncia totalmente inversa do lado da receita decorrente: (1) do esgotamento do
modelo tradicional de financiamento autarquico; (2) da reducdo significativa da taxa de crescimento dos impostos locais (Contribuicdo Autarquica/IMI,
Impostos Municipal de Sisa/IMT, Imposto sobre os Veiculos); (3) da limitacdo da possibilidade de endividamento por via da Lei da Estabilidade Orgamental
(Lei Organica n.° 2/2002) e das sucessivas Leis do Orgamento do Estado desde 2002; (4) da reducdo das transferéncias proveniente do Or¢amento do Estado,
tendo em consideracdo a derrogagéo aos principios estatuidos na Lei das Finangas Locais pela mesma Lei Organica n.° 2/2002..
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Efectivamente, existe um efectivo desequilibrio entre as potencialidades de edificagdo dos diferentes municipios sem que se encontre prevista
qualquer modalidade de compensago intermunicipal®.

No entanto, as falhas de regulacio fazem-se sentir, igualmente, numa vertente intra-plano. E inconcebivel, nos termos do principio da
igualdade econdmica, que a definigao de zonas edificaveis e ndo edificaveis seja efectuado numa logica totalmente discriciondria (arbitraria) que se traduz
na concessao de benesses a poucos e na imposigéo de sacrificios a muitos, sem a necessaria compensagéo.

Esses sacrificios traduzem-se, no plano urbanistico na compressdo desigual, cega e imponderada do jus aedificandi inerente ao direito de
propriedade detido por diferentes sujeitos econdmicos. Os efeitos destas praticas administrativas séo evidentes:

- 30 ndo existir compensacdo entre os diversos agentes desigualmente afectados pelas imposicBes administrativas, sujeitos em posicdo
semelhante séo tratados de forma diferenciada, o que constitui uma negagéo do principio da igualdade material;

- as instancias administrativas, a0 comprimirem de forma intensa o jus aedificandi em determinadas propriedades, sem que estas
beneficiem de uma compensacdo por parte dos beneficiados, originam uma elevacdo artificial e especulativa dos pregos das
propriedades ndo afectadas por esses constrangimentos, dado que a oferta, j& escassa, é ainda mais restringida.

- finalmente, a determinagdo do jus aedificandi 6 pode ser efectuada numa optica casuistica, sendo incomportavel a sua realizagdo em
grandes planos, sem detalhe e em macro-escala.

Séo, pois, abundantes as razdes que nos levam a concluir pela vertente econémica do direito do urbanismo. Os corolarios desta constatagdo
sdo evidentes: o direito do urbanismo ndo pode compactuar com a criagdo de desigualdades; o Bem Pdblico néo pode justificar o Bem Privado de alguns,
arbitrariamente concedido e o Mal Privado de muitos, injustificado e ndo compensado. Nestas condigdes, as fungBes de regulagéo do Estado no mercado
imobilidria sdo exercidas de forma inconstitucional, e em consequéncia, so totalmente intoleraveis.

3. A questdo financeira urbanistica. Falhas de Mercado e Fornecimento de Bens Publicos na Actividade Urbanistica
3.1. Os principios fundamentais de tributagdo da propriedade imobiliaria

A actividade do Estado tem como Unico objectivo a satisfagdo das necessidades dos cidadéos no sentido da elevagao sucessiva dos seus niveis
de Bem-Estar. Nesse ambito, as autoridades publicas deverdo desenvolver esforgos sensiveis no ambito da prestagdo de utilidades que os cidaddos
necessitam e que ndo Ihes possam ser fornecidas pelo mercado. Sendo a iniciativa publica subsididria da iniciativa privada, os agentes publicos s deverdo
intervir quando o mercado for incapaz de, por si 6, ou através de regulacio correctora, alcancar um nivel da satisfacéo eficiente das necessidades ou
uma redistribuico justa da riqueza®. A actividade financeira piiblica, por sua vez, tem um caracter meramente instrumental, constituindo-se como a
infra-estrutura essencial para o desenvolvimento das finalidades pliblicas, que segundo Musgrave™, poderdo ser classificadas em trés grandes categorias:
a funcdo de fornecimento de bens; a funcao de redistribuicdo econdmica; e a funcao de estabilizagdo econdmica.

% Essa desigualdade decorre de duas razdes essenciais: 1) do ponto de vista estrutural, existem &reas municipais de baixa densidade e de alta densidade. Ora,
em situacBes de baixa densidade, por exemplo, em areas de montanha, os custos de construcdo de infra-estruturas urbanisticas sdo bastante elevados,
incompativeis com os valores de mercado dos imdveis, o que inviabiliza liminarmente a aplicacdo de um qualquer mecanismo de reparticéo perequativa dos
investimentos se tal for efectuado num ambito estritamente intra-municipal. Desta forma, a solucéo para esta falha estrutural de mercado dependera da accdo
das autoridades publicas centrais que deverdo desenvolver mecanismos de compensacdo inter-municipal entre os municipios propensos a criacdo em larga
escala de solo urbano (0s municipios do litoral) e os municipios do interior, de reduzida densidade urbana e que sustentam custos infra-estruturais
proibitivos; 2) do ponto de vista legal e atendendo as caracteristicas morfoldgicas do territério nacional, as éreas da RAN, da REN bem como as &reas
protegidas, ndo poder&o ser tomadas como encargos dos municipios onde se situam mas sim de toda a colectividade. O beneficio social decorrente, por
exemplo, da existéncia do Parque Nacional do Litoral Alentejano e da Costa Vicentina transcende as vantagens directamente incorridas pelos cidaddos
residentes nas &reas municipais abrangidas estendendo-se a todos os cidaddos nacionais e, no caso das areas englobadas na rede Natura 2000, igualmente aos
cidaddos comunitarios.

* Efectivamente, nas situagdes em que a iniciativa piblica e a iniciativa privada forem igualmente eficientes na satisfagio de uma necessidade, as entidades
publicas deverao abster-se de qualquer intervengéo dado que da canalizagdo de recursos financeiros provenientes dos impostos (e que provocam desutilidade
privada) para o financiamento das entidades pUblicas originar-se-do inevitaveis custos administrativos que reduzirdo, inevitavelmente, os montantes
efectivamente aplicados na satisfagdo das necessidades dos cidaddos. Nestas situagdes, a desutilidade privada resultante da tributacdo serd superior &
utilidade pablica produzida, o que implica uma diminuigéo dos niveis de Bem-Estar Social.
 Além dos seus inevitéveis corolarios éticos, a redistribuicio econémica é igualmente uma condigio para uma elevacio sustentada e duradoura dos niveis
de Bem-Estar Social, evitando clivagens sociais e outras confrontacdes geradoras de enormes prejuizos sociais. Por outro lado, e adoptando a perspectiva
paretiana, sem uma efectiva redistribuicio da riqueza poderia um agente atingir o Optimo Social, o que impediria, nos momentos subsequentes, qualquer
outra melhoria paretiana. Cfr. Nazaré da Costa Cabral, A Redistribuicio Econdmica, AAFDL, 2002; Jorge Costa Santos, Bem-Estar Social e Decisdo
Financeira, Almedina, Coimbra, 1993.
%L Cfr. Richard e Peggy Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, 5" edition, McGraw-Hill, 1989, pags. 7 a 12.
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Mesmo esquecendo eventuais iniciativas publicas no sentido da limitagdo ou condicionamento do exercicio dos direitos inerentes &
propriedade privada de bens iméveis*, este mercado apresenta algumas particularidades gue o legislador fiscal ndo pode ignorar sob pena de acentuar as
suas distorgdes genéticas.

3.1.1 A natureza atipica do mercado imobiliario

Ninguém contesta actualmente que o mercado moldado pela iniciativa privada constitui o melhor método para se proceder a satisfacdo das
necessidades dos cidadaos e consequentemente a elevagdo sustentada dos niveis de Bem-Estar Social. Efectivamente, num mercado livre e ndo
distorcido, a oferta e a procura interagirdo construindo situagBes éptimas na éptica concorrencial®.

No entanto, um mercado s6 sera plenamente concorrencial ao encontrarem-se reunidas trés pressupostos essenciais: (1) a atomicidade, ou
seja, a presenca no mercado de uma multiplicidade de agentes quer do lado da procura quer do lado da oferta, de forma que seja vedado a qualquer deles
determinar individualmente os termos fundamentais que conformam as transaccBes, maxime, 0 seu preco; (2) a fluidez, que consiste na existéncia de
mecanismos que propiciem transacgOes rapidas e eficientes de produtos homogéneos assentes em decisdes econdmicas tomadas na posse de plena
informagdo, estando os agentes totalmente esclarecidos quanto aos termos das opgdes presentes e das consequéncias destas num momento futuro; (3) a
existéncia de liberdade de entrada e de saida, ndo sentindo 0s agentes quaisquer entraves excessivos quer a entrada no mercado (inexisténcia de custos de
transacgdo) quer a saida (inexisténcia de custos irrecuperaveis).

Ora, perante estes requisitos conclui-se rapidamente que o mercado imobiliario ndo é um mercado plenamente concorrencial. Henry George,
em 1879, na obra Progress and Poverty, foi o primeiro autor a constatar essa realidade®. Nessa época, os Estados Unidos néo dispunham que quaisquer
instrumentos de ordenamento do territdrio nem de impostos sobre o rendimento, no entanto, este autor preocupou-se com o facto da “terra livre” comegar
a escassear, 0 que poderia gerar tensdes fortissimas entre os interesses publicos e os interesses privados. Henry George estava essencialmente preocupado
com o facto da escassez de terra originar graves desequilibrios ao nivel da igualdade de oportunidade econdmica que gerariam inevitavelmente
confrontagBes sociais. Assim, como qualquer outro autor classico, acreditava que os mercados concorrenciais e a propriedade privada gerariam eficiéncia
e produtividade, remunerando os produtores quando fossem de encontro aos interesses dos consumidores. No entanto, o factor de produgéo terra tinha um
comportamento peculiar dado que independentemente do aumento da procura a sua oferta ndo poderia aumentar. Sendo a capacidade da oferta limitada, a
existéncia de um mercado plenamente concorrencial estava, a partida, afastada. Nesta situacdo, e verificando-se uma aumento natural do volume da
procura decorrente do aumento demografico, os proprietarios imobilirios beneficiariam de elevadas valorizagBes fundiarias, que se verificariam
independentemente do uso que dessem as suas propriedades™.
imobiliéria, Henry George sugeriu a criacdo de um imposto que tributasse todos os rendimentos adicionais decorrentes do aumento do valor da
propriedade imobiliéria e que fossem independentes de uma acgdo privada desenvolvida pelo seu proprietério. Esse imposto capturaria todos 0s
rendimentos excedentes decorrentes da escassez natural do factor de produgéo e que resultariam do aumento demogréfico e de actos de gestdo piblica
urbanistica. Do langamento deste imposto decorreria um duplo dividendo: os proprietarios seriam obrigados ao desenvolvimento das suas propriedades
dando-lhe o maior e melhor uso possivel; e, tendo em consideragdo as elevadas receitas que se iriam cobrar, poderiam os restantes impostos ser
revogados.

