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A dssociagdo Nacional de Municipios Portugueses (ANMP) pretende que nos
pronunciemos sobre a legitimidade juridica, seja no plano estritamente legal, seja
igualmente no plano juridico-constitucional, da norma contida no artigo 2.°, n.° 1, da
Portaria n.” 106/2012, de 18 de abril, que, em ordem a prover a regulamentacio do
disposto no n.° 5 do artigo 15.° do Decreto-Lei n.° 287/2003, de 12 de Novembro
Caprova o Cédigo do Imposto Municipal sobre Iméveis (CIMI)] e, bem assim, do
estabelecido no artigo 15.°-M do mesmo diploma legal (nos termos aditados pela Lei
n.? 60-A/2011, de 30 de novembro), veio determinar que «¢ afeta as despesas relactonadas
com a avaliagao geral dos prédios urbanos, uma verba de 5% da receita tributiria do imposto

munzcipal sobre imévers relativo ao ano de 2011, a arrecadar em 2012.5.

Do mesmo passo, foi-nos ainda solicitado pela ANMP que cuidemos, também,
de indagar se as disposi¢oes legais acima referidas — artigo 15.° n.° 5 e 15.°-M do
Decreto-Lei n.* 287/2008, de 12 de novembro —, na condigio, que lhes é inerente, de
fundamento habilitante da norma regulamentar que estabelece os termos em que o
Estado se pretende remunerar pelas despesas incorridas com a avaliagio geral dos
prédios urbanos a realizar em 2012, se mostram igualmente conformes com o
preceituado na Constituiao da Repiblica Portuguesa (CRP), designadamente em

matéria de autonomia tributdria e financeira das autarquias locais.

Por fim, cumpre, na sequéncia dos resultados obtidos em sede de anilise da
legitimidade juridica das disposi¢des normativas acima enunciadas, individualizar os
instrumentos de reagiio, mormente de natureza jurisdicional, que se encontram ao
dispor dos municipios tendo em vista fazer face a eventual ilegalidade e/ou

inconstitucionalidade das normas especificamente em causa.
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Sistematica da exposigio

Na resposta a consulta que nos é formulada iniciaremos por proceder, desde
logo e em primeiro lugar, a uma breve caracterizacdo do IMI, enquanto imposto local

de receita consignada aos municipios.

Num segundo momento, trataremos de sintetizar, nos aspetos mais relevantes,
o quadro legal que presidiu originariamente a avaliagio geral (extraordiniria ou
excecional) dos prédios urbanos para efeitos de tributagio dos respetivos titulares em

sede de IMI e os termos da sua evolugiio até ao presente momento.

Uma vez dilucidados estes pontos prévios ou preliminares, centrar-nos-emos
definitivamente na apreciagao da legalidade e/ou constitucionalidade das normas de
natureza regulamentar e legal sob apreciagio, procurando apurar quais os fundamentos
que podem conduzir a afirmagdo da sua desconformidade com os pardmetros de

vinculagdo juridica a que se acham adstritas.

Por fim, e numa dimensao mais operacional, importara identificar e definir quais
as vias processuais que se abrem aos municipios em ordem a fazer prevalecer a
ilegalidade/inconstitucionalidade das referidas disposi¢des normativas e a acautelar,
por essa forma, as suas legitimas pretensdes pelo que respeita a transferéncia das
receitas de IMI que se lhes encontram, por imperativo constitucional, legalmente

consignadas.

1 — Breve caracterizacio do IMI e sua radicacdo na esfera de titularidade
dos municipios

1.1 — O IMI como imposto ndo estadual

De harmonia com um critério de matriz predominantemente econémica, é dado

classificar os impostos em zmpostos sobre o rendimento, sobre a despesa e sobre o patriménio.

[$e]
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Decisivo no presente contexto apresenta-se a qualificagio do IMI, um zmposto
sobre o patriménio, como um imposto ndo estadual e isto na perspetiva em que a
titularidade da receita respetiva reverte, por forca da lei [artigo 10.°, alinea a), da Lei
das Finangas Locais — LIFL — e artigo 1.° do CIMI ], para as autarquias locais em que os

bens iméveis (prédios risticos ou urbanos) objeto de tributagio se achem situados.

Quer dizer, ndo obstante o poder tributirio (poder materialmente legislativo de
instituigdo do imposto), a competéncia tributiria (competéncia para administrar ou gerir
o imposto) e a capacidade tributiria ativa (qualidade de sujeito ativo ou de credor da
correspondente relagio juridica fiscal) pertencerem ao Estado, o IMI é um imposto nao
estadual, posto que, nos termos de uma opg¢ao legislativa consistente e consolidada, é

aos municipios que pertence a respetiva receita.

No fundo, o que se observa relativamente ao IMI é que, em bom rigor, a relagio
Juridica fiscal que lhe vai subjacente se estabelece, exclusivamente, entre o contribuinte
— titular ou detentor dos iméveis (no caso do IMI) ou respetivo adquirente (no caso do
IMT) — e o Estado: é a este que cabe o respetivo langcamento, liguidacao e cobranga na
relagdo com o sujeito passivo; mas, a jusante, hd lugar para a emergéncia de uma relagao
de crédito, regulada pelo direito administrativo financeiro entre o Estado e os municipios,
uma vez que, por determinagdo legal, a receita emergente da liquidagdo e cobranga
destes impostos se encontra reservada ou consignada, conforme ja referido, a estes

altimos (1),

Nio obstante esse arranjo organizativo, o certo é que a consignacio das receitas
destes impostos aos municipios nio resulta de um mero capricho do legislador, antes
repousa numa racionalidade especifica que, em homenagem ao principio do beneficio,
determina que a respetiva titularidade caiba as autarquias locais e mais propriamente,

consoante ja referido, aos municipios.

