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AUTDRICADE DE AUDTOHRIA

PARECER: DESPACHO:

Sublinho que os resultados da presente agdo de controlo evidenciam
a aprovagao de operagdes urbanisticas, no Municipio de Penafiel,
em desconformidade com o respetivo Plano Diretor Municipal,

Encontrando-se emn revisdo os regulamentos municipais da
urbanizagdo e da edificacdo e os da liquidagdo e cobranga de taxas,

a eliminacdo das normas ilegais e ou conflituantes que subsistem nos
instrumentos ainda em vigor sera objeto de seguimento pela IGF.
Submeto, assim, o presente relatorio a consideracdo do Senhor

Inspetor-Geral de Finangas.
Concordo.

Sublinho o teor do Parecer da 5r. SiG a margem.
Remeta-se a Sua Ex.2 o Secretario de Estado

Assinado de forma digital por do Orgamento‘

AMA PALLA PEREIRA COSME

Subinspetora-Geral FRANCO BARATA SALGUEIRO
Dados: 2018.06.22 16:51:26 Inspetor-Geral, Digitally signed by VITOR
+01'00" . MIGUEL RODRIGUES BRAZ
/'v*vifv-;'g'?- Date: 2018.09.24 18:50:13
ry 0100
Concordo com este relatorio, salientando as conclusdes e
recomendacoes, a fls. 25/27, e o proposto no ponto 4. (a
fls. 28).
A consideracao superior,
Digitally signed by
Chefe de Equipa/ E‘,I%::TSO AUGUSTO
Diretor de Projetos Date: 2018.06.20
17:30:04 +071'00°
Relatdrio n.2 2018/626 Processo n.2 2017/234/A9/545

Acdo de Controlo ao Municipio de Penafiel

Urbanismo

SUMARIO EXECUTIVO

1. A presente acdo de controlo! ao Municipio de Penafiel abrangeu o triénio 2014/2016 e os meses de
janeiro a maio de 2017, sem prejuizo de algumas analises relativas a denuncias se reportarem a anos
anteriores, e visou contribuir para a melhoria da atividade municipal, ao nivel do planeamento

Esta acdo configura uma inspecdo nos termos legais. Na sua execucdo, foram observadas as técnicas e as metodologias em
uso nesta Inspecdo-Geral, as quais tém como base os referenciais das auditorias de conformidade que conferem maior
qualidade e robustez aos resultados alcancados.
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territorial, da gestdo e fiscalizagdo das operages urbanisticas, do aperfeicoamento dos processos de
contraordenagdo e de aplicagdo das medidas de tutela da legalidade.

Em func¢do das evidéncias obtidas (vd. Anexos 1 a 11) e da analise e avaliacdo das mesmas (Cap. 2) e
dos resultados do procedimento de contraditorio institucional (vd. Anexo 12), destacamos os seguintes

resultados:

1.1.Reduzida atividade de planeamento da execucdo do PDM através de

instrumentos de gestdo territorial de maior detalhe e falta de informagdo  Auséncia de Planos de

. =i i 5 Pormenor e de
sobre a execugdo do PDM, indispensaveis, respetivamente, ao . -
informacgdo sobre a

desenvolvimento e concretizacdo das propostas de ocupacao do territorio execucdo do PDM

municipal e a revisdo do PDM.

1.2.Auséncia de informacdo contabilistica sobre a receita da TMU, que serve de

contrapartida as despesas com infraestruturas urbanisticas, cuja férmula de ) B
Falta de informagdo sobre

calculo também ndo tem em conta os custos municipais previstos no PPl com & feceita daTMU &
a realizacdo, manutencdo ou reforco das infraestruturas urbanisticas e formula de calculo

i i ) i desajustada do PPI
equipamentos, nem com as infraestruturas locais existentes, em

desconformidade com o RJUE.

1.3.As normas do Regulamento de Liquidagdo e Cobranca de Taxas e Qutras

Receitas Municipais (RLCTRM) relativas as taxas das operac¢des urbanisticas ;
Invalidade das normas do

precedidas de comunicacado prévia sao ilegais, com excecao da relativaa TMU RLCTRM referentes a
e a verificacdo da instrucdo do processo, por falta de fundamento legal, uma  texasnas comunicacdes
. ~ ~ ’ae - prévias

vez que a realizagdo dessas operagdes urbanisticas ndo carece de qualquer

apreciacdo material ou ato de controlo prévios.