Henry George ndo desconfiaria a altura da enunciagao das suas ideias que estas se manteriam actuais dois séculos passados. N&o se advoga,
naturalmente, a revogagéo de todos os restantes impostos, nem a aplicacao de uma “receita” radical a este propésito. O grande mérito deste autor decorre
da simples constatacdo acerca da natureza atipica do mercado de propriedade imobilidria, que ndo podendo ser de concorréncia perfeita, dada a limitagdo
ao nivel da oferta, obriga a uma necessaria intervencao pblica no sentido da sua correcgao.

Além das limitages ao nivel da oferta, 0 mercado de propriedade imobilidria apresenta também dificuldades sensiveis na perspectiva da
fluidez. A terra disponivel, salvo rarissimas e muito dispendiosas excepgdes, resulta de uma actividade de criagdo natural. Por outro lado, sendo imével, a
sua localizagdo espacial é uma caracteristica Unica, ndo podendo existir duas propriedades numa Unica localizagdo. Este condicionalismo exclusivo
constitui, em consequéncia, um factor crucial na defini¢&o do seu valor.

A falta de fluidez inerente a terra enquanto factor de producdo origina barreiras naturais a entrada e a saida do mercado. As suas
caracteristicas de permanéncia, quantidade limitada e imobilidade t&m inevitaveis efeitos ao nivel do processo de decisdo privada, dado que qualquer
opgdo tera efeitos muito prolongados no tempo, podendo mesmo ser irreversivel. Os prejuizos de uma ma opgdo serdo, em diversas situagdes,
irrecuperaveis e 0s juizos de prognose longa sio realizados, muitas vezes, sem a informago necesséria, propiciando movimentos especulativos. E clara,

%2 Que serdo tratadas infra.
% Cfr. Fernando Aradjo, Introdug&o a Economia, vol. I, Almedina, 2003, pags. 227 e segs.
* Embora a teoria da renda fosse muito popular naquela época, nenhum outro autor foi tao claro na formulagéo de uma teoria tributéria a este respeito.
% Cfr. H. James Brown, “Henry George’s Contributions to Contemporary Studies of Land Use and Taxation”, in Land Use and Taxation, Lincoln Institute
of Land Policy, 1997, pags. 1a 5.
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pois a existéncia de informag&o assimétrica ao nivel da evolugao futura dos mercados de propriedade imobiliaria que impede a formulacao de decises
econdmicas 6ptimas™.

No entanto, além das faléncias genéticas sentidas no lado da oferta da propriedade imobilidria, ocorrem outros fendmenos econdmicos
decorrentes da especial interaccdo entre os diversos agentes no mercado urbanistico. Assim, poderéo ocorrer exterioridades significativas nestes mercados
que ao ndo serem interiorizadas — contabilizadas enquanto custos ou proveitos na contabilidade individual do agente causador - originaréo situagdes sub-
Gptimas®’.

Desta forma, quando as entidades publicas constroem uma nova ponte ou inauguram uma nova estrada, os terrenos envolventes valorizardo
Sem gue 0s seus proprietarios tenham realizado qualquer acgdo nesse sentido. Estas mais-valias (windfall gains) beneficiam proprietarios individualmente
considerados embora os investimentos publicos tivessem sido efectuados a custa de toda a comunidade, justificando-se, pois, uma socializagdo desses
ganhos (socializagdo das exterioridades positivas), por via da imposic&o de contribuicdes especiais.

Em sentido inverso, quando os agentes privados causem custos reflexos em outros agentes devido ao seu comportamento torna-se essencial a
sua interiorizagdo, de forma que o custo privado marginal se equipare ao custo social marginal, eliminando-se consequentemente a exterioridade
negativa™. Tal justificaria, na dptica urbanistica, que um imével degradado sustentasse uma mais carga tributria mais elevada pois constitui um factor de
desvalorizagdo na érea em redor & da sua localizacio.

A supressdo destas falhas de mercado constitui um imperativo para as entidades publicas. N&o existe opcdo possivel a este propésito. Se o
mercado ndo funciona numa area essencial para os cidaddos (0 urbanismo € essencial para a vida em sociedade) devem as entidades publicas tomar as
medidas necessarias para a sanagao dessas incapacidades. Estamos, pois, numa das areas mais sensiveis do governo plblico — a gestdo da “polis” — a
“politica” no seu sentido mais profundo.

Sendo uma area essencial para 0 Bem-Estar Social, todas as opgdes politicas a este respeito devem respeitar os mais profundos mandamentos
aplicaveis; e, quanto a isso, ndo existem quaisquer dividas: as entidades plblicas competentes devem, a qualquer custo, desenvolver esforgos no sentido
do aumento dos padrBes de eficiéncia no mercado urbanistico — tal obrigacéo decorre directamente das alineas d) e e) do artigo 9.°, do artigo 65.° e das
alineas a), d) e f) do artigo 81.° da ConstituicAo.

Neste assunto ndo existe opgo possivel: ndo estamos no campo da orientagdo, nem mesmo da estabilizagdo econdmica; o que esta em causa
€ uma verdadeira e propria correcgdo das insuficiéncias do mercado, tarefa que se inclui no ambito das mais bésicas funcdes do Estado.

3.2. - O fornecimento de bens pliblicos no ambito da actividade urbanistica. Em especial, o fornecimento de infra-estruturas urbanisticas

Além das barreiras a entrada no mercado da propriedade imobilidria e da sua reduzida fluidez estrutural, que por si sO justificam uma
intervencdo plblica nesse mercado, a fruicdo dos bens imobilidrios depende em larga medida de activos urbanisticos de suporte. Assim, uma casa s0
satisfara de forma eficiente as necessidades do seu proprietrio se existir toda uma rede de infra-estruturas urbanisticas que suporte a propriedade
imobilidria individual. Os arruamentos, 0s parqueamentos, as redes de 4gua, gas, telecomunicages, energia, iluminagdo piblica, recolha de lixos, esgotos
constituem equipamentos que sao essenciais, estando o valor do valor do imdvel condicionado a sua existéncia e a sua qualidade. No entanto, além das
redes de servigos em rede basicos, outros equipamentos, como as escolas, 0s espagos verdes, as piscinas, 0s hospitais s3o, hoje, essenciais. A estes
equipamentos fisicos poderdo acrescentar-se servigos como a seguranga publica e a animagdo cultural.

Ora, na grande maioria das ocasides, este tipo de utilidades so é eficientemente fornecida por uma entidade publica. Tal resulta da
qualificacdo deste tipo de utilidades enquanto revestindo a qualidade de bens ptiblicos® (ou colectivos, na terminologia de Sousa Franco), dadas as suas

% Cfr. Carlos Baptista Lobo, “Tributag&o do Urbanismo”, in XV Aniversério da Reforma Fiscal, Almedina, no prelo.
¥ Conforme refere Anténio de Sousa Franco, “a interdependéncia entre as pessoas em sociedade gera situac@es dificeis de regular: na verdade as decisdes
de um consumidor ou de um produtor reflectem-se por vezes — positiva ou negativamente — sobre outras pessoas que com elas nada tém que ver: ora
proporcionando-lhes utilidades externas (beneficios resultantes de comportamento alheio), ora imponde-lhes desutilidades externas (custos resultantes de
comportamento alheio” in Manual, Vol. |, cit., pag. 28.
% Cfr. quanto as exterioridades ambientais cfr. Carlos Baptista Lobo, “Impostos Ambientais. Analise Juridico Financeira” in Revista Juridica do Ambiente e
Urbanismo, n..% 2 e 3, Almedina, 1994.
* Como se sabe, na sequéncia dos estudos dos economistas neo-classicos, designadamente Pareto, Marshall e Pigou (cfr. Joseph Schumpeter, History of
Economic Analysis, London, George Allen & Unwin, 1954, pégs. 833-440, 858-861 e 1069-1072; Jodo Lumbrales, Histéria do Pensamento Econémico,
Coimbra, Coimbra Editora, 1988, pags. 181 e ss e 217 e ss. e Jorge Costa Santos, Decisdo Financeira e Bem Estar Social, Almedina, 1994. 37 e ss.), e da
moderna teoria das finangas pUblicas ou da economia publica (cfr. Sousa Franco, Finangas Publicas e Direito Financeiro, Vol. I, 42 ed., cit., pags. 17 e ss.;
Richard A. Musgrave e Peggy B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, 4th ed., McGraw-Hill, 1984, pags. 48 e ss.; Anthony B. Atkinson e
Joseph E. Stiglitz, Lectures on Public Economics, McGraw-Hill, 1987, pags. 482 e ss. e Jorge Costa Santos, ob. cit., pags. 61 e ss.), o funcionamento puro do
mercado (sem interferéncias de qualquer ordem) néo gera, por si s6, eficiéncia na afectagdo dos recursos, nem bem-estar e justica social. A racionalidade
econdémica determina os comportamentos dos agentes em fungdo da maximizagdo do lucro (empresas) e da utilidade (familias). Para satisfazer as
necessidades econémicas que fogem a esse paradigma de racionalidade, torna-se necessario organizar mecanismos de provisdo ptblica dos bens aptos a
satisfacdo dessas necessidades, e que ndo sdo produzidos pelo mercado. Tais bens assumem a natureza de bens publicos ou colectivos, isto é, bens que sdo
produzidos fora do mercado, podem ser utilizados por todos em termos ndo exclusivos, e proporcionam utilidades indivisiveis, de satisfacdo passiva, em
termos ndo emulativos (cfr. Anténio de Sousa Franco, Finangas Publicas e Direito Financeiro, Vol. I, 4.2 ed., cit., pdgs. 26-27 e 33-41), e opem-se aos bens
semi-publicos, que proporcionam utilidades exclusivas e divisiveis, de satisfacdo activa, cuja oferta é assegurada pela colectividade por razdes ligadas a
prossecucdo do interesse pdblico e cujo financiamento fica a cargo dos beneficidrios, e aos bens individuais que, por definigéo, sdo susceptiveis de consumo
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caracteristicas de satisfagdo passiva (prestam, pela sua prépria natureza, utilidades indivisiveis, independentes da procura em mercado), de consumo néo
exclusivo (0 consumo de um sujeito ndo exclui, em regra, consumos subsequentes de outros sujeitos relativamente ao mesmo bem), e de ndo
emulatividade (os utilizadores néo entram em concorréncia para conseguir a sua utilizagao)™.