Apesar da auséncia de uma diretriz constitucionalmente vinculante, ao invés do

que sucede noutros ordenamentos juridicos — conforme é o caso da Lei Constitucional

IV, nestes termos, J. CASALTA NABAIS, “A autonomia local”, Estudos ems Homenagen ao Prof.
Doutor Afonso Rodrignes Queirs, p. 195 (nota 189), enfauzando, precisamente, que «os impostos sio locais
justamente porque, por forca da Constiruigiao ou da lei, as autarquias locais cabe a titularidade da respectiva
receita (Stenerertragshobeit), nio interessando, para tal qualificacio, que as autarquias locais também disponham
da competéncia (administrativa) fiscal  (Stewerverwaltungshobeify ou do poder (normativo) fiscal
(Sterergesetsgebungshobeif)n; cf. ainda JOAQUIM FREITAS DA ROCHL, Direite Financeiro Local (Financas
Locais), 2009, p. 129 a 134, a propdsito dos tipos tributirios autirquicos.
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alemd ou da Constitui¢do espanhola — no sentido de consagrar imperativamente as
receitas de determinados impostos (por exemplo, os impostos sobre a propriedade
imobilidria) as autarquias locais, ou de garantir a sustentabilidade financeira destas
altimas por via da cria¢do de impostos de matriz essencialmente local, niao deixa de ser
menos verdade que o legislador ordinério nio esta inibido de o fazer; como alids tem
sido o caso em Portugal, com as sucessivas leis de finangas locais, sempre considerando
as receitas provenientes desses impostos como receitas proprias dos municipios (artigo
10.° da LFL) e elegendo, para o efeito, impostos que tém ou apresentem uma conexio

intima com a realidade autarquica.

Na verdade, tal foi o que sucedeu justamente e sobretudo com o IMI, que, desde
1979, com a primeira lei das finangas locais (LFL n.° 1/79, de 2 de Janeiro), tem vindo
a ser consagrado, sem solugdo de continuidade, como imposto de natureza local, cujas
receitas revertem para os municipios na qualidade de receitas proprias destes entes

publicos territoriais.

Mais: sem prejuizo do acentuado pendor centralista que historicamente sempre
caracterizou o Estado portugués — que acabaria por condenar ao insucesso todas as
tentativas dirigidas a criar um poder local verdadeiramente auténomo do Estado e
dotado de meios financeiros capazes de acudir a satisfagio das necessidades préoprias e
especificas das populagoes locais —, o certo é que os esfor¢os ensaiados nesse sentido
passaram sempre pela criagao de impostos de receita local em que figuravam enquanto

tais os impostos sobre o patriménio.

De acordo com esta perspetiva, ndo ha como ignorar a forte tradigio que se tem
vindo a enraizar de forma persistente no sentido da definitiva consolidagio do IMI (e,

ajuntemos, também do IMT) como imposto de matriz local ou municipal.

Este é um dado seguro no contexto da Constitui¢io de 1976 e, além disso, um
fendmeno que teve manifestagdes, se bem que esparsas, na realidade politico-

constitucional que antecedeu a Revolugio de 1974 e a Constitui¢ido de 1976 (2.

= Para um retrato historico (absoluramente exaustivo pelo que se refere ao periodo imediatamente
subsequente a Constituicio de 1976) da intermitente afirmacio da autonomia financeira fiscal das nossas
aurarquias locais, s6 consumada definitivamente com a Constituicio de 1976, v. o Acdrdio do Tribunal
Constitucional n.” 358/92 (pontos II B 1, 2,3, 4,5, 6 ¢ 7).
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Acrescente-se, alids, que a percegao do IMI como imposto de naturexa munzcipal
sai, alids, bastante refor¢ada por via do reconhecimento de poderes tributarios, ainda

que limitados, aos municipios na conformagio de alguns dos seus elementos essenciais.

Els o que sucede, desde logo, com o poder que assiste aos municipios, de acordo
com o que atrds deixdmos sublinhado, de proceder a determinagio da taxa aplicavel em
sede de IMI (artigo 112.°, n.? 5, do CIMI), ainda que dentro do intervalo definido por
le1. A isso acresce, ainda, o poder, que lhes é de igual forma legalmente consignado, de
conceder, desde que por deliberagio fundamentada da assembleia municipal, e de forma
tendencialmente incondicionada, isengdes totais ou parciais relativamente aos impostos
e tributos préprios (artigo 12.°, n.? 2, da LFL). O que significa, afinal, uma compressio ao
prancipro da legalidade fiscal, seja na sua dimensao formal ou horizontal (a implicar que a
defini¢ao dos elementos essenciais dos impostos — incidéncia, taxa, beneficios fiscais e
garantias dos contribuintes — esteja, sempre e em qualquer caso, dependente de uma lei
formal da Assembleia da Repiblica ou de um decreto-lei autorizado), seja na sua
dimensdo material ou vertical (a impor que a densificagio desses elementos essenciais
se faca por forma a nao deixar qualquer resquicio de margem de discricionariedade a

Administragdo na respetiva concretiza¢io — principio da tipicidade).

Trata-se, ja se vé, de uma compressio que s6 se compreende na medida em que
se encaram estes impostos como um assunto proprio das autarquias locais, que ficam por

isso habilitadas a interferir na defini¢io dos seus elementos essenciais.

Com efeito, a aludida permeabilidade a intervengio municipal, em homenagem a
autonomia tributdria local, acaba por nio comprometer verdadeiramente os valores que
se pretendem acautelar com a institucionalizagido do principio da legalidade fiscal —
autotributagao (autoconsentimento ou auto-imposi¢io) e anterioridade (previsibilidade)
da lei fiscal relativamente a atividade administrativa fiscal — seja porque as decisoes
tomadas pelos municipios em matéria fiscal o sdo através de 6rgiaos democraticamente
legitimados (dimensdo democratica do principio da legalidade fiscal), seja, ainda,
porque o tém de ser com anterioridade por relagdo a emergéncia da obrigagio fiscal

(dimensio garantistica do principio da legalidade fiscal) .