1.4.Aprovacdo ilegal de trés operag8es urbanisticas em desconformidade com o

PDM, cuja sangdo € a nulidade, mas cuja invocagao ja prescreveu, num dos Aprovagéo de operagoes
- ” i urbanisticas em

casos, por decurso do prazo legal de 10 anos e, noutro, ndo se justifica, dado ;

desconformidade com o

o reduzido impacto da operacao urbanistica e a demoli¢do total do edificio PDM

constituir uma medida desproporcionada.

1.5.Existéncia de 821 processos de contraordenagdo pendentes, dos quais 401 Pendéncia significativa de

. " P processos de
foram instaurados antes de 2014, pelo que o risco de prescricio do P G
procedimento, por decurso do prazo legal, em geral 5 anos, é elevado. de prescrigdo

1.6.Atrasos genéricos na aplicacdo de medidas de tutela e na reposicdo da Naoaplicagio tempestiva
de medidas para

legalidade wurbanistica, registando-se 2 situagBes ndo suscetiveis de SN

legalizagdo, em que, tendo sido ordenada a demoligdo, esta nao foi executada urbanistica
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voluntariamente, tendo, entretanto, sido promovida a execugdo coerciva das
mesmas.

1.7.Insuficiéncias diversas do sistema de controlo interno, incluindo a inexisténcia

de normas e procedimentos de controlo especificos na drea do urbanismo | ae L ema
(planeamento, gestdo, liquidagdo de taxas, contraordenag¢bes e medidas de  de controlo interno e do
tutela de legalidade), a que acresce a falta de previsao no PGRCIC de riscos RGRIIC

associados a essas atividades.
2. As principais recomendacgdes formuladas a Camara Municipal de Penafiel sdo as seguintes:

a) Execucdo do PDM a partir de planos mais detalhados e acompanhamento
da sua execucao, através da elaboracdo de relatérios sobre os indicadores mais
relevantes.

b) Revisdo RMUE, visando a sua atualizacdo e incluindo a eliminacdo de norma

conflituante com o Regulamento do PDM.

c) Revisdo e atualizacdo do RLCTRM, no sentido da TMU refletir o
investimento municipal em infraestruturas e eliminando as taxas urbanisticas
das operacdes urbanisticas objeto de comunicagdes prévias, com excec¢do da
relativa a conferéncia da instrucdo do processo. Fipcsia

d) Declaracdo da nulidade de ato administrativo de licenciamento de recomendagdes

operagdo urbanistica em desconformidade com o PDM e adogdo das medidas

de tutela adequadas a reposi¢ao da legalidade.

e) Implementacdo de medidas tendo em vista assegurar a tramitacdo e
decisdo céleres dos processos de contraordenacdo urbanistica, bem como dos
procedimentos tendentes a reposi¢do da legalidade urbanistica.

f) Aperfeicoamento do sistema de controlo interno, contemplando
procedimentos adequados a preven¢do das fragilidades apuradas, e

eliminagao das insuficiéncias ao nivel do PGRCIC.

3. Os resultados das verificaces de factos denunciados foram objeto de informacdes auténomas,
para efeitos do seu encaminhamento, sem prejuizo da sua inclusdo, sendo caso disso, neste
relatdrio.
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LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

Assembleia Municipal

Area de Reabilitacdo Urbana

Camara Municipal

Cédigo do Procedimento Administrativo

Divisdo de Apoio Juridico

Departamento de Gestdo Organizacional

Decreto-Lei

Divisdo de Gestdo Urbanistica

Departamento de Obras e Servigos Municipais e Ambiente
Diario da Republica

Gestdo e Seguimento de Processos

Inspecdo-Geral de Finangas

Imposto Municipal sobre Imdveis

Imposto Municipal sobre as Transmissoes Onerosas de Imoveis
Imposto Unico de Circulagio