No caso da actividade urbanistica, 0 conjunto de normas juridicas destinadas a garantir o correcto ordenamento do territorio, a construgdo de
infra-estruturas bésicas de suporte a propriedade imobilidria e a melhoria do nivel da vida nas cidades, na medida em que visam suprir incapacidades do
mercado e salvaguardar o interesse geral, correspondem claramente a bens publicos ou colectivos mas que, além disso, satisfazem as necessidades e
interesses de todos quantos se aproveitam das utilidades geradas pela intervencéo do agente piblico, compreendendo pois um elemento de divisibilidade
que Ihes adiciona uma componente mista ou de utilizagdo individual®.

Porém, com a sofisticagdo dos mecanismos de mercado, poucos s3o os bens que revestem hoje uma natureza pablica pura. A limpeza das
ruas, o tratamento dos jardins, a construgéo das infra-estruturas em rede pode, em Ultima instancia, ser desenvolvida por entidades privadas, no entanto
deve sofrer uma forte regulagéo publica.

No entanto, a justificagdo para a prestagdo deste tipo de utilidades por parte de entidades pablicas mantém-se, atendendo &s significativas
economias de escala que se fazem sentir e a necessaria eliminacéo dos efeitos negativos em sede de Bem-Estar Geral que adviriam de boleias (free rides)
ou de blogueios (hold out), se a decisédo em causa fosse desenvolvida numa Gptica estritamente privada (ou cooperativa, se 0 bem for comum).

Essa actividade piblica é fundamental: ndo seria possivel a elaboragdo de um plano urbanistico se a decisdo assentasse num pressuposto de
cooperagdo (aplicando-se a regra da unanimidade) pois os custos de negociagdo seriam extraordinariamente elevados, podendo um Unico agente bloquear
a conclusio de um instrumento que beneficiasse milhares*2. Por outro lado, 0s jufzos de prognose quanto ao desenvolvimento e organizagéo da cidade s6
podem se desenvolvidos de forma coerente pelos organismos publicos que ndo terdo, a partida, quaisquer interesses pecuniarios directos decorrentes
dessa actividade.

Numa outra perspectiva, se a construgéo de infra-estruturas de suporte urbanistico estivesse dependente de uma acgdo estritamente privada
(assente numa légica cooperativa), além dos bloqueios descritos no pardgrafo anterior, poderiam ocorrer boleias de sujeitos, que ndo pretendendo
contribuir directamente para a construg&o do equipamento iriam, no entanto, usufruir das utilidades prestadas.

Todas estas situagdes obrigam a que as entidades plblicas desenvolvam uma actividade urbanistica, apesar da determinabilidade dos sujeitos
beneficiarios da mesma e da possivel divisibilidade das prestages publicas.

3.3. - O fornecimento de bens piblicos no ambito da actividade urbanistica. Em especial, o fornecimento de servigos de interesse geral

Na pratica, quando os entes autarquicos decidem criar uma empresa para explorar actividades de indole social (habitagdo social), cultural
(museus, festas do concelho, entre outras), desportivas (complexos desportivos, entre outros) a viabilidade econémico-financeira da empresa encontra-se,
em regra, dependente das transferéncias orgamentais, que subsidiem a prossecugdo dessas mesmas actividades.

Estes sdo simples exemplos de servigos de interesse econdmico geral susceptiveis de desenvolvimento por via empresarial.

Ora, a legalidade de definicdo do objecto e, consequentemente, das actividades previstas depende, necessariamente, do seu enquadramento
juridico, econémico e financeiro.

Juridicamente, 0 objecto a desenvolver devera necessariamente enquadrar-se no &mbito das atribuigfes municipais.

Economicamente, a actividade a desenvolver tera de ter uma natureza empresarial, e ndo autoritaria ou administrativa.

Financeiramente, a iniciativa empresarial local devera prosseguir o desenvolvimento de interesse publico das actividades subjacentes. Estara,
no entanto, permanentemente condicionada aos meios financeiros disponiveis.

O regime actual das empresas em rede é vago e impreciso potenciando o desenvolvimento desregrado da iniciativa empresarial em éreas: i) que
em nada coincidem com as atribuicBes municipais - iniciativa exorbitante —; ii) que néo constituem prioridades momenténeas para a accéo publica —
iniciativa extravagante —; ou, iii) que poderiam ser desenvolvidas de forma mais eficiente pela iniciativa privada — iniciativa redundante —.

Ora, todas estas formas andémalas de desenvolvimento da iniciativa empresarial geram situages de clara ilegalidade e inconstitucionalidade.
Assim, e de forma muito sucinta, a criagdo de empresas municipais que actuem em dreas fora do ambito de atribuices das autarquias locais constitui uma
verdadeira fraude a Constituigo. Por outro lado, o exercicio extravagante ou redundante da iniciativa empresarial local afecta claramente o principio da

privado, em termos exclusivos, e sdo oferecidos e procurados no mercado mediante um preco concorrencial. Sio exemplos de bens pdblicos o farol, mas
também a seguranca, as comunicagdes, a qualidade de vida, o direito, a ordem social, etc.. Os bens piblicos ndo podem ser oferecidos pelo mercado e é por
isso que se fala em incapacidades ou insuficiéncias do mercado («market failures»).
“0 Cfr. Antonio de Sousa Franco, Finangas Piblicas e Direito Financeiro, vol. I, Almedina, 2004, pags. 26 e 27
“ Todas essas actividades proporcionam aproveitamentos especificos a favor de sujeitos certos e determinados e, portanto, cabem amplamente naquilo a que
Teixeira Ribeiro chama de bens semi-publicos (cfr. Licbes de Financas Publicas, Coimbra, 1987., p. 28).
“2 Advoga-se, portanto, uma acgo publica baseada na Teoria do Segundo Optimo. Cfr. Jorge Costa Santos, ob. cit., pAgs. 40 a 42 e 111.
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eficiéncia previsto no artigo 9.° e 81.° da CRP, originando perdas absolutas de Bem-Estar, intoleraveis juridicamente. De facto, ndo fard sentido o
dispéndio de recursos financeiras plblicos em areas ndo prioritarias ou onde a iniciativa privada seria mais eficiente na satisfagdo das necessidades dos
cidadéos.

Numa perspectiva econémica, o objecto social da empresa publica devera ser desenvolvido numa area de actuagdo empresariavel. Nao fard
sentido o desenvolvimento empresarial de uma fungéo administrativa, dado que, perante a inadequacéo do meio para atingir o fim em vista, os custos de
actuacdo serdo desmesuradamente elevados, tanto mais quando a quase totalidade dos encargos recair sobre a entidade promotora da unidade empresarial
(ue presta 0s seus servicos por conta exclusiva da primeira.

E, nesta dptica juridico-financeira, que se devera prever legislativamente um campo eficiente para o desenvolvimento da fungéo de actuacio
econémica empresarial local®.

Ora, esta definicdo juridico-econémica do objecto possivel da iniciativa empresarial coincide precisamente com a concepgéo comunitaria de
servicos de interesse econémico geral, 0 que permite, igualmente, uma total harmonizagéo conceptual e de regimes ao nivel da consolidacdo financeira,
da contratagdo pUblica, da transparéncia financeira e da submiss&o as regras do direito da concorréncia.

Adquire, pois, importancia fundamental o conceito de servigo publico e suas derivagdes ou complementos como por exemplo os denominados
servigos de interesse econdmico geral, ndo como simples fundamento de derrogagdo das regras comunitarias da concorréncia, como normalmente é
tratado, mas como verdadeira fundamentacéo da iniciativa econémica publica.

Nao sendo esta a sede propria para analisar substancialmente a distingdo entre servigo piblico e servigo de interesse geral, ainda mais, sendo
conceitos de indole evolutiva, deve simplesmente referir-se, como simples aproximagao, que o conceito de servigo plblico é utilizado primordialmente
pelo ramos de direito romano-germanico, influenciados por uma tradicdo interventora mais forte, enquanto que o conceito de servigos de interesse
econdmico geral se baseia numa postura tradicionalmente mais liberal, propria dos sistemas anglo-saxonicos.

Sendo nocdes desenvolvidas numa perspectiva comunitaria e cabendo ao Tribunal de Justica um papel concretizador em sede casuistica do
conceito, devera o intérprete tentar, pelo menos, concretizar minimamente um conceito, que, como ja se referiu é evolutivo, e além disso é de geometria
variavel, pois depende da postura doutrinal bésica quanto ao regime econémico que cada sujeito adopte.

Neste &mbito, 0 CEEP** identificou como base comum a todas as expressdes nacionais de servicos de interesse econémico geral o facto de as
colectividades terem acordado deliberadamente nas condigBes de existéncia e funcionamento de instalagdes ou servigos essenciais, a actividade
econdmica e a interacgdo social. Assenta-se, pois, numa ideia de base estrutural essencial & actividade econdmica e a existéncia da vida social, consistente
na prestacdo de servicos basicos indispensveis, nomeadamente o fornecimento de energia, transportes e outros meios de comunicagdo, a agua e 0
saneamento. De um ponto de vista mais procedimental, podera apontar-se enquanto principios estruturantes de uma actividade de prestagao de servigo
piblico a proibicio de seleccdo de clientela™, a garantia das satisfacges das necessidades em causa, a seguranca de aprovisionamento e a prestagio a
precos razoaveis (introduzindo-se aqui o conceitos de prestagdo de bens semi-plblicos).

Tendo em consideracdo a logica evolutiva propria aos conceitos em anélise, com 0 movimento de privatizagdo da economia, 0 conceito de
servico publico, ou de interesse econdmico geral, perdeu a conotacdo estritamente estatista que continha na década de 80. Néo se defende, pois, a posicdo
de que existe uma reserva de iniciativa pdblica nesta area, pois tal seria completamente contraditdrio com o principio da subsidiariedade, podendo dar
origem a posicdes extremistas: por exemplo, numa situacdo de mercado Unico no sector eléctrico, tal levaria a uma detencdo comunitaria do mesmo. Ora,
esta situagdo é completamente contraditoria com o estabelecido no Tratado quanto & actuagao dos 6rgaos da Unido Europeia.