3 Sobre a admissibilidade juridico-constitucional desta compressao do principio da legalidade fiscal e,
em consequéncia, de alguma forma, do proprio principio da igualdade fiscal, em homenagem as razoes de
interesse local que, enquanto postulado da autonomia dos municipios, obrigam a este esforco de
concordancia pritica dos principios que regem em matéria de constituicio fiscal com os que valem em
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O que significa, que apesar de as receitas provenientes dos impostos locais ou
municipais nao se poderem equacionar, pelo menos em termos taxativos, como receitas
constitucionalmente obrigatérias dos municipios ou imperativamente reservadas aos
mesmos (ao mnvés do que sucede, nos termos do artigo 258.°, n.° 3, da Constituigio da
Reptiblica, com as receitas emergentes da gestdo do seu patriménio e das taxas
cobradas pela utilizagio dos seus servigos), também ndo podem ser simplesmente
equiparadas as dotagdes que lhes advém da sua participagio, ex iure propio, nas receitas
dos impostos diretos do Estado (artigo 254.°, n.° 1, da Constitui¢io da Reptiblica) —
designadamente as receitas que resultam do Fundo de Equilibrio Financeiro (no seu
desdobramento em Fundo Geral Municipal e Fundo de Coesio Municipal), do Fundo
Social Municipal e da sua participagio varidvel, até 5%, na coleta liquida do IRS

(artigos 19.° a 29.°da LFL)

De facto, uma equiparagio entre os dois tipos de receitas ndo se afigura
minimamente razodvel, se atentarmos na forma como o legislador ordinario e o préprio
Tribunal Constitucional tém vindo a configurar os impostos locais, fazendo deles
verdadeiros impostos na titularidade dos municipios, ao ponto de, progressivamente,
lhes terem vindo a reconhecer poderes tributérios préprios no dominio, mais delicado,

da conformacio dos seus elementos essenciais (%),

Trata-se, com efeito, de impostos solidamente enraizados e umbilicalmente
associados as autarquias locais a ponto de se poder aqui, fundadamente, questionar se
nao houve ji espago para a formagio de um costume constitucional (a semelhanga do que
sucedeu com as derramas lancadas sobre o IRC), que teria retirado as receitas

provenientes destes impostos da esfera de livre disponibilidade do Estado (),

Sem com isto querer retirar qualquer liberdade de conformagio ou margem de

liberdade constitutiva ao legislador ordinario na delimitagio dos elementos essenciais

matéria de autonomia local, v. o Acérdio do Tribunal Constitucional n.” 57/95 (pontos 13.11 e 13.1.2), ja
antes referenciado e ainda o Acordio n.” 711/2006 (pontos 6 a 13).

 No sentido de que s0 as receitas prm’cmcntu da gc:mo do respetivo patrimoénio e da cobranca de
tributos resultantes da pr{.sr.u.’io de servicos aos seus municipes Integram as receitas reservadas ou
obrigarorias dos municipios, J. CASALTA NABAIS, (n. 2), p. 195 e 196, bem como J. J. GOMES
CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicio da prfri"f/m: Portugiresa Anotada, vol. 11, 2010, p. 731.

» Cf., porém, em sentido aparentemente contririo, votando pela equiparacio do estatuto juridico-
constitucional destas duas categorias de receitas, J. J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, (n. 9), p
T70 e 771.

0 No senndo da assuncio da derrama sobre o IRC como costume constitucional, v. o Acordio n.”
57/95 do Tribunal Constitucional ponto 13.2.
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destes impostos e até a revisao de alguns dos poderes que assistem aos municipios na
modelagio destes tributos, o que ja temos dtvidas ¢ que se possa, sem mais, questionar
a titularidade municipal da respetiva receita em virtude, justamente, da profunda
radicagiio destes impostos e em particular do IMI na esfera dos municipios, enquanto

«impostos locais autébnomos» (7).

1.2 — O IMI como imposto “gerido” pelo Estado

Apesar de ser um imposto nao estadual, cujas receitas revertem, por imposi¢io
(pelo menos) legislativa para os municipios, o IMI é todavia gerido ou administrado pela
Administragio Fiscal do Estado. Ao desenvolver essa atividade de gestio, o Estado est4
a agir no Interesse dos municipios (liquidando e cobrando um imposto cuja receita lhes
pertence); alids, mais concretamente, ao fazé-lo, o Estado estd a prestar um servigo aos
municipios. Um servigo cuja prestagdo comporta naturalmente custos ou encargos para

o Estado.

Pois ¢ precisamente para compensar esses custos, para pagar o servigo prestado,
que ao Estado é dado refer uma dada percentagem do imposto liquidado ou cobrado,

cujos lzmiares maximos absolutos se acham imperativamente estabelecidos por lei.

E assim que a atual LFL, no seu artigo 18.°, n.° 4, dispoe o seguinte: «quando a
liquidagao ou cobranga dos impostos municipais seja assegurada pelos servicos do Estado, os
respeclivos encargos ndao podem exceder 1,5% ou 2,5% dos montantes liguidados ou cobrados,

o )

respectivamenter (%),

Diga-se desde ji que é também nesta linha — de pagamento dos encargos em

que o Estado incorre — que se insere o artigo 15.°, n.° 5, do Decreto-Lei n.® 287/20083,

de 12 de novembro, ao estabelecer que, “quando se proceder @ avaliacio geral dos prédios
1 q £

urbanos ou risticos, serd afectada para despesas do servigo de avaliagoes uma percentagem até

7 J. CASALTA NABAIS, (n. 2), p. 227, fala-nos, a cste propdsito, numa «consolidada
municipalizacio» das receitas destes impostos, que até reclamaria do legislador uma abertura ao reforco dos
poderes tributarios proprios dos municipios neste dominio especifico.