Milhdes de euros

Norma de Controlo Interno

Operacdo de Reabilitacdo Urbana

Presidente da Camara Municipal

Plano Diretor Municipal

Plano de Gestdo de Riscos de Corrupgao e Infragcbes Conexas
Plano de Pormenor

Plano Plurianual de Investimentos

Plano de Urbanizacio

Regulamenta de Controlo Interno

Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais

Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial
Regime Juridico da Urbanizacéo e Edificacao

Regulamento de Liquidagdo e Cobranca de Taxas e Outras Receitas Municipais
Regulamento Municipal de Urbaniza¢ao e de Edificacdo
Regulamento do Plano Diretor Municipal

Taxa pela Realizagdo, Manutencdo e Reforgo de Infraestruturas Urbanisticas

Unidade Operativa de Planeamento e Gestdo
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1. INTRODUGAO
1.1. Fundamento

A presente a¢do de controlo ao Municipio de Penafiel, tendo como objeto o controlo do urbanismo,
foi realizada no ambito do projeto “Refor¢ar o cumprimento da legalidade do planeamento territorial

IH

e da gestdo urbanistica da Administracao Local” do Plano de Atividades da Inspegdo-Geral de Finangas
(IGF) e teve por finalidade identificar e concluir sobre os principais problemas nesta drea da atividade
municipal, considerando os referenciais legais e regulamentares aplicaveis e a robustez do sistema de

controlo interno.
1.2. Questdo e subquestoes e ambito

1.2.1. Nesta acdo pretendeu-se dar resposta a seguinte questdo: a atividade municipal, ao nivel do
planeamento territorial, da gestdo e fiscalizacdo das operagdes urbanisticas, bem como das
contraordenacdes e das medidas de tutela da legalidade, abservou as normas legais aplicaveis?

Para o efeito, foram consideradas as seguintes subquestdes:

i. A gestdo urbanistica do espaco municipal foi efetuada com base em planos municipais de
ordenamento do territdrio com maior detalhe que o PDM ou em unidades de execugdo
programada?

ii. Qual o grau de cobertura do investimento municipal em infraestruturas urbanisticas, através
dos impostos municipais e das receitas decorrentes do licenciamento de loteamentos e obras,
em particular da taxa pela realizacao de infraestruturas urbanisticas?

iii. As operagOes urbanisticas foram aprovadas em conformidade com os planos municipais de
ordenamento do territério em vigor e outras normas urbanisticas aplicaveis?

iv. O controlo interno instituido no Municipio assegurou a liquidacdo e cobranca das taxas
urbanisticas, bem como das cedéncias ao dominio publico municipal e das compensacdes, em
numerario e em espécie, de acordo com as normas legais e regulamentares, bem como a
eficacia na fiscalizacdo das operagdes urbanisticas e na tramitacdo e decisdo dos processos de
contraordenacdes, em matéria de ilicitos urbanisticos e na aplicacdo das medidas de tutela de

legalidade?

v. O Plano de Gestdo de Riscos de Corrupgdo e Infragdes Conexas (PGRCIC) da autarquia, nos
aspetos relacionados com a area do Urbanismo, inclui os riscos e as medidas adequadas a sua
prevencio e foi objeto de monitoriza¢do da sua aplicacdo??

1.2.2. A presente acao incidiu sobre o Municipio de Penafiel, em especial sobre a Divisdo de Gestdo
Urbanistica (DGU), que é responsavel pela gestdo e fiscalizagdo urbanistica, e sobre o Servico de

2 Verificagio efetuada em cumprimento do determinado pelo Senhor Inspetor Geral de Financas, através do Despacho n@
9/2010, de 13 de abril.
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Fiscalizacdo, inserido na Divisdo de Apoio Juridico (DAJ), que é também responsavel pela instrucido dos
processos de contraordenagdo urbanistica. A auditoria abrangeu o triénio 2014/2016 e os meses de
janeiro a maio de 2017, sem prejuizo de alguns processos, relativos a operagdes urbanisticas objeto
de denlncias, na area do urbanismo, pendentes na IGF, e que foram analisados nesta a¢do de controlo,

se reportarem a periodo anterior?.
1.3. Metodologia e condicionantes

O desenvolvimento da acdo obedeceu as seguintes fases e aos procedimentos de controlo previstos
no Guido de Controlo do Ordenamento do Territério e do Urbanismo nas Autarquias Locais?, com as