Nestes termos, toda a conceptualizagdo assenta em realidades estritamente objectivas e ndo numa questdo de titularidade subjectiva. Tendo em
consideracdo as areas tipicamente apontadas como fazendo parte do nucleo dos servigos de interesse econémico geral, podera referir-se que existe uma
limitagdo da iniciativa econémica pblica, logo de actuacdo econdmica, aos seguintes objectivos a prosseguir: (1) conformagdo e transformagéo da ordem
econdmica e social, concretizando a clausula constitucional de bem estar ou do Estado social, garantindo a produgdo de bens e a prestacdo de servigos
considerados essenciais para a colectividade ou para o interesse nacional em termos de aumento do nivel de bem estar social e da qualidade de vida, por
efeito da auséncia, insuficiéncia ou em complemento da iniciativa econémica privada; (2) parificacdo dos niveis de Bem-Estar entre cidaddos da
colectividade ou entre regides, através de accdes de luta contra as disparidades regionais e incrementando a distribuicdo da riqueza; (3) defesa do préprio
sistema de mercado, integrando-se no contexto de politicas econdmicas estruturais de desenvolvimento tecnolégico e de criagdo de infra-estruras,
combatendo distorges do mercado e da concorréncia; (4) absorcao das crises do sistema econdémico de mercado, incentivando emprego e investimento;

“ Cfr. Carlos Baptista Lobo, “A funcfo de actuagio econémica do Estado e o Novo Regime Juridico do Sector Empresarial do Estado e das Empresas
Publicas Municipais” in Eduardo Paz Ferreira (ed.), Estudos sobre o Novo Regime do Sector Empresarial do Estado, Almedina, 2000, pags. 241 a 255.
“ CEEP, “Europa — Concorréncia e Servigo Piblico” IPE, Lisboa, 1996
A Comissdo, na Comunicagio de 1996 sobre servicos de interesse econdmico geral, delimita um outro conceito, o de “servigos universais”, como sendo
um conceito evolutivo, definidor de determinadas exigéncias de interesse geral a que deveriam estar sujeitas, em toda a Comunidade, as actividades de
telecomunicagOes ou correios, por exemplo, o qual se destina a assegurar 0 acesso da totalidade dos cidaddos e das regides a determinadas prestagbes
consideradas essenciais. Caracterizam-se, pois, pelos principios da igualdade, da universalidade, da continuidade, da adaptagdo e da transparéncia. No
seguimento de alguma doutrina, é correcto o entendimento de que os servigos universais serdo o ndcleo essencial dos servigos de interesse econémico geral
por essenciais & sobrevivéncia e coesao da sociedade. Sobre este assunto, cfr. Tania Simdes, Os servicos de interesse econémico geral. Analise conceptual no
ambito do direito comunitario, relatorio de mestrado, FDL, 1998.
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(5) estabelecimento de parcerias no ambito de aliancas, processos de internacionalizagdo e concessdo e exploracdo de infra-estruturas essenciais; (6)
catalizador de capital de risco e de empreendedores.

E essencial, desta forma, efectuar uma distingio fundamental entre actividade administrativa e actividade empresarial. Nao faz sentido a criagio
de empresas publicas para a simples gestdo administrativa. Nestes termos, apenas deve ser possivel a criacéo deste tipo de empresas para exploracdo de
actividades que prossigam fins de reconhecido interesse pdblico cujo objecto se contenha no ambito das respectivas atribuigdes.

Ora, a expressdo “servigos de interesse econdmico geral” é usada nos artigos 16.° e 86.° n.° 2 do Tratado CE. Apesar disso, ndo se encontra
definida nem no Tratado nem no direito derivado. Porém, e tal como se encontra definido no Livro Verde sobre Servigos de Interesse Geral*®, e no Livro
Branco sobre Servicos de Interesse Geral*’, existe um consenso doutrinério em torno da expresséo no sentido de que se refere a servigos de natureza
econdmica aos quais as entidades publicas impdem obrigacdes de servigo piblico — ou, na nova terminologia, de servico universal —, por forca de um
critério de interesse geral.

Neste enquadramento, as autoridades publicas, maxime, as municipais, dispdem de uma ampla liberdade na definicdo do que entendem por
servigos de interesse econémico geral. Hoje em dia, constitui entendimento pacifico que o conceito abrange a totalidade dos sectores em rede fisicos
(electricidade, &gua, telecomunicagdes, comunicagdes, etc.). O seu alcance ndo se esgota, porém, neste ambito, abrangendo toda uma série de realidades
susceptiveis de se enquadrarem no seio das necessidades econémicas mais bésicas.

A definicdo de servico de interesse econdmico geral € substantiva e assenta no &mago da decisdo financeira publica. De facto, um servico
constitui-se como de interesse econémico geral quando o mercado néo consegue fornecer de forma totalmente satisfatdria as utilidades em causa numa
Optica de redistribuicdo de encargos. As razdes para essa insatisfagdo sdo diversas das decorrentes de falhas de mercado (que obrigam a acgéo prestativa
publica) e radicam em razdes de foro compensatdrio.

Conforme se refere no Livro Verde sobre Servigos de Interesse Geral, “o papel das autoridades publicas no contexto dos servigos de interesse
geral estd em constante adaptacéo a evolugdo econdmica, tecnoldgica e social [...]. Actualmente, essas autoridades tendem a confiar a prestagéo de tais
servicos a empresas publicas ou privadas ou a parcerias piiblicas-privadas™®.

Esta tendéncia estende-se, como ndo poderia deixar de ser, as autarquias locais. Neste ambito, a actuacdo empresarial local deve limitar-se ao
desenvolvimento de uma iniciativa que, inserindo-se nas atribuicBes normais do sujeito promotor, vise a satisfacdo de uma necessidade de interesse geral
relevante. Neste sentido, actividade puramente especulativas ndo deverdo ser admitidas, dado que sdo economicamente injustificadas.

O interesse geral, como se referiu, constitui-se como um conceito eminentemente substantivo, abrangendo os grandes sectores em rede, a salide, a
educagdo, a gestdo urbanistica e de requalificagdo urbana, a gestdo de residuos, bem como todas as restantes utilidades de base econdmica susceptiveis de
ser prestadas numa logica de mercado e que as autarquias locais decidem promover, numa Optica de proximidade justificada pelo principio da
descentralizagéo.

Assim, a defini¢do da necessidade de desenvolvimento empresarial local de um servigo de interesse geral depende da sua propria justificagdo
intrinseca. No momento da criacdo da entidade empresarial devem ser definidos quais os objectivos que se visam alcangar, e que, nas circunstancias
presentes, ndo poderiam ser desenvolvidos na dptica pura do mercado. Essa justificacdo depende da demonstracéo:

- da necessidade de desenvolvimento de um servigo universal (ou seja, um requisito de interesse geral que garanta que certos servigos sdo
disponibilizados, com uma qualidade especificada, a todos os consumidores e utentes de um espago territorial local, independentemente da
sua localizacio relativa e a um prego acessivel);

- da necessidade de desenvolvimento da actividade econémica numa logica de continuidade (ou Seja, a necessidade de prever a néo
interrupgéo dos servigos quando a estrita légica de mercado o imponha ou aconselhe);

- da necessidade de garantir padrdes elevados de qualidade de servigo (superiores aos que resultariam da Gptica prestativa de mercado em
matérias de seguranca, facturagao, cobertura territorial, protecgdo contra cortes de fornecimento, etc.);

- da necessidade de garantir uma acessibilidade de pregos (ou seja, a prestacdo devera ser norteada numa Gptica redistributiva, tornando
acessiveis bens ou servigos a quem tenha menores recursos);

- da necessidade de desenvolver uma determinada acgdo privada (através da nivelagdo dos niveis de risco ou o desenvolvimento de
operagBes de charneira, v.g., na reabilitacdo urbana):

“ COM (2003) 270 final, de 21 de Maio de 2003
“ COM (2004) 374 final, de 12 de Maio de 2004
“ Cfr. pag. 8.
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Ora, nestas condigdes, a actividade a desenvolver pela entidade prestadora implica necessariamente a aplicacéo de recursos publicos. De facto,
a actuagdo segundo os padrBes de interesse econdmico geral acarreta a ndo recuperagdo total dos encargos de exploragdo. Essa promogdo implica
positivamente uma opgao de financiamento piblico transparente e eficiente.

A prestagdo de servigos de interesse geral, pelas raz0es que acima se referiram, ndo € vidvel com base nos mecanismos de mercado. Cabera as
entidades publicas garantir o financiamento dos servicos de interesse geral e calcular os custos adicionais da provisao de tais servigos.

Note-se que o equilibrio financeiro e a transparéncia nas relagdes estabelecidas entre os diversos agentes é fundamental®:
- Se o financiamento pablico da empresa for inferior aos custos de prestagdo do servigo de interesse econdmico geral, entdo a empresa
padecera de défices de exploracao sucessivos, colocando em causa a sua viabilidade, bem como a consolidacéo orgamental uma vez que tera
de se endividar.

- Se o financiamento publico da empresa local for superior aos custos de prestacdo do servico de interesse econdmico geral, entdo estaremos
na presenca de auxilios de Estado injustificados.

A definicdo, em sede de contabilidade analitica, da margem de interesse econdmico geral é essencial, tanto mais quanto s6 assim se podera
identificar ineficiéncias gestionarias. A ndo obrigatoriedade de adopgdo de contabilidade analitica impossibilita a averiguagao dos custos e 0s proveitos
dos varios sectores desenvolvidos pelas empresas, limitando o rigor da quantificacdo dos subsidios aos investimentos de rendibilidade ndo demonstrada, e
impossibilitando a realizagdo de juizos relativos a prossecucao de objectivos sectoriais e de apoio social.

Ora, as formas de financiamento das empresas prestadoras de servigos de interesse geral s3o variadas. Em primeiro lugar, existirdo sistemas
de apoio financeiro directo, por via das transferéncias provenientes do orgamento ptblico. Porém, e numa Gptica de legalidade concorrencial, também as
vantagens decorrentes da concessdo de direitos exclusivos ou de direitos especiais devera ser contabilizada.

Recorde-se que no acérdéo do Tribunal de Justica ALTMARK™, se afirmou peremptoriamente o seguinte:

“Em primeiro lugar, a empresa beneficidria deve efectivamente ser incumbida do cumprimento de obrigacBes de servigo publico e essas obrigacdes
devem estar claramente definidas.

Em segundo lugar, os parametros com base nos quais sera calculada a compensacdo devem ser previamente estabelecidos de forma objectiva e
transparente.

Em terceiro lugar, a compensagao ndo pode ultrapassar o que é necessario para cobrir 0s custos ocasionados pelo cumprimento das obrigagges de
servico publico, tendo em conta as receitas obtidas, assim como um lucro razodvel pela execucdo destas obrigages.

Em quarto lugar, quando a escolha da empresa a encarregar do cumprimento de obrigagBes de servigo publico, num caso concreto, ndo seja
efectuada através de um processo de concurso piblico que permita seleccionar o candidato capaz de fornecer esses servigos ao menor custo para a
colectividade, o nivel da compensagdo necessaria deve ser determinado com base numa andlise dos custos que uma empresa média, bem gerida e
adequadamente.”