# Esta tradicdo, alias, parece ter sido inaugurada pela Lei n.® 1/87, de 6 de Janeiro (ainda que os
limiares ai definidos fossem significatvamente mais reduzidos, respetivamente, 0,5% e 1,5% dos valores
liquidados e cobrados — artigo 7.%, n.” G), tendo depois tido sequéncia na Lei n.° 42/98, de 6 de Agosto (mais
especificamente no seu artigo 17.%, n.° 2) e, finalmente na atual LFL, nio deixando, contudo, de ser curioso
que a 1.* LFL (Lei n.” 1/79, de 2 de Janeiro), embora cometesse aos servicos do Estado o encargo de
proceder a liquidagio e cobranca dos impostos de receita municipal, nenhuma contrapartida estabelecia, a
cargo dos municipios, pela prestacio desse servico.
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5, a fixar e regulamentar por portaria do Ministro das Finangas, do IMI cobrado nos anos em

que se realizar aquela avaliagao”.

2 — A avaliacdo geral dos prédios urbanos para efeitos de atualizagao da

matéria coletivel do IMI urbano

Em ordem a diminuir as desigualdades e a mitigar as iniquidades subjacentes ao
IMI, decorrentes, sobretudo, de o valor patrimonial tributario relevante para efeitos de
determinagdo da matéria coletivel do imposto em causa variar sensivelmente,
independentemente do seu valor tributdvel intrinseco e ndo obstante os ajustamentos
introduzidos ao mesmo por via da aplicacio de coeficientes de corregio, consoante
estivessem em causa prédios urbanos ja inscritos na matriz ou prédios urbanos (novos)
a inscrever pela primeira vez na matriz, foi determinado pelo legislador, nos termos do
artigo 15.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 287/2003, de 12 de novembro, a promogio de uma
avaliagao geral dos prédios urbanos, no prazo maximo de 10 anos apés a entrada em vigor

do CIMI.

Claro esta que o retardamento na realizagdo desta avaliagio geral acabou por gerar
novas entorses ao principio da capacidade contributiva, enquanto proje¢io material do
principio da igualdade fiscal, no dominio do IMI e isto na medida em que ndo
deixaram, ainda assim, de ser objeto de avaliagio os prédios ja inscritos na matriz,
aquando da sua primeira transmissao apos a entrada em vigor do CIMI. Ora, essa
circunstancia acabou por conduzir a um tratamento juridico-fiscal mais favorivel, em
sede de IMI, daqueles que nao transmitiram os seus prédios urbanos ja inscritos na
matriz em relagdo aqueles que vieram tornar-se titulares de prédios urbanos em
idéntica condi¢do e que, por for¢a da respetiva transmissdo apos a entrada em vigor
daquele cédigo, vieram a ser objeto de avaliagio e a ver, concomitantemente,
incrementado o seu valor tributdvel. E isto que explica que duas fragdes iguais do
mesmo prédio em propriedade horizontal possam ser “taxadas” em IMI de forma

muito diferenciada e em infragio grosseira do principio da igualdade fiscal.
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o 5

2.1 = artigo 15.% n.° 5, do Decreto-Lei n.° 287/2008

Como vimos, ainda em consonancia com o disposto no artigo 15.° do Decreto-
Lei n.? 287/2008, mas agora no seu n.° 5, veio igualmente a determinar-se que «quando
se proceder a avaliagdo geral dos prédios urbanos ou risticos, serd afectada para despesas do
servigo de avaliagoes uma percentagem até 5, a fixar e regulamentar por portaria do Ministro

das Finangas, do IMI cobrado nos anos em que se realizar aquela avaliagio».

Do que imediatamente antecede decorre, desde logo, que a avaliagio geral dos
prédios urbanos, em ordem a atualizar o respetivo valor tributavel (correspondente,
por sua vez, ao seu valor patrimonial tributdrio) e que constitui, justamente, o objeto
de incidéncia (real) do IMI, consubstancia uma medida de politica fiscal desde hd muito
programada ou delineada pelo legislador (mais especificamente, desde de 2008). Nio se
trata, por conseguinte, conforme se poderia ser tentado ou induzido, precipitadamente,
a cogitar, de mais uma das medidas avulsas de matriz juridico-fiscal destinadas a fazer
face, por wvia da arrecada¢io de receita extraordindrias, a degradagio da atual
conjuntura econdémica e social, seja no plano interno seja no plano internacional,

motivada, muito especialmente, pela crise da divida soberana.

Nem tao-pouco se pode dizer que a realizagio, neste exato momento, desta avaliagiio
geral dos prédios urbanos para efeitos de atualizagdo da base tributivel do IMI possa
ter sido de algum modo impulsionada ou estimulada, ainda que de forma acidental,
pela atual conjuntura de crise econémico-financeira, na medida em que por essa via é
dado ao Estado (em sentido lato) gerar uma fonte de receita adicional. Com efeito, em
inteiro rigor, o que estda em causa ¢ mesmo a execugdo de uma medida programada ha
ja mais de nove anos. E a execugdo ocorre em 2012 e 2013 porque ¢é precisamente no
fim de 2013 que se esgota o prazo de 10 anos fixado artigo 15.% n.° 5, no Decreto-Lei
n.° 287/2008. E, como resulta do que se disse acima, trata-se seguramente de uma
medida indispensivel, niio por causa das constri¢gdes orgamentais, mas para por um
ponto final na atual disparidade de taxagdo dos imoveis que sdo objectivamente

merecedores de idéntico tratamento no plano juridico-fiscal.

Por outro lado, afigura-se igualmente legitima e segura a conclusio segundo a

qual o legislador se limitou a fixar — com vista a cobertura das despesas ou dos
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encargos suportados pelos servigos do Estado com a realizagio desta avaliagio geral
extraordindria ou excecional dos prédios urbanos tributados em IMI — um limzar
mdximo absoluto (ao estilo de uma cldusula de salvaguarda) de receitas tributérias anuais
do IMI afetas a concretizacdo daquela operacdio nos anos em que a mesma tivesse

lugar.

Tal significa muito simplesmente que o limite consubstanciado em 5% das
receitas tributarias anuais do IMI destinado ou afetado a realiza¢do desta avaliagio
geral dos prédios urbanos se apresentava como absolutamente infrangivel ou
tultrapassavel quaisquer que viessem a ser os encargos efetivamente suportados ou as

despesas realmente incorridas pelo Estado com a referida operagio.