devidas atualizacdes.
a) O planeamento da agdo, que compreendeu, nomeadamente, as seguintes tarefas:

v Levantamento e analise preliminar de informacgdo relevante para a agdo, especialmente
informacdao financeira, o universo das operag¢des urbanisticas e dos processos de
contraordenacdo e medidas de tutela de legalidade, a estrutura organica e competéncias,
regulamentos internos, procedimentos e circuitos administrativos, financeiros e
contabilisticos relevantes e dentncias pendentes de anélise;

v Analise dos instrumentos de planeamento territorial em vigor e suas alteracdes/revisoes;

v Selegdo das amostras, em que incluimos também as denuncias pendentes na IGF, na drea do
urbanismo.
Na selecdo das amostras, com excecdo das referidas dentncias, que foram, por esse facto,
integradas na acdo de controlo, teve-se em conta a avaliagdo preliminar do sistema de controlo
interno, a analise do risco das opera¢des urbanisticas, considerando a sua materialidade,
localizagdo e finalidade.
A amostra, dentro do universo das operagdes urbanisticas sujeitas a controlo prévio deferidas
e com titulo emitido, incluindo os processos de legalizagdo e as comunicagbes prévias, no
triénio 2014/2016, compreendeu 9 processos de obras de edificacdo®, 3 processos de
alteracdo a licenca de loteamento® e outros conexos, relativos a denuncias pendentes na IGF,

e 6 procedimentos de destaque’.

3 Foram analisadas no ambito da acdo inspetiva as situacdes pendentes na IGF, a que se referem os registos de entrada: QF
2015/1937 e QE 2015/2453 (Proc. n.2 2016/145), QE 2016/1638, EG 2013/70, EG 2015/2472 (Proc. n? 2012/1211), EG
2017/1623, EG 2017/1383 EEL 2017/634 (Proc. n2 2017/304) EEL 2017/2017, QE 2016/417, EG 2017/2845, QE 2016/217, QE
2015/2281 (Proc. n2 2016/92), e as relacionadas com os Processos: 2018/133, 2018/254/134 e 2018/254/M6/135. As
conclusées decorrentes da sua andlise constam de informag@es autonomas, para efeitos do seu encaminhamento para as
entidades competente, sem prejuizo de serem incluidas também nos respetivos pontos deste documento, em funcdo das
irregularidades apuradas.

% Informacéo n.2 289/2013, aprovada em 8/03/2013.

® Processos n.%s 214-11/2011, 383-L1/2011, 121-L1/2012, 304-L1/2012, 340-L1/2012, 170-L1/2014, 62-L1/2015, 273-LI/2016 e
274-L1/2016.

® Processos n.2s 13-13-L1/96, 570-LI1/07 e 237-1-LI/09.

7 Processos 650D8BU-14, 2770DBU-14, 4796DBU-14, 2650D0BU-15, 2818DBU-15 e 4215DBU-16.
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No que concerne aos processos de contraordenacgdo urbanistica, a amostra contemplou 17°
dos 435 processos instaurados no triénio 2014/2016 e nos meses de janeiro a maio de 2017
(4%).

Quanto as medidas de tutela urbanistica, analisaram-se 8 procedimentos administrativos (4%
de um total de 178 procedimentos referentes a adogdo de medidas de tutela da legalidade
urbanistica) e outros conexos com aqueles, tais como processos de legalizacdo ou de
contraordenacdo, ndo incluidos na amostra destes Ultimos.

b) A execucdo da acdo obedeceu, com os adequados ajustamentos, aos seguintes procedimentos:

v Realizacdo de testes substantivos incidentes sobre os processos selecionados,

considerando, designadamente:

o Os parametros urbanisticos dos instrumentos de planeamento em vigor para

o local;
o Aliquidagdo e cobranca das taxas urbanisticas;

o Aorganizagdo dos processos, os circuitos administrativos, a competéncia para

a sua decisdo, a instrugdo e analise, prazos legais e emissdo dos alvaras;

o Os procedimentos de fiscalizagdo municipal e dos processos de

contraordenacdo;

v Andlise do Sistema de Controlo Interno e do Plano de Gestdo de Riscos de Corrupg¢ao e

Infracbes Conexas; e
v'  Elaboracao do projeto de relatorio.

c) Os principais critérios/referenciais de analise utilizados na execucdo da presente acdo foram os
seguintes:

v Quadro legal e regulamentar®, e

8 processos n% 139/14/CO, 142/14/CO, 143/14/C0O, 145/14/C0O, 152/14/€0, 155/14/CO, 159/14/C0, 2/15/CO, 14/15/CO,
22/15/C0, 71/15/C0, 81/15/C0, 13/16/CO, 24/16/C0O, 41/16/C0O, 2/17/CO e 38/17/CO.