A existéncia de monop6lios naturais em diversos segmentos da estrutura do mercado bem como o seu alcance social obrigam a uma
contratualizacdo que excedera o ambito dos actuais contratos programa e dos regimes de concessdo, devendo conter o fundamento da necessidade do
estabelecimento da relacdo contratual, a finalidade dessa relagdo, bem como a eficacia e a eficiéncia que se pretende atingir, concretizados num conjunto
de indicadores ou de referenciais minimos que permitam medir a realizacdo dos objectivos sectoriais e dos investimentos de rendibilidade ndo
demonstrada.

No que concerne aos pregos sociais deve ficar demonstrado que a remuneragdo do servigo prestado ou a venda do bem s6 é possivel face ao
desejavel equilibrio econémico-financeiro da empresa, a um determinado valor minimo de referéncia e que a diferenca entre o prego social e o preco de
referéncia encontrado constituira a contrapartida do contrato a assumir como custo pelos entes autarquicos. A clarificagdo de referenciais minimos de
suporte ou fundamento da contratualizagéo entre os interessados tendencialmente evitara a concesséo de subsidios cegos a exploragdo ou a investimentos.

Neste &mbito, deverdo ser estipuladas as seguintes obrigagdes:

a)  necessidade de contratualizagdo prévia dos termos de prestacdo da actividade empresarial de interesse econdmico geral;
b)  necessidade de contratualizagdo prévia dos termos de financiamento da margem de prestacdo da actividade empresarial de interesse
econdmico geral;

“ Cfr. Directiva 80/723/CEE relativa a transparéncia das relagdes financeiras entre os Estados-Membros e as empresas publicas, bem como & transparéncia
financeira relativamente a certas empresas, com a redac¢do dada pela Directiva 2000/52/CE (JO L193/75, 2000), alterada pela Directiva 2005/81/CE, de 28
de Novembro de 2005 (JO L 312/47, 2005):
% Cfr. ac6rdao 280/00, Altmark Trans GmbH, de 24 de Julho de 2003.
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c) necessidade de desenvolvimento de sistemas de contabilidade analitica onde se identifique a margem de prestagdo da actividade
empresarial de interesse econémico geral;

d) necessidade de quantificacdo preliminar das vantagens economicas atribuidas a empresa local por via da atribuicdo de direitos especiais ou
exclusivos;

€)  necessidade de prestagdes de contas anuais com a demonstragdo do desempenho gestionario da empresa local.

4. Das actividades publicas urbanisticas em especial. Um sistema tributério eficiente baseado no Valor de Base Territorial visando o
desenvolvimento sustentavel.

A funcio mais basica do Estado em matéria urbanistica é a do planeamento e ordenamento do territério. E precisamente essa a origem da
politica entendida no contexto moderno do termo. Conforme foi referido no ponto anterior, s6 uma actividade pdblica permite ultrapassas as inevitaveis
ineficiéncias que decorreriam de uma acgo puramente privada®.

Assim, e em termos gerais, deveremos assentar a tributagdo da actividade urbanistica no principio da equivaléncia ou do beneficio. Tal opgdo
tem dois corolarios imediatos, o primeiro ao nivel da definicdo dos sujeitos da relagio juridica de imposto, e o segundo ao nivel do seu objecto:

E, neste enquadramento é essencial estabelecer o principio orientador de uma politica tributéria eficiente na perspectiva da gestdo e
ordenamento do territdrio.

Nesta dptica, e ao contrario dos principios que norteiam o conceito de Valor Patrimonial Tributario, é urgente a instituicdo do denominado
Valor de Base Territorial. E essencial estabilizar a base de tributagiio patrimonial imobilidria. Tal s6 é possivel se a tributacio incidir sobre o valor
intrinseco do solo, independentemente de qualquer transformagéo, melhoramentos ou benfeitorias. Nas palavras de Sidonio Pardal e Vitor Oliveira, “(...)
é o valor da terra no seu estado natural, bruto, apenas afectado pelo seu enquadramento geografico e social e atendendo a forma como ele é entregue a
actividade & qual vai ser adaptado™,

Este conceito € totalmente neutro, dependendo unicamente do terreno fundidrio, considerando a sua dimensdo, localizagdo, usos,
desenvolvimentos e utilizag8es autorizadas. Neste ambito, ndo contempla no seu &mbito qualquer valor resultante dos desenvolvimento promovidos pelo
proprietario e, cujos rendimentos seréo abrangidos pelos impostos sobre o rendimento.

O Valor de Base Territorial assenta, portanto, num principio do beneficio ou da equivaléncia alargado tomando em consideracéo um conceito
social de propriedade. A sua aplicacdo permitiria uma regulacdo efectiva do mercado imobiliario, desmotivando a detengdo de propriedades devolutas,
sub-exploradas ou em mau estado de conservaco.

Num segundo nivel teriamos uma relagdo tributéria subjacente a prestagdo de utilidades urbanisticas e que, por essa via, valorizam a
propriedade imobilidria. Neste caso, que se suporta na geragao de mais-valias reflexas por parte dos organismos publicos, sera credor do imposto (in casu,
uma contribuicdo especial) a entidade que prestar utilidades urbanisticas de suporte a propriedade imobiliaria privada. Assim, na légica constitucional
portuguesa, e nos termos do principio da descentralizagdo, detendo as autarquias locais, maxime 0s municipios, as competéncias de construgdo,
manutengdo e amortizagao de equipamentos e da prestacdo de servigos de apoio urbanisticos, serd uma consequéncia natural a sua qualificagdo enquanto
sujeito tributario activo nos termos da Lei das Finangas Locais.

Por sua vez, o sujeito tributario passivo sera o proprietario do bem imével beneficiario das prestagBes urbanisticas piblicas. A intensidade da
tributagdo devera depender ndo da sua capacidade contributiva geral mas sim do beneficio que a sua propriedade obtém da actividade prestacional pblica
— Optica do beneficio - Adoptando uma outra perspectiva — a Gptica do custo -, a contribuicdo do proprietario o imével dependera da quota-parte de custos
decorrentes da actividade urbanistica que Ihe competirdo atendendo s caracteristicas fisicas da sua propriedade™.

No entanto, além desta funcdo de ordenagdo geral, ao Estado sdo cometidas outras funcdes relevantes a este propésito que se traduzem no
fornecimento de utilidades ou infra-estruturas publicas.

Nessa 6ptica, e adoptando uma perspectiva abrangente, poderemos incluir nessa fungéo prestativa de infra-estruturas™, o fornecimento de:

- espaco publico de circulacéo e de estar, pedonal e automovel, incluindo vias, pragas, estacionamento, espacos livres e verdes;
- infra-estruturas em rede: agua, esgotos domésticos e pluviais, energia e iluminagéo publica, gas, telefone e recolha de lixo;
- equipamentos sociais de suporte: educacdo, desporto, satide, cultura, seguranga social, protecgao civil e lazer.

5L Sobre a acgéo privada e a acgéo publica consultar Antonio de Sousa Franco, Manual, | vol., cit., pAgs. 12 a 16.
%2 In ob. cit., pag. 56.
% Assim, se o Bill Gates for proprietario de um T1 com 100 m2 em Lishoa, e ao seu lado existir um palacio propriedade de um Bar#o falido com 1000 m2, o
Bardo devera ser onerado com uma carga tributaria dez vezes superior, pois o que esta em causa ¢ a configuragdo tipoldgica do edificio e néo a capacidade
contributiva geral do seu proprietério.
% Seguimos a classificagdo de Jorge Carvalho “Os custos do urbanismo™ in O Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo, Almedina, 2002, pags. 17 a 23
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Por sua vez, poderemos subdividir as infra-estruturas consoante a dimensdo da sua area de implantacao e as necessidades que prestam. Assim
existirdo:

-Infra-estruturas locais, ou de proximidade, que incluem os arruamentos, estacionamentos e pequenos espagos livres e verdes e as
correspondentes redes bésicas que se articulam directamente com um conjunto edificado ou a edificar;

- Infra-gstruturas gerais (municipais), que serdo de competéncia do municipio, constituidas a jusante ou a montante das infra-estruturas
locais, tais como a adugdo, tratamento e depésito de aguas; os emissarios principais e o tratamento de esgotos domésticos; as vias sem
construgdo adjacente; as zonas verdes de maior dimensdo; a generalidade dos equipamentos sociais;

- Infra-estruturas supramunicipais (nacionais ou regionais), que incluem, entre outras, as estradas nacionais e regionais, os caminhos de
ferro, zonas amplas de protecgdo da natureza, universidades, tribunais, etc.

A realizacdo publica deste tipo de infra-estruturas é, pois, totalmente justificado. A existéncia de falhas de mercado, a insuficiéncia dos
mecanismos de decisdo privada e a presenca de significativas economias de escala obrigam ao exercicio de uma actividade publica prestativa tendo em
vista a manutencao de padres satisfatrios de Bem-Estar Social

Importa, agora, analisar as estruturas de financiamento plblico aplicaveis e os termos da sua reparticdo.

Efectivamente, o financiamento da actividade pUblica urbanistica constitui uma questao de extraordinaria complexidade.

Identificadas e classificadas as diversas tipologias de infra-estruturas pblicas, analisaremos, de seguida, quais as necessidades de
financiamento das mesmas associadas ao seu ciclo de vida. Assim, deverdo ser considerados, no ambito da legislacéo actualmente em vigor, os custos de
construcdo inicial, 0s custos de gestdo e conservagdo, os custos de adaptacdo e melhoria e 0s custos de amortizagéo compensatdria tendo em vista a futura
reconstrugo™.

Conforme referimos anteriormente o legislador esta constitucionalmente vinculado, nas suas opgdes de afectacdo de meios financeiros a
satisfacdo de necessidades colectivas, quando as mesmas se traduzam no exercicio de poderes de autoridade (ius imperii), pelos modos de legitimacéo
consentaneos com as utilidades geradas pela despesa piblica. Desta feita, serdo constitucionalmente ilegitimas, a luz do principio da justa reparticao dos
encargos publicos, opcdes de financiamento de servigos gerais da administracdo fundadas na cobranca de taxas, sendo certo que estas apenas se
encontram legitimadas como forma de financiar entidades estaduais ou infra-estaduais sempre que tais entidades prestem, por mandato legal ou
constitucional, utilidades divisiveis, em beneficio de um grupo certo e determinado de sujeitos passivos, independente da vontade desses sujeitos, pois que
se trata de prosseguir missdes de servico publico, fundadas no interesse geral e adequadamente legitimadas pela Constituicdo e pela lei.