Por fim, também se afigura do mesmo modo liquido que a intencionalidade do
legislador foi, tao-somente, a de dotar o Estado de um titulo capaz de o habilitar ou
legitimar a participar nas receitas do IMI (de que, por principio, se achava
liminarmente excluido), com o escopo (inico e exclusivo de, por essa forma, garantir a
estrita cobertura das despesas ou dos encargos efetivamente incorridos com a avaliagio geral

dos prédios urbanos objeto de incidéncia do IMI.

Assim, ao estabelecer um intervalo que poderia ir «até 5% do IMI cobrado nos
anos em que se realizar aquela avaliagdo geral» dos prédios urbanos sujeitos a este

imposto sobre o patriménio, temos que o legislador pretendeu:

7) Por um lado, garantir a mtangibilidade das receitas do IMI consignadas aos
municipios, caso as despesas com a concretizacio da avaliagio geral dos prédios
urbanos viessem a superar aquele limite — 5% do IMI arrecadado nos anos a que se

reporta a avaliagao geral extraordinéria de prédios urbanos;

11) Por outro lado, instituir como padrao ou referencial tinico e exclusivo por
que se havia de guiar ou nortear o Governo, com vista a fixar a percentagem de
receitas de IMI em que o Estado se achava habilitado ou legitimado a participar para
prover a cobertura dos custos com esta operacgio, o critério das despesas (ou encargos)

¢fetivamente incorridos com a realizagio da avaliagdo geral.

10
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2.2 = O artigo 15.-M do Decreto-Lei n.* 287/2003 (aditado pela Lei n.°

60-A/2011, de 30 de novembro) e a Portaria n.° 106/2012

No final do ano de 2011 e, ulteriormente, ja em pleno ano de 2012, o Governo
velo, por fim, dar corpo ou concretizar a medida de politica fiscal ja delineada ou
gizada em 2003, avangando, definitivamente, ainda que no limite do termo do prazo
consignado para o efeito (10 anos a contar da data da entrada em vigor do CIMI), com

a avaliagdo geral dos prédios urbanos objeto de tributagiio em sede de IMI.

Para lograr semelhante desiderato, aditou, desde logo, varios preceitos ao
Decreto-Lel n.” 287/2003, de que se destaca, para efeitos da economia do presente
parecer, o artigo 15.°-M (aditado pela Lei n.° 60-A/2011), que vem precisamente ditar,
no seu n.° 1, que «para despesas relacionadas com a avalia¢io geral de prédios urbanos é
afecta uma verba resultante da execugao das receitas tributirias do imposto municipal sobre
imévers relativo aos anos de 2011 e de 2012, a arrecadar em 2012 e 20138, respectivamente, ao

abrigo do disposto no n.° 5 do artigo 15.%; dispondo, por sua vez, no seu n.°

2, que «a
verba a afectar a avaliagao geral é estabelecida por portaria do Ministro das Finangas, ouvida

a Assoctagdo Nacional de Municipios Portugueses».

J4 no ano de 2012, temos, finalmente, a Portaria n.° 106/2012, de 18 de abril,

- - - E i

que vem completar, ao menos parcialmente, o programa definido pelo Decreto-Lei n.
287/2008, tendo por escopo garantir a avaliagido geral (extraordinéria ou excecional)

o

dos prédios urbanos, por via da delimitagdo, no seu artigo 2.°, n.° 1, da receita
tributdria do IMI destinada ao financiamento desta operagio - «¢ afecta as despesas
relacionadas com a avaliagao geral dos prédios urbanos, uma verba de 5% da receita tributiria
do imposto municipal sobre iméveis relativo ao ano de 2011, a arrecadar em 2012» —, a qual
«(...) € deduzida, mensalmente, das transferéncias a realizar ao abrigo do disposto no n.” 5 do
artigo 13.° da Lei n.° 2/2007, de 15 de janeiro» (artigo 2.°, n.° 2, do referido diploma

regulamentar).

Se, mediante o aditamento ao Decreto-Lei n.° 287/2003 de um novo artigo
15.°-M, o legislador se limitou a demarcar o exato intervalo temporal (2012 e 2013)
em que se compreenderia a realizagdo da avaliagio geral dos prédios urbanos,

(s ]

remetendo, no mais, integralmente para a disciplina vertida no artigo 15.°, n.° 5, do
CIMLI, ja pela Portaria n.° 106/2012, veio o Governo definir, por via regulamentar, os

precisos moldes em que ao Estado seria dado participar nas receitas tributérias do IMI

11
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relativo ao ano de 2011 e geradas no ano de 2012, tendo em vista assegurar a
cobertura das despesas incorridas com a realizagio da operagio de avaliagio geral dos
prédios urbanos; fixou essa taxa de participagdo numa percentagem correspondente a

5% das receitas tributarias do IMI arrecadadas ou cobradas em 2012.

Ora, ao fazé-lo nos termos em que o fez projetou-se, inadmissivelmente, muito
para ld dos confins que lhe foram tragados imperativamente pelo legislador, ainda que

porventura nem sempre da forma mais adequada.

Ja o dissemos acima e reiteramo-lo agora: o #nico critério subjacente a opgio
tomada pelo legislador com vista a fixagiio da percentagem de receitas do IMI que
deve caber ao Estado por virtude do desempenho desta tarefa de avaliagio geral dos
prédios urbanos repousa ou descansa, exclusivamente, nos encargos efetivamente
suportados por este tltimo por for¢a da assung¢do de uma incumbéncia que, ao menos
em linha de principio, estaria reservada aos municipios. Em inteiro rigor, no quadro de
um relacionamento entre Estado e municipios baseado em padroes de racionalidade
Jjuridica, nao se consegue imaginar um critério diferente para definir o valor do “servico

prestado pelo Estado”.