? Regime Juridico do Instrumentos de Gestdo Territorial (RJIGT), aprovado pela Lei n.2 80/2015, de 14 de maio; Regime
Juridico das Autarquias Locais, provado pela Lei n.2 75/2013, de 12 de setembro, com as alteragdes entretanto introduzidas;
Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo (RJUE), aprovado pelo DL n.2 555/99, de 16 de dezembro, com as alteracdes
entretanto introduzidas; Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais (RGTAL), aprovado pela Lei n.? 53-E/2006, de 29 de
dezembro, com as alteragbes entretanto introduzidas; llicito de mera Ordenacdo Social, aprovado pelo Decreto-Lei n.2
433/82, de 27 de outubro, com as alteracdes entretanto introduzidas; Plano Diretor Municipal, publicado no Diario da
Republica, | série, n2 197 de 12 de outubro de 2007 (aprovado pela Resolucio de Conselho de Ministros n? 163/2007),
alterado conforme publicacdo no Didrio da Republica, 22 série, n2 61 de 27 de marco de 2013 (Aviso n2 4364/2013), com
corregao material conforme publicado no Diario da Republica, 22 série, n2 81, de 27 de abril de 2015 (Aviso n2 4532/2015) e
22 alteracdo publicada no Didrio da Republica, 22 série, n? 147 de 30 de julho de 2015 (Aviso n? 8335,/20015); Regulamento
Municipal de Urbanizacdo e Edificagdo de Penafiel (RMUE), publicado no DR, 22 série, n2 210, de 31 de outubro de 2007;
Regulamento de Liquidacido e Cobranca de Taxas e Outras Receitas Municipais (RLCTRM), publicado no DR, 2.2 série, n2 76,
de 18 de abril de 2017;Regulamento Municipal para Compensacdo pela ndo Cedéncia de Areas para Espacos Verdes e
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v Norma de Controlo Interno (NCI)*° e principios basicos do controlo interno.

d) No desenvolvimento desta agdo foram utilizadas, basicamente, as seguintes técnicas:
v" Andlise documental;
v" Tratamento e andlise de dados financeiros;

v Audicdo informal dos responsaveis pelas informagdes, técnicos e dirigentes municipais e
preenchimento de questionario relativo aoc PGRCIC;

v’ Visitas aos locais das operacdes urbanisticas, em particular as que foram objeto de queixas ou

denuncias.
1.4. Contraditorio

Nos termos do disposto no artigo 122 (principio do contraditério) do DL n.2 276/2007, de 31 de julho,
e dos artigos 19.2 e 20.2 do Regulamento do Procedimento de Inspecdo da IGF, aprovado pelo
Despacho n.2 6837/2010, do Senhor Ministro de Estado e das Financgas, de 05 de abril de 2010,
publicado no DR 22 Série, de 12 de abril, o projeto deste relatdrio foi enviado a Camara Municipal de
Penafiel, em 09 de maio de 2018, para exercicio do contraditorio institucional, figurando a prontncia
da autarquia local no Anexo 12, de acordo com a qual ndo sdo postas em causa as conclusdes e
recomendacdes constantes do referido projeto de relatdrio.

Refira-se, ainda, que nos respetivos pontos deste relatério fazemos mencgao ao sentido da resposta da
Camara Municipal e, sendo caso disso, a analise efetuada.

Equipamentos de Utilizagdo Coletiva e Taxa Municipal de Urbanizagdo (TMU) publicado no Didrio da Republica, 2.2 série, n.2
11 de 16 de janeiro de 2008, com as alteracdes introduzidas, publicadas no Diario da Republica, 22 série n? 84, de 30 de abril
de 2009.