Pelo exposto, o financiamento da integralidade da actividade urbanistica pela generalidade dos contribuintes acarretaria uma evidente
injustica na reparticdo dos encargos publicos, ja que se faria recair sobre a generalidade dos cidad&os todo o encargo de financiamento de uma actividade
cujos beneficios se concentram, em larga medida, num grupo certo e determinado de agentes: os proprietarios fundiarios e imobilidrios; os promotores e
construtores; e, os utilizadores directos. Por outro lado, o financiamento da integralidade da actividade urbanistica através de taxas acarreta igualmente
uma evidente injustica, ja que alguns (promotores e proprietarios de uma determinada zona) sustentariam todos os encargos de utilidades pUblicas
usufruidas por todos. Um equilibrio é, portanto, necessario.

Deparamos, pois, com um sistema complexo, em que utilidades divisiveis e indivisiveis convivem conjuntamente, tendo por beneficidrios
sujeitos determinados e indeterminados, sendo o seu financiamento efectuado através de taxas, impostos e contribuicdes especiais locais e, ainda, por
transferéncias do Orcamento do Estado.

E, obrigatdrio, neste ponto efectuar um ponto de ordem, atendendo aos principios constitucionais da eficiéncia, da justica e da igualdade e da
solidariedade. Assim, no que diz respeito & actividade urbanistica prestativa directa®:

- se as utilidades forem indivisiveis e os beneficiarios indeterminados, decorrendo da sua existéncia beneficios em escala nacional ou
regional, entdo o seu financiamento devera ser assegurado por transferéncias do Orgamento do Estado resultantes do produto da colecta
dos impostos nacionais;

- se as utilidades forem indivisfveis e os beneficidrios indeterminados, mas determinveis numa Gptica de grupo, decorrendo da sua
existéncia beneficios em escala municipal, entdo o seu financiamento devera ser assegurado pelo produto da colecta de contribuicdes
especiais incidentes sobre o patriménio imobiliario.

% Como veremos adiante, nos termos da Lei das Finangas Locais em vigor, os custos elegiveis & data da liquidagio da taxa em apreciagdo limitavam-se
unicamente aos custos por realizacdo das infra-estruturas.
% Cfr. Carlos Baptista Lobo, “A Tributag&o do Urbanismo”, ob. cit.
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- se as utilidades forem divisiveis e os beneficiarios determinados, decorrendo da sua existéncia beneficios na esfera individual, entdo o
seu financiamento devera ser assegurado pelo produto da colecta de taxas urbanisticas.

E nesta Optica compreensiva e global que devera ser entendido o sistema tributério urbanistico municipal. O Imposto Municipal sobre
Imoveis (IMI), a existir, teré que ser extraordinariamente limitado e assentar numa logica de equivaléncia estrita, constituindo-se como um “Imposto de
Condominio™’, tendo em vista a reparticio dos custos sustentados com utilidades indivisiveis a beneficiarios indeterminados mas determinaveis numa
l6gica de grupo. Os proprietérios dos imdveis constituem-se como suijeitos passivos, sustentando a este titulo todos os custos com a manutencéo e
amortizagdo de infra-estruturas existentes ou com a criagéo de novas utilidades indivisiveis mas com destinatério determinvel na dptica do grupo®.

Por sua vez, as contribuicdes especiais especificas tributardo os promotores pelas mais-valias latentes resultantes de acgdes dos organismos
piiblicos®®. Estes beneficios reflexos decorrentes de exterioridades positivas seriam, desta forma, socializados. Consoante os exemplos recentes (Expo 98,
Ponte Vasco da Gama, CRIL, CREL, CRIP, CREP), estas contribuicdes especiais denominadas de 2.2 Geracao®™ incidirdo sobre a valorizagio imobiliéria
sofrida por obras em concreto®. Por sua vez, este tipo de tributos poderdo servir para a interiorizacéo de exterioridades negativas, como acontece no
Imposto Municipal sobre Veiculos.

As taxas competira a repartico dos encargos plblicos resultantes da actividade de fornecimento de utilidades divisiveis a sujeitos
determinados. S6 nesta perspectiva podera ser salvaguardada a equivaléncia juridica nas taxas urbanisticas.

De fora do &mbito tributrio deverdo ficar as denominadas “Compensagdes Urbanisticas” cujas finalidades sdo exclusivamente perequativas.

Desenvolvendo um pouco mais esta questdo, deveremos referir que as taxas por prestagdo de servigos urbanisticos visardo necessariamente
ressarcir o municipio dos custos administrativos decorrentes da gestdo urbanistica, incluindo os custos de planeamento e de analise de projectos.

As taxas de recolha de lixos, de esgotos ou de tratamento de aguas residuais visam angariar recursos necessarios a prestagéo dessas utilidades,
tendo igualmente uma fungéo de alteracdo de comportamentos (fundamentando uma equivaléncia funcional agravada). Por sua vez, as tarifas de
fornecimento de &gua, atendendo a essencialidade do bem, deveréo ser alvo de uma equivaléncia funcional subsidiada.

Que papel resta as “Taxas Municipais de Urbanizacdo™?

Precisamente aquele que consta da lei: a construcdo de novas infra-estruturas locais ou o reforgo das existentes (a jusante ou a montante do
empreendimento), neste Gltimo caso, na percentagem que beneficie o novo loteamento. Se existir beneficio dos proprietarios instalados, esse custo devera
ser repartido e cobrado através do IMI ou sucedaneo; uma imposigéo repercutida unicamente ao promotor pela construgdo de uma infra-estrutura que
beneficie a totalidade dos municipes constituira uma verdadeira “barreira a entrada” no mercado — ja que se exigira um montante desproporcionadamente
elevado ao promotor do qual resultara um beneficio para toda a colectividade -, em clara violagdo quer do principio da repartico justa dos encargos
publicos quer do principio da eficiéncia.

Conforme se pode facilmente antever, e atendendo ao objecto tipico das “Taxas Municipais de Urbanizagdo” s6 se incluirdo no seu &mbito a
construcdo e reforco das infra-estruturas locais. Efectivamente, as infra-estruturas gerais municipais deverdo ser financiadas com o produto da cobranga
do IMI2,

5. As “Taxas Municipais de Urbanizacao” actuais enquanto paradigma de tributo disfuncional
A legislagdo ordinaria é clara quanto a configuracéo das taxas por construgdo, manutencao e reforgo das infra-estruturas urbanisticas. Nesse

sentido, o artigo 32.° do Decreto-Lei n.° 448/91, de 29 de Novembro, que aprovou o regime juridico dos loteamentos urbanos, veio estabelecer que "a
realizacdo de infra-estruturas urbanisticas e a concessdo do licenciamento da operacéo de loteamento estéo sujeitas ao pagamento das taxas a que se

57 86 assim se justificam os poderes de determinacéo das taxas do imposto pelas Assembleias Municipais. Um municipio que pretenda fornecer e manter
infra-estruturas gerais de boa qualidade devera aplicar uma taxa superior. Pelo contrario, um municipio que pretenda manter a taxa mais reduzida néo podera
prestar o mesmo tipo de utilidades.
% Por sua vez, os Impostos sobre o Rendimento (IRS e IRC) tributardo as mais-valias imobilidrias realizadas e os rendimentos prediais, de acordo com o
principio da capacidade contributiva.
% A grande particularidade das contribuicdes especiais esta no pressuposto relacional, diferente do imposto, na medida em pressupde uma utilidade
meramente reflexa, enquanto o imposto assenta apenas na unilateralidade. Por outro lado, as contribuicdes especiais visam actuar ao nivel das exterioridades:
estas sdo 0s custos ou beneficios causados reflexamente na esfera de um terceiro por acgdo de um agente. Se houver um beneficio causado reflexamente a um
agente privado por um investimento pUblico, que tenha causado, por exemplo, um aumento do seu patriménio (exterioridade positiva), permite-se ao Estado
interiorizar uma parte dessa exterioridade, socializando-a. Se o sujeito adquire um proveito, um ganho patrimonial, sem gue tenha desenvolvido qualquer
esforgo para tal, legitima-se o Estado a adquirir uma parte desse ganho, canalizando-o para a satisfagdo das necessidades publicas ou para outros agentes.
8 Cfr. Casalta Nabais, “A Fiscalidade de Urbanismo: Impostos e Taxas” in O Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo, cit,, pags. 50 a 52.
5. No limite, poderiam ser concebidas eventuais contribuicdes especiais por mais-valias resultantes de alteragdes do plano urbanistico, tendo como incidéncia
a diferenca entre edificacdo média e edificacdo concreta numa dptica estritamente perequativa (intra e inter-plano).
5 Jorge Carvalho e Fernanda Paula Oliveira referem que a taxa pela realizagdo de infra-estruturas urbanisticas “corresponde & contrapartida dos
investimentos municipais com a construgdo, reforco e manutencéo das infra-estruturas existentes e equipamentos urbanos em que se incluem néo sé os
arruamentos como ainda os espagos verdes e demais equipamento social e cultural da responsabilidade do municipio”. Cfr., igualmente, Anibal Almeida,
Estudos de Direito Tributario, Almedina, 1996, pag. 53.
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referem as alineas a) e b) do artigo 11° da Lei n° 1/87, de 06 de Janeiro, ndo havendo lugar ao pagamento de quaisquer mais-valias ou compensagdes,
com excepgao das previstas no artigo 16.°”. Este diploma efectua uma distingao entre as taxas devidas pela construgdo das infra-estruturas e as devidas
pela prestacéo de servigos urbanisticos, o que limita, a partida, 0 &mbito das primeiras.

Por sua vez, a Lei n.° 90/95, de 1 de Setembro, veio autorizar o Governo a alterar o regime juridico do Decreto-Lei n.° 448/91 de 29 de
Novembro: “esclarecendo que as taxas municipais por realizagao de infra-estruturas urbanisticas s séo devidas quando resultem de efectiva prestagéo
de servigo pelo municipio” - (artigo 2.% n° 2 alinea e)); tentando garantir a ocorréncia de uma estrita correlagéo entre a actividade de fornecimento de bens
urbanisticos e 0 montante da taxa a cobrar.

Assim, a Assembleia da Republica, que autorizou na Lei das Finangas Locais, a cobranca de tais taxas (artigo 1.° da Lei n° 1/87, de 06 de
Janeiro), estabeleceu expressamente na dita lei de autorizagao que esta s pode ser cobrada desde que o municipio preste qualquer servigo efectivo.

E, na sequéncia dessa autorizacfo legislativa, foi publicado o Decreto-Lei n.® 334/95, de 28 de Dezembro, no qual se estabeleceu no artigo
32.°n.°s Lalineaa) e 2 o seguinte: "

1. Salvaguardado o disposto no artigo 16.°, a emissdo de alvaras de licencas de loteamento ou de obras de urbanizac&o esta sujeita a0 pagamento das
taxas a seguir referidas, ndo havendo lugar ao pagamento de quaisquer mais-valias ou compensagdes: a) A taxa prevista na a) do artigo 11.° da Lei n.°
1/87, de 6 de Janeiro, quando, por forca da operagéo de loteamento, 0 municipio tenha de realizar ou reforgar obras de urbanizagéo.