Tal significa que, ao ter-se desviado ostensivamente do critério insito no
diploma legal que estabeleceu os termos que haveriam de presidir a participagio do
Estado nas receitas do IMI por for¢a da realizagio da avaliacio geral dos prédios
urbanos, a Portaria n.° 106/2012 acabou por desrespeitar os parimetros juridicos que
tinha de considerar, o que implica, conforme se terd ocasido de melhor o aprofundar

adiante, a sua zlegitimidade.

» |1 % frrprnnsltdads e
o = inconstitucionalidaade dos an

. oy y
n.” 28772003

Antes do mais e em termos necessariamente perfunctérios, porquanto a questao,
ao menos em nosso entender, nio é merecedora de uma andlise mais detalhada ou
pormenorizada do que aquela que aqui lhe dispensaremos, cabe indagar se as normas
legais em causa se devem ter por inconstitucionais e isto justamente na medida em
que, tratando-se de matéria sujeita a reserva de lei — estatuto das autarquias locais,

incluindo regime das finangas locais (artigo 165.%, alinea q), da CRP) —, tais normas
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nao se achariam dotadas daquele «grau minimo imprescindivel de densidade» que é
necessariamente reclamado para as «normas legislativas sobre matérias de

competéncia reservada» ().

Dito de outra forma, estariamos perante uma «norma legal em branco», que,
atenta a sua indeterminagio estrutural, acabaria por conceder uma discricionariedade
regulamentar excessiva ao Governo; este ver-se-ia investido de uma prerrogativa de
avaliagdo desregulada no dominio particularmente sensivel das relacoes financeiras
entre os municipios e o Estado. Tudo isso acabaria por legitimar o Governo a interferir
com as receitas legalmente consignadas aos municipios provenientes dos impostos
locais, limitando, por esse modo, de forma mais ou menos acentuada, a autonomia

financeira municipal (1),
A verdade, porém, é que ndo nos parece que tal seja o caso.

Com efeito, o legislador nao se limita a fixar o limiar maximo absoluto a que se
pode elevar a participa¢ao do Estado nas receitas provenientes do IMI (5% das receitas
geradas por este imposto durante os anos em que se realizar a avaliagio geral dos
prédios urbanos). Além disso, «da» o que se oferece como o padrao dinico de referéncia
por que se ha-de reger o Governo em ordem a determinar, no contexto do exercicio do
seu poder regulamentar e no respeito pelo limite maximo absoluto atrds enunciado, os
moldes da participagdo do Estado nas receitas de IMI: veja-se que, nos termos
(literais) da lei, a percentagem que ao Estado cabe nas receitas tributarias do IMI tem
unicamente em vista garantir a cobertura dos encargos com a operacio, que lhe
incumbe promover, de avaliagao geral dos prédios urbanos («serd afectada para despesas
do servigo de avaliagoes»).

Em bom rigor, a margem de discricionariedade é minima, dado que as verbas a
atribuir ao Estado, ainda que expressas (provavelmente por comodidade de célculo)

numa percentagem das receitas tributdrias geradas anualmente pelo IMI, serdo, ou

? Cf., nestes termos, J. N. SERVULO CORREIA, Legalidade e antonomia contratual nos contratos
administratives, 1987, p. 239 a 242,

V., sobre as normas legais em branco e a discricionariedade regulamentar por essa forma
concedida a Administracio, em especial no dominio da atividade regulamentar auténoma ou independente,
bem como sobre os limites deste fendmeno no contexto das matérias reservadas a lei, desenvolvidamente,
ANA RAQUEL MONIZ, A recusa de aplicagio de regilamentos pela Adwinistragio com fundamento enr invalidade
(policop.), 2011, p. 41 2 79 ¢ 93 a 130.
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antes, deverdo ser as estritamente necessdrias ou indispensdvels para financiar as «despesas

do servico de avaliagoes».

Deste modo, de harmonia e em coeréncia com o critério corretamente postulado
pela lei, a contrapartida a pagar ao Estado por parte dos municipios deve
corresponder, exatamente ou a0 menos tdao aproximadamente quanto possivel, as despesas
que este Gltimo tem que suportar com o servigo de avaliagdes. Alids, s6 desse modo se
logra alcangar a equagao econémica-financeira capaz de disciplinar ou regular em termos
equilibrados as relagoes financeiras que se estabelecem, a este proposito especifico,

entre estas duas categorias de entidades.

Assim sendo, vemo-nos compelidos a concluir que as normas legais em aprego
nao merecem qualquer reparo critico do ponto de vista da sua conformidade com a

-

Constituicdo. Ponto é que aqueles sobre os quais impende o dever de proceder 3

=i}

respetiva regulamentagio as interpretem devidamente, atribuindo-lhes o sentido que,
sobre ser o tinico conforme com a Constituicdo, se apresenta, além do mais, como o

que melhor se articula ou harmoniza com a sua letra e o seu espirito.

[

4+ — Ilegalidade/inconstitucionalidade do artigo 2.9, n.°1, da Portaria n.°

102/201¢

Por sua vez e em contrapartida, j4 o disposto no artigo 2.°, n.” 1, da Portaria n.°
106/2012 se nos afigura manifestamente desconforme nio s6 com o critério legal
definido pelo legislador no artigo 15.°, n.° 5, do Decreto-Lei n.” 287/2003 (e que passa
por uma correspondéncia tendencial e tdo proxima quanto possivel entre o valor a
atribuir ao Estado pelos municipios como correspetivo da avaliagiao geral dos prédios
urbanos e as despesas por aquele na realidade incorridas com o servigo de avaliagoes),

como, também, no limite, com a prépria Constituigao.

O que resulta da Portaria nao é a fixa¢do de um valor (nao superior a 5% das
receitas de IMI) correspondente ao montante das despesas que o Estado suporta com a
avaliagdo geral dos prédios urbanos — despesas estas que se calculam de forma simples,
tendo em consideragio o caracter extraordiniario e circunscrito dos encargos
decorrentes para esse mesmo Estado da referida operag¢do; o que 14 vem é antes a

Jixacao de forma laxaliva, imperativa e absoluta de um valor de 5% da receita tributaria
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do IMI de 2011. Quer dizer, a Portaria demite-se, em absoluto, da exigéncia minima e
elementar de fixa¢ao desse valor em fungio da demonstragio dos custos efetivos que o

Estado vai ter de suportar.