19 Rcl aprovado em 25/09/2000.
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2. RESULTADOS
2.1. Planeamento territorial

A anadlise relativa a evolucdo da urbanizacdo e expansdo urbana no concelho ficou inviabilizada pela
falta de informacao sobre os principais indicadores sobre infraestruturas e a ocupacao urbana e sua
evolugdo ao longo da vigéncia do PDM, de 1994, que sdo indispensaveis, nomeadamente, a elaboracéo

da revisdo do Plano Diretor Municipal e de outros planos municipais.

Esse aspeto revela um deficiente acompanhamento da execu¢dao do PDM, contrario a um planeamento
urbanistico racional e sustentado por parte da autarquia.

Muito embora o PDM preveja um total de trinta e quatro Unidades Operativas de Planeamento e
Gestdo (UOPG), unidades que visam a organizacdo espacial do territorio e a concegdo da forma de
ocupacdo do espaco urbano através da densificagdo das regras para a urbanizacgdo e edificagdo, ndo
foi aprovado, em todo o seu periodo de vigéncia, qualquer plano de urbanizagdo ou de pormenor,

subsistindo apenas um Plano de Urbanizacdo (PU) de Urro, em vigor desde 1999.

Tao pouco foram ai delimitadas unidades de execugdo tendo em vista a contratualizacdo da
reorganizagdo dos espagos e a respetiva urbanizagdo.

Em sentido mais positivo, regista-se a delimitacio de quatro Areas de Reabilitacdo Urbana (ARU),
através de deliberacdo da Assembleia Municipal*! e o planeamento de duas Operacdes de Reabilitacio
Urbana sistematicas - ORU de “Entre-os-Rios” e ORU de “Vale do Cavalum” -, mediante aprovagio da
CM e da AM (deliberagcbes da AM, de 13-09-2017) dos respetivos programas estratégicos de
reabilitacdo urbana e projetos, ambos em discussao publica a data da conclusao dos trabalhos da

inspec¢dao na Camara Municipal de Penafiel.

A atuacdo da autarquia tem sido concentrada apenas na gestdo urbanistica, com todos os
inconvenientes resultantes de uma urbanizacdo nao programada, levada a cabo pelos particulares ao
sabor dos seus interesses legitimos, mas que podem ndo coincidir com o interesse publico,
nomeadamente, com os interesses difusos de ordem urbanistica, como o bem estar, a paisagem e
ambiente, refletindo-se também na falta de eficiéncia das redes publicas de infraestruturas e nos

custos a estas associados, suportados pela autarquia.

Os Unicos contratos conexos com o urbanismo, celebrados entre a autarquia e particulares, referem-
se a concessado de apoios municipais a investimentos associados a realizagdo de operagdes urbanisticas
no concelho. O contrato analisado!? permitiu verificar que os apoios municipais concedidos, nos
termos e ao abrigo do regulamento municipal®®, se reconduzem a redugao e isencao de taxas e outros

1 ARU do Centro Histérico de Penafiel (Deliberagdo da AM de 22/09/2015), ARU de Entre os Rios (Deliberacdo da AM de
22/09/2015), ARU das Termas de Sao Vicente (Deliberagdo da AM de 29/04/2016) e ARU de Vale do Cavalum (Deliberacao
da AM de 22/09/2015).

12 contrato de Apoio ao Investimento - Hotel Residéncia Sénior na Freguesia de Penafiel.
13 “Regulamento de Concessdo de Apoio ao Investimento Estratégico”, aprovado em 12/12/2014.
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encargos e impostos e ainda a realizacdo de obras urbanisticas no espago publico por parte da
autarquia.

No contraditorio, a autarquia informou que, atendendo as especificidades do territorio do concelho e
carateristicas de alguns dos principais aglomerados, ird implementar a curto e médio prazo
instrumentos de gestdo territorial com uma maior densificagdo, Planos de Pormenor (PP), que

salvaguardem e reforcem a identidade do concelho.