2. A taxa pela realizagao de infra-estruturas urbanisticas prevista na a) do artigo 11.° da Lei n.° 1/87, de 6 de Janeiro, s6 pode ser exigida nos casos
expressamente previstos na a) do n.° 1, ndo podendo ser consideradas como passiveis de incidéncia da taxa quaisquer outras situagdes, designadamente
no ambito de execugdo de obras de construgdo, reconstrucdo ou alteracdo de edificios, ainda que tais obras tenham determinado ou venham a
determinar, directa ou indirectamente, a realizag&o pelo municipio de novas infra-estruturas urbanisticas ou o reforco das ja existentes".

As referidas infra-estruturas encontram-se definidas nos diversos Regulamentos Municipais aplicaveis, e abrangem, normalmente as redes
vidrias, redes de drenagem de aguas pluviais e de esgotos, redes de abastecimento de égua, electricidade, gas e iluminacdo publica e equipamentos
urbanos, nomeadamente &reas de estacionamento e espacos verdes piblicos; ou seja, s30, em termos inequivocos, as infra-estruturas locais ou de
proximidade anteriormente identificadas.

Note-se, no entanto, que nos termos da legislagdo em vigor, e de acordo com o principio da legalidade genérico, esta “Taxa de Urbanizagdo”
56 poderia ter como finalidade a cobertura de encargos com a “realizagio” ou “construdo” de infra-estruturas urbanisticas®. Os termos mais generosos -
“realizacdo, manutengéo e reforco das infra-estruturas urbanisticas - s6 apareceram com a aprovagao da Lei n.° 42/98 (alinea a) do artigo 19.)

Parece-nos clara a intengdo do legislador: as “Taxas de Urbanizagdo” visam suportar os encargos dos municipios decorrentes da construgéo
de infra-estruturas locais ou de proximidade, constituindo-se como sujeitos passivos 0s promotores dos loteamentos ou das edificagdes.

Dos diversos instrumentos legais parece exteriorizar-se uma vontade do legislador no sentido do estabelecimento de uma relacéo causal entre
a construcdo das infra-estruturas por parte da entidade publica e a exigéncia do pagamento dos encargos correspondentes por parte do promotor. Tal ideia
— que assenta na pressuposicao de existéncia de um sinalagma necessario — é reforcada se integrarmos as “Taxas de Urbanizagdo™ no ambito sistematico
do sistema tributério urbanistico. E este o contetido da equivaléncia juridica.

E quanto a equivaléncia econdmica? Perante o papel do Estado no mercado urbanistico — regulacao e ordenago das funcdes de ordenamento
do territorio, fornecimento de utilidade indivisiveis de suporte & propriedade privada e fornecimento de utilidade divisiveis superando as incapacidades do
sistema de decisdo privada (boleias ou bloqueios) — parece-nos, do ponto de vista da equivaléncia econdmica que ndo nos poderemos afastar da
perspectiva da equivaléncia econémica restrita ou eficiente.

Ao Estado, no mercado urbanistico, ndo competira introduzir maior ineficiéncia do que a que ja existe originariamente. Conforme

demonstramos, a Constituicdo da RepUblica Portuguesa, nas alinea d) e ) do artigo 9.2, no artigo 65.°, e nas alineas a), d) e f) do artigo 81.°, vincula as
entidades piblicas no desenvolvimento das opgfes urbanisticas mais eficientes tendo em vista a elevacdo dos niveis de Bem-Estar Social, pelo que ndo
poderdo 0s municipios exigir quantias aos promotores sem que haja uma razdo fundamentada para tal. No caso das “Taxas de Urbanizagdo” a justificagdo
nao podera ser outra sendo a reparticdo dos custos de realizagdo das infra-estruturas entre os agentes beneficiados.

E por isso que a diversa legislagio aplicavel aponta, de forma conclusiva, para a existéncia de uma estrita equivaléncia econdmica. A
exigéncia aos promotores de montantes desproporcionados inseriria inevitavelmente custos adicionais ndo justificados que, inevitavelmente, distorceriam
ainda mais este mercado.

Pelo exposto, na perspectiva urbanistica, as entidades publicas tem a obrigacio de aumentar os niveis de eficiéncia dos mercados. E por isso
que as actividades de planeamento, loteamento e criagdo de infra-estruturas urbanisticas se justificam.

As taxas por realizacdo de infra-estruturas urbanisticas, visam, no sistema actual, o ressarcimento da entidade publica pela construcdo,
manutengao e reforco das infra-estruturas urbanisticas e deverdo assentar numa dptica de equivaléncia estrita. Note-se que o papel das entidades piblicas
aeste propdsito é meramente subsidiario jé que, preferencialmente, deverdo ser os privados a desenvolver esse tipo de utilidades.

8 Cfr., igualmente, alinea a) do artigo 8.° do Decreto-Lei n.® 98/84.
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Essa equivaléncia econémica estrita ndo necessita, porém, de se verificar no momento imediato, ja que a realizacéo dessas obras podera ser
futura. No entanto, esse evento futuro devera ser certo e ndo meramente eventual.

Porém, um enquadramento juridico completo das “Taxas de Urbanizacdo” ndo pode ignorar a diversa jurisprudéncia administrativa e
constitucional.

Nessas decises os tribunais superiores t&m advogado uma solugéo mais tolerante no que a equivaléncia econémica diz respeito referindo que
a sua mesuracdo deveria ser efectuada na dptica da “proibicdo do excesso”, traduzida na expressdo “manifesta desproporcionalidade”. A doutrina
maioritaria afinou pelo mesmo diapasao.

Tendo em consideragdo 0s momentos historicos, sdo compreensiveis estas decisdes, por trés razdes principais:

- Nos processos em causa ndo havia possibilidade de realizagdo de qualquer juizo de proporcionalidade pois néo existia qualquer

referencial de custos. As entidades municipais ndo dispunham de uma contabilidade analitica de custos que lhes permitisse a

“cobranga” dos custos efectivamente realizados com a construgdo de infra-estruturas e qual a quotizacdo de beneficio que competia a

cada um dos promotores.

- O papel das entidades municipais no desenvolvimento urbanistico, dada a realidade de sub-desenvolvimento do pais, era bastante

intensa abrangendo igualmente a construcdo de infra-estruturas em areas ja edificadas (com origem remota ou de génese ilegal), o que

poderia justificar uma compensacio em favor dessas &reas numa dptica perequativa alargada®”.

- Os niveis de exigéncia ao nivel da eficiéncia administrativa ndo eram tdo elevados como o sdo hoje. A privatizagdo

economica, a criagdo de micro-mercados e a sofisticagdo dos instrumentos contabilisticos permite actualmente a indagagdo
do custo realmente sustentado.

Hoje em dia, porém, a situacdo alterou-se sensivelmente. Concordamos com Benjamim Rodrigues, hoje Conselheiro do Tribunal
Constitucional, quando enuncia “os novos tempos do principio da equivaléncia”, referindo de seguida a “Taxa de Urbanizagdo” como “o caso
paradigmatico de uma taxa desvirtuada™®.

As instancias jurisdicionais ndo podem ignorar as alteragdes estruturais que se verificaram na ordem juridica ap6s a revisdo constitucional de
1997. De acordo com a nova alinea i) do artigo 165.° da CRP passou a ser da reserva relativa de competéncia da Assembleia da Republica legislar sobre o
regime geral de taxas. Tal indicia uma especial preocupacéo do legislador constitucional na regulacdo das taxas em especial, considerando o seu papel
cada vez mais relevante no financiamento do sector pdblico. Por outro lado, a Lei das Finangas Locais (Lei n.° 42/98, de 6 de Agosto) veio estabelecer
uma maior exigéncia contabilistica (artigo 6.%) e uma maior disciplina na defini¢do das taxas susceptiveis de cobranca (artigos 19.° e 20.9).

Por seu lado, o Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais (POCAL)®® obriga a realizagio de uma verdadeira contabilidade de custos
por funcBes. Este instrumento de gestdo financeira obriga a tomar em considerac&o os custos administrativos subjacentes a fixacdo de taxas (ponto 1.5.).
Esta tendéncia integradora, assente na insercao de transparéncia na gestao financeira autarquica, acentuou-se com a publicacdo do Decreto-Lei n.? 555/99,
de 16 de Dezembro, diploma que veio estabelecer o novo regime juridico da urbanizagio e da construcdo. No n.° 5 do seu artigo 116.° dispds-se
peremptoriamente que os projectos de regulamento municipal da taxa pela realizagdo, manutengéo e reforco das infra-estruturas urbanisticas devem ser
acompanhadas da fundamentacao do calculo das taxas previstas, tendo em conta, designadamente, os seguintes elementos:

a) Programa plurianual de investimentos municipais na execucao, manutengdo e reforco das infra-estruturas gerais, que pode ser definido por
areas geograficas diferenciadas;

b) Diferenciacdo das taxas aplicaveis em funcdo dos usos e tipologias das edificagfes e, eventualmente, da respectiva localizacdo e
correspondentes infra-estruturas locais.

Estas disposicdes ndo ttm qualquer finalidade de regulagéo inovadora. Pelo contrario, e conjuntamente com a orientagdo comunitéria anteriormente
descrita, constituem elementos interpretativos preciosos para a compreensdo da real natureza das “Taxas de Urbanizag8o” que os tribunais ndo devem,
nem podem, ignorar.