Cabe relembrar agora que, nos termos do artigo 14.% n.° 4, da LFL, «quando a
liquidagao ou cobranga dos impostos municipais seja assegurada pelos servigos do Estado, os
respectivos encargos ndao podem exceder 1,5% ou 2,5% dos montantes liquidados ou cobrados,

respectivamenten'!.

Ora, quando comparada esta indicagio da LFL com a que consta da Portaria n.°
106/2012, parece poder inferir-se que o Estado estima que as despesas necessérias
para financiar o servigo episodico e delimitado de avaliagio geral se revelam afinal
significativamente superiores aos encargos inerentes a toda a gestdo do procedimento

de liquidagdo e de cobranca dos impostos locais.

Ora, tal ndo pode constituir senio um absurdo, jd que toda a infraestrutura de
suporte a realizagio da avaliagao geral dos prédios urbanos (af incluidos os recursos
humanos e materiais em que a mesma se analisa) assenta precisamente nos servigos de
liquidagdo e de cobranga dos impostos locais; na verdade, a essa infraestrutura apenas
haverd que adicionar, enquanto sobrecusto efectivo a suportar pelo Estado, as despesas

a efetuar com as diligéncias de avalia¢do (e com os peritos avaliadores).

Por outro lado, ao menos de acordo com os dados de que dispomos, a realizac¢io
da referida avaliagdo geral encontra-se significativamente atrasada, o que reforga ainda
mais a convicgdo, se necessario fosse, de que os custos a imputar aos municipios, pelo
menos para o ano de 2012, se encontram substancialmente agravados em relagiio aos

custos reais efetivamente incorridos pelo Estado.

Por fim, tudo leva a supor que este mesmo critério (ilegal) de calculo dos custos
estimados, mas efetivamente cobrados a cada municipio, com a avaliagido geral venha a
ser adotado para 2013; ora isto quer dizer que, se considerado unitariamente o
processo de avaliagdo geral de prédios urbanos, temos que o seu custo efetivo para os
municipios representa uma verba sensivelmente correspondente a 10% das receitas

tributarias geradas pelo IMI num exercicio fiscal.

"'\, a este propdsito particular, o que deiximos dito na nota 14 sobre as sucessivas leis de finangas locais.
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Pois bem, a mera circunstancia de a retengio de 5% poder repetir-se por dois
anos Ja mostra o total absurdo e a radical ilegalidade resultante de nio se atender ao
valor real das despesas que o Estado tem de suportar com a avaliagio geral. De facto,
poderia dizer-se que, no modelo perfilhado pela Portaria, desde 2004 até 2013, em
todos os anos, poderia ter havido uma retengio estadual de 5% do IMI, bastando, para
tal, que o Estado tivesse, em todos esses anos, procedido a realizagiio de operagoes de
avaliagdo geral dos prédios urbanos. Fica-se mesmo com a impressio de que, se a
questdo se tivesse colocado em 2010, haveria servigo de avaliagdo geral nos anos de
2011, 2012 e 2013, o que redundaria no pagamento, nio de 5, nem de 10, mas de

sensivelmente 15% das receitas de IMI de um exercicio fiscal. O absurdo, o non sense,

deste desfecho é a melhor prova da manifesta e ostensiva ilegalidade da Portaria.
Mas nio s6 pelo plano da ilegalidade se queda a ilegitimidade da Portaria.

Na verdade, tudo o que acaba de se dizer concorre ainda para sufragar a
afirmacido de que o critério adotado pela Portaria para determinar a percentagem da
participa¢do do Estado nas receitas tributarias do IMI por virtude das despesas
incorridas com o servigo de avaliagdes se acha despido de qualquer fundamento
razodvel e, nessa medida, se deve ter por totalmente inadequado, injustificado e
arbitrdrio. Trata-se, em rigor, de um critério absolutamente contrério aos principios da
proporcionalidade e da prote¢io da confianga, enquanto imediata decorréncia do

principio do Estado de Direito Democrdtico.

Em ordem a preservar a integridade, coeréncia e racionalidade da solug¢do em
equaglo, iImpor-se-ia uma ldgica de correspetividade, de sinalagmaticidade e de equilibrio
entre a prestagio devida pelos municipios (afetagio de uma percentagem das receitas
de IMI a compensagio do Istado pelas despesas efetuadas como o servico de
avaliagdes) e a contrapresta¢io proporcionada pelo Estado (realizagio da avalia¢io
geral dos prédios urbanos). Ora, o critério fixado no artigo 2.°, n.° 1, da Portaria n.°
106/2012, para determinar a percentagem de receitas tributarias geradas pelo IMI no
ano de 2012 que se entende deverem reverter a favor do Estado (5%), rompe com essa
exigéncia basica e natural de equilibrio prestacional. O critério em andlise contribui para a
modelagdo ou configuragao de uma solugdo completamente atipica na perspectiva
sistémica da regulagao juridico-constitucional das relagoes (financeiras) entre o Estado

e os municipios, consubstanciada na imposi¢ao de um verdadeiro tributo unilateral
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(zmposto) aos municipios — tributo imposto coativamente, para assegurar adequada

cobertura financeira para os custos ou despesas incorridos como servigo de avaliacoes.

E de facto um imposto criado por regulamento o que aqui estd em causa — um
imposto cujos contribuintes sdo os municipios. Na verdade, a receita do IMI pertence
por forga de lei aos municipios e o que a Portaria promove €, a pretexto de um servico
prestado pelo Estado, a retengdo de um valor excessivo e arbitrario, sem qualquer

correspondéncta econémica ou juridica com o servigo prestado.