(Anexo 12)
2.2. Receitas urbanisticas e despesas com a urbanizagdo
2.2.1. Evolucdo e estrutura das receitas urbanisticas

A receita urbanistica no triénio 2014/2016 ascendeu a 26M€ e representou 29% da receita corrente
municipal, tendo aquela registado um acréscimo de 8% entre 2014 e 2016, enquanto a receita corrente
se manteve quase inalterada:

Quadro 1 - Receita urbanistica

Un: euro

Recelta Urbaniztics Recalta na triknla Variacin
2014/2015

(]

Varlaglio aptre  Varscio antre
2015 e 2016 2014 e 2016

Clasaifiesgie
econdmica

Daesrigae Mentamis

0d.02 lanpuslus Dinelos - Qule: E 108 060,70 7876 661,87 B706 962,02 BAEALT06,08  S41TW

[GRERRE AR e b M e s B (v £ AR LT T P AEE CR S T

r1oz.0n Teapasts Lintne de Crmkacda 1M A1AA [ELTE LA P14 579,47 RE R

T i s R i b T v
10201 islhpcn QMo Tnitaninres 130164667 EEEEIST 119115357 Jse8 | 13.80%
anerOsas 78 MMoves

0.0z Rerramz R k] LRERE siAar) ERSTRITA ) B )
Tavas Fapecias das Aoranqulas i neale 450 AW, 59 SRR SMTERS! 1ETrIRAR A
! ateameains o Knes LR TR YR AT TS LAY TR
HELENLA UHEANIS! ICA UCUBRSDA = 5 . EETEERIW Y EFCETE IR 2010 34108
I
HELEIIA CUHKENIE CUBRADA 30 3@7 555,83 23 T2 587,07 BIGLEHM, 36| 30161 837,38 -La0 ' 233 2%
| v
HECEILS 101 AL UUBRADA, 1 o Py 10,55
372353112 14256 838,13 33 1065 763, 38| 124 738 523,34
HEURLA L HHANES | ICASHHCHILA CIRRERTE CIHHAIA (5] 28,2574 28,20% 10,40% 20, |
RCCCITA URDANISTICA/RCCCITA TOTAL CODRADN Fas % »EE ) ! .

Fonte: Mapas de execugdo do PPI

(*) Incluimos, para este efeito, a receita proveniente de impostos diretos relacionados com o patrimonio e a utilizacdo
da rede viaria, em concreto, o Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI), o Imposto Municipal sobre Transmissdes
Onerosas de Imdveis(IMT), a derrama e o Imposto Unico de Circulacdo (IUC), bem como de impostos indiretos e taxas
(incluindo compensagdes urbanisticas em dinheiro) relativas a operagoes de loteamentos, obras de urbanizagdo e de
edificagdo.

Ndo existindo desagregagdo nos registos contabilisticos dos encargos urbanisticos (taxas de urbanizagdo e
compensagdes urbanisticas), estes encontram-se incluidos no montante referente as taxas.

Os impostos diretos representaram 94% da receita urbanistica e registaram um aumento de 7,4 %,
entre 2014 e 2016. Essa receita sofreu uma redugédo de 3% entre 2014 e 2015

Por sua vez, a receita das taxas urbanisticas representou cerca de 6% da receita urbanistica e registou,
entre 2014 e 2016, um aumento de quase 22%.

Refira-se que a autarquia ndo dispde de informagdo contabilistica que permita o apuramento em

s

separado da receita da TMU que, apesar de ndo ser uma receita consignada, é exigida como
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contrapartida dos custos municipais com a realizacdo de infraestruturas gerais, primarias e
secundarias'®. Essa omissdo, que podera ser suprida através de parametrizagdo das receitas das taxas
na aplicacao informatica, ndo permitiu determinar o contributo dessa receita para aqueles custos,
informacdo que é indispensavel aos orgdos autarquicos no planeamento e gestdo daquelas

infraestruturas.

Do mesmo modo, e pelas mesmas razdes, ndo ha informacgdo sobre o montante das receitas cobradas
relativas a compensacdes em dinheiro, que permita identificar as operagfes urbanisticas dispensadas
das cedéncias previstas na lei, ao nivel, quer de infraestruturas locais, quer de parcelas para espagos

verdes e equipamentos.
2.2.2. Estrutura e evolugdo da despesa municipal na urbanizacdo

A despesa municipal com infraestruturas urbanisticas e equipamentos publicos foi de 25,4 M€, no
triénio 2014/2016, e representou 79% da despesa com investimentos municipais (32 M€£), tendo

registado um decréscimo