% Realidade que é bem retratada por Benjamim Rodrigues. Referindo-se a génese das “Taxas de Urbanizacio” refere que: “a sua historia ndo é das mais
dignificantes. A sua génese prende-se com as exigéncias de diversas compensagdes, quer em numerario, quer em espécie, quer, finalmente com a realizacdo
de infra-estruturas em outros locais que os municipios tinham que levar a cabo sob a sua responsabilidade, fora, portanto do regime legal entdo existente
relativo aos processos de licenciamento de loteamentos e de obras particulares, imposi¢des essas que as comecaram a ser feitas pelos respectivos
presidentes das Camaras ou pelo servicos de urbanizagdo agindo sob delegacdo, ai pelos comegos da década de 1980 e perante uma certa euforia da
construgdo civil, umas vezes a coberto de simples actos administrativos e outras vezes sob a invocagdo de normas genéricas tomadas a revelia das
assembleias municipais e de lei que as autorizasse (...)” in “Para uma reforma do sistema financeiro e fiscal do urbanismo em Portugal™, in O Sistema
Financeiro e Fiscal do Urbanismo, cit,, pags. 202 e 203.
% Benjamim Rodrigues, “Para uma reforma do sistema financeiro e fiscal do urbanismo em Portugal, cit,, pags. 175 e segs.
% Aprovado pelo Decreto-Lei n.2 54-A/99, de 22 de Fevereiro.
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Em sintese, assistimos as seguintes alteragdes estruturais:

i) Economicamente, a actividade ptiblica sofreu uma apreciavel transformagdo. Bens e servicos que tradicionalmente se qualificavam
como “publicos” (prestagfes indivisiveis e com beneficidrios indeterminados) passaram, com a sofisticagdo e privatizagdo da
actividade prestacional do Estado, a revestir uma qualidade intrinsecamente privada, tornando-se divisiveis e com beneficiarios
determinados ou determinavesis;

ii) ao nivel supra-legal, o legislador constituinte, em 1997, previu a existéncia de uma Lei Geral das Taxas, tendo o Estado adquirido, nos
Gltimos anos, fungdes essencialmente reguladoras do mercado, com objectivos de fomento do Bem-Estar Social e correccdo das
incapacidade de mercado; por sua vez, a legislagdo e a jurisprudéncia comunitéria estabeleceram uma orientagdo continua de
equivaléncia restrita, imbuida do mesmo espirito de acgao assente no principio da eficiéncia;

iii) ao nivel legal, e tomando em consideracdo as alteragBes estruturais verificadas no tecido econémico-financeiro e a modificagdo dos
padrdes de satisfagdo das necessidades publicas por parte das autoridades municipais, a legislagdo estabeleceu critérios cada vez mais
rigidos de contabilizagdo de custos e de planeamento financeiro das intervenges urbanisticas, reconhecendo que s6 um grau de
exigéncia elevado a este propdsito poderia salvaguardar o principio da justa reparticdo dos encargos plblicos;

iv) ao nivel da tributagdo do urbanismo, assistiu-se em 2003 a uma reforma fiscal que modificou totalmente todo o enquadramento
tributario. Essa alteragdo legislativa tornou claro, por excluséo de partes, qual o papel atribuidos as “Taxas de Urbanizagdo™: a cobertura
dos custos decorrentes de actividades publicas, presentes ou futuras (devidamente programadas) de fornecimento (ex novo ou de
reforco) de infra-estruturas urbanisticas locais ou de proximidade;

V) a actividade pUblica local passou a ser escrutinada de forma mais intensa, quer pelo Tribunal de Contas quer pela Inspecgdo-Geral de
Financas e pela inspecgao sectorial. As suas opges administrativas sdo actualmente analisadas na Optica da eficiéncia, da eficacia e da
economicidade. Finalmente, ja ndo € justificavel, actualmente, que os novos promotores imobilidrios satisfagam eventuais custos de
infra-estruturas de areas historicamente deficitarias a este respeito.

vi) O novo Regime Geral das Taxas Locais obriga a uma estrita fundamentagdo economico-financeira no langamento do tributo,
salientando veementemente a necessaria equivaléncia da prestagdo tributéria.

Todas estas alteragfes estruturais tm inevitavelmente impacto na concretizagdo do que se entende por equivaléncia econdmica nas taxas por
realizag&o das infra-estruturas urbanisticas, conduzindo, inevitavelmente, a uma concepgao mais exigente de proporcionalidade. Tal leva-nos a concluir
que um tributo com a configuracdo da “Taxa de Urbanizacdo” devera respeitar o principio da equivaléncia juridica, correspondendo a uma prestacao
particular visando o pagamento dos encargos sustentados pelo municipio na realizagdo das infra-estruturas urbanisticas locais ou de proximidade (a
contraprestacéo ptiblica). Essa contraprestacéo ptiblica podera néo ser presente mas unicamente futura®; no entanto, ndo podera ser impossivel, ou seja, 0
tributo ndo sera devido se todas as infra-estruturas houverem sido realizadas pelo particular, situagdo em que a contraprestagdo publica é de objecto
impossivel®,

Na dptica quantitativa, a “Taxa de Urbanizagdo” devera, a partida, respeitar o principio da equivaléncia restrita ou eficiente, correspondendo a
“guotizagdo” ou “reparticdo” dos encargos que 0 municipio suporta tendo em vista a realizagdo de infra-estruturas locais ou de proximidade (utilidades
plblicas divisiveis) que beneficiam mdltiplos sujeitos determinados.

Da cobranca da “Taxa de Urbanizagdo” ndo poderé resultar qualquer efeito negativo em sede de Bem-Estar Social, pois a acgdo puiblica de
realizacdo das infra-estruturas locais s6 é explicavel tendo em consideracdo as eventuais falhas da acgéo privada (free riders ou hold out), ou seja, no
respeito do principio da eficiéncia. No entanto, por preocupagdes de redistribuigao (contribuicéo dos promotores das novas construgdes para a construgao
das infra-estruturas em areas deficitarias ja edificadas), admitiu-se historicamente a possibilidade de uma equivaléncia agravada. No entanto, essa
equivaléncia agravada implica sempre um minimo de correspondéncia da prestagéo privada com a contraprestacdo publica.

Em caso contrério, o tributo terd unicamente uma finalidade de angariagdo de receita publica, gerando situagdes urbanisticas totalmente ineficientes.

5 Desde que os seus custos ja estejam programados e assumidos. Cfr. Benjamim Rodrigues “Para uma reforma do sistema financeiro e fiscal do urbanismo
em Portugal, cit,, pag. 205.
% E neste caso a doutrina é unanime na qualificagdo do tributo como revestindo uma natureza unilateral. Cfr. Antonio de Sousa Franco, Manual, 11 vol., cit,
pég. 63 a 73; Pedro Soares Martinez, Direito Fiscal, 7.2 ed., Almedina, 1998, pags. 27 a 35. Conforme referem Jorge Carvalho e Fernanda Paula Oliveira, “é
possivel que a contraprestacdo publica da taxa, bem como a satisfacdo proporcionada pelo respectivo servigo pdblico sejam futuras, desde que (...) se
configure como uma real possibilidade de acontecer” (in ob. cit., pag. 80).
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6. Conclustes gerais

O ordenamento urbanistico é uma das componentes essenciais de um desenvolvimento que se pretende como sustentavel. Por isso, é extremamente
preocupante a situacéo actual em Portugal, onde o desenvolvimento imobiliério, que supostamente deveria melhorar os padres de vida da populagéo,
pelo contrério, constitui um dos principais motivos de degradaco ambiental.

A alteragdo deste estado de coisas passa inevitavelmente para alteragdo de todo o sistema tributério aplicavel. O Estado devera promover a
eficiéncia do sistema e ndo criar ainda mais disfungdes tendo em vista motivos de angariagao de receita piblica.

Assim, importara eliminar o tratamento tributério distinto relativamente a propriedade ristica e a propriedade urbana em matéria tributaria. A
contribuicdo predial tinha como base de incidéncia a capitalizagdo do rendimento real ou presumido do prédio. O imposto estava legitimado por uma
capacidade contributiva de facto assegurada pelo rendimento gerado pelo prédio. A partir de 1988, com a reforma dos impostos sobre o Rendimento, a
figura da Contribuicdo Autrquica cria uma ambiguidade na medida em que, de uma forma néo claramente assumida e consciencializada, deixa de ter
como referéncia o rendimento para adoptar o valor patrimonial independentemente do rendimento, no qual passa a ser tributado em sede de imposto
sobre o rendimento.

Desta situagdo, mantida pelo actual IMI, resulta daqui, que no caso dos prédios que estdo a dar rendimento, uma tributacdo ineficiente. No caso dos
prédios que sdo utilizados directamente pelo seu proprietario e onde, portanto, ndo se materializa a renda, esta ndo é colectada. Os prédios abandonados
também ndo sdo colectados no seu rendimento potencial. Note-se que em muitas situacdes do mercado imobiliario a circunstancia do prédio se encontrar
devoluto sustenta a sua maxima valorizagdo especulativa, na medida em que o prédio pode ser, a qualquer momento, transaccionado sem qualquer
condicionante desvalorizadora. Se 0 prédio estivesse ocupado por um inquilino ou rendeiro, isso traduzia-se num factor de forte desvalorizagéo.

Néo é saudavel um modelo tributario que penaliza os proprietarios de prédios que estdo em uso e a produzir rendimento, favorecendo os que estéo
abandonados ou em utilizacdo directa pelo proprietario. Neste enquadramento, e perante o disposto nos artigos 9.° alinea d) e 81.° alineas a) e f) da
Constituicdo, poder-se-a gerar uma situagdo de clara inconstitucionalidade.

A questdo que se coloca é portanto a seguinte: como aprofundar o principio de um imposto sobre o patriménio que seja neutro relativamente a
valorizacdo e ao investimento por parte do proprietario? Este principio estd em consonancia com as politicas de salvaguarda e valorizacéo do patriménio
imobilidrio. O actual IMI viola este principio frontalmente penalizando o investimento e a valorizagdo arquitectonica e paisagistica do patriménio
edificado. Sob o0 ponto de vista tedrico e prético é urgente a explicitacdo dos factores que compdem o valor e o preco dos prédios riisticos e urbanos de
modo a poder identificar-se os factores que dependem directamente ou sdo mesmo determinados, no ambito das decisdes politico-administrativas e da
organizacdo e planeamento do territdrio, e distingui-los dos outros factores que decorrem do mercado, das iniciativas dos proprietarios e dos
comportamentos da procura.

E neste Ambito que surge o conceito de Valor de Base Territorial que depende das politicas de solos e da gestdo urbanistica e ao qual se acrescenta o
valor gerado no &mbito do investimento privado e das oportunidades de mercado.

Na forma como actualmente o IMI se processa até que ponto ele se configura como uma renda mais do que como um imposto? O IMI estd a
tributar a propriedade em si permitindo-se 0 Estado estabelecer um valor patrimonial presumido, e cobrar uma colecta que ndo tem como referéncia o
rendimento nem o principio do beneficio (taxagdo sobre servigos efectivamente prestados), entrando, assim, na esfera de um direito dominial, do qual
emana o poder e a capacidade de colectar o proprietario “utilizador”. Estamos perante uma “feudalizagdo” do territério. O IMI necessita de ser
profundamente reformulado e restringir-se a uma dptica de equivaléncia estrita, complementada pelas taxas municipais e pelas tarifas por prestagdo de
servicos de interesse geral.

Para tal torna-se essencial uma verdadeira reforma dos Impostos sobre o Patriménio (IMI e IMT) e igualmente de todo o quadro de contribuigfes
especiais e de taxas municipais. SO assim se poderd alterar, de forma estruturada e duravel, o actual estado de coisas.
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