Do exposto decorre que a norma em causa deve ser considerada nio sé legal,
por se desviar do critério imposto pelo legislador no artigo 15.°, n.° 5, do CIMI, mas
também znconstitucional, inconstitucionalidade que radica 7) na violagdo dos principios
da proporcionalidade e da protecao da confianga, enquanto irradiagdes do principio do
Estado de Direito Democrético (conforme ja o fizemos notar); i) no facto da
apropriagdo ilegitima de recettas que, por imperativo constitucional, se acham legalmente
consignadas aos municipios (conforme sucede com as receitas tributdrias dos impostos
locais); 2zi) na ofensa ao principio da autonomia local, na sua componente de autonomia
financeira, designadamente em razido de assim se perturbar significativamente a

normal atuagao do principio da justa reparti¢do vertical dos recursos publicos.

5 — Vias processuais para a impugnacao do artigo 2.% n.” 1, da Portaria n.°

106/2012, enquanto norma ilegal/inconstitucional lesiva do direito dos

municipios a transferéncia das suas receitas de IMI

O artigo 2.°% n° 1, da Portaria n.° 106/2012 deve ser configurado ou
perspetivado como uma norma regulamentar de aplicagio imediata (ou autonomamente
exequivel). Estd em causa uma norma imediatamente operativa, que, s6 por si, sem que
se torne necessdria a intermediac¢do de outra decisdo (administrativa ou jurisdicional)
poe em marcha um efeito que atinge a pretensao dos municipios a receber as receitas
do IML

Na verdade, temos que, da norma em apreco, decorre a tmediata definicao das
posi¢oes juridicas dos municipios pela mesma afetados perante a Administragao Fiscal:
desde logo, porque, em fungdo das receitas geradas pelo IMI em cada circunscri¢ao

territorial, é dado aos municipios antecipar, de modo automadtico, qual a percentagem
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das receitas em causa que deixara de ser transferida para os mesmos; mas também
porque a Administragao fiscal nao esta aqui reservada uma qualquer funcio de
concretizagdo constitutiva da posigao juridica de cada municipio, limitando-se, ao
invés, a realizar simples operagies aritméticas (A semelhanga dos atos de processamento
de abonos e vencimentos) tendentes a determinar, depois de deduzidos os encargos
com a liquidagdo, cobranga e servigo de avaliagdes suportados pelo Estado, qual o

montante a transferir para cada municipio a titulo de IMI.

A norma em andlise revela-se, pois, produtora de efeitos imediatos, que
atingem os municipios sem dependéncia de um ato administrativo ou jurisdicional de

aplicagio.

Trata-se, por outro lado, de uma norma de direito administrativo (financeiro) e,

claro, nao de uma norma ou regulamento tributario ou fiscal.

Ora, sucede que o Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA)
admite precisamente, no contexto da a¢io administrativa especial, mais propriamente
no seu artigo 75.° n.° 2, a impugnagio, com fundamento na sua ilegalidade ou
inconstitucionalidade, a titulo principal (que nao meramente incidental), pelos lesados,
de normas (regulamentos administrativos) cujos efeitos se produzam imediatamente
na sua esfera juridica, sem dependéncia de um ato administrativo ou jurisdicional de
aplicagio, com vista a obter a respetiva desaplicagiio, pedindo a declaragio da sua
ilegalidade com efeitos circunseritos ao caso concreto. E, pois, um pedido como esse que os
municipios — cada municipio — pode(m) fazer: declaragio de ilegalidade do artigo 2.°,
n.° 1, da Portaria n.” 106/2012 com efeitos circunscritos ao caso concreto, pedido que,

a proceder, vird a impedir a Administracio Fiscal de reter a verba de 5.%.

Por sua vez, em ordem a acautelar o efeito 1til da agdio principal dirigida a
impugnagio de normas — conquanto haja um risco efetivo da produgio de prejuizos de
dificil ou impossivel (situacdo de facto consumado) reparagio na pendéncia ou mesmo
antes de ser intentada a agdo principal — o CPTA abre hoje igualmente a possibilidade
de ser requerida uma providéncia cautelar, de matriz essencialmente conservatoria, de
suspensdo da eficicia de normas (artigo 130.° do CPTA); nos termos da lei, a
apresentagio do requerimento tem por efeito imediato ou automadtico, ainda que de
indole proviséria, a proibigao de execugdo da norma, a nio ser que haja prévia resolugiao

Sundamentada, a emitir pela entidade requerida (contra a qual foi, afinal, dirigida a
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providéncia: Ministério das Finangas), tendente a justificar ou a demonstrar que o

diferimento da execugio seria gravemente prejudicial para o interesse publico.
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6 — Conclusoes
1." = O artigo 2.°, n.° 1, da Portaria n.® 106/2011 é ilegal e inconstitucional.

2." = Aquele preceito “impde” (no sentido de zmposto) aos municipios o pagamento de
uma verba que nio tem qualquer correspondéncia juridica ou econémica com o servico

que o Estado presta ao proceder a avaliagio geral dos prédios urbanos.

.* = Ao determinar o resultado assinalado, o preceito promove a apropriacao ilegitima
de receitas que, nos termos (constitucionais e) legais pertencem aos municipios — a sua

inconstitucionalidade revela-se indiscutivel.

i." = O preceito ¢, por outro lado, ilegal, porquanto se abriga numa lei que autorizava
o Estado a reter as verbas necessdrias a cobrir as despesas que suporta com o processo
de avaliagio geral, para, deturpando o contetido e o sentido da autorizagio legal, fixar

um valor completamente dissociado dos encargos efetivamente suportados.

5." — Apesar de se tratar de um preceito com natureza normativa, estd em causa uma
norma cuja eficicia se produz imediatamente, com dispensa de um ato administrativo
ou jurisdicional de aplicagdo. Os municipios — cada um deles — podem, por isso mesmo,
pedir a declaragdo da ilegalidade daquela norma, assim como, a titulo cautelar,

requerer a suspensio da sua eficacia.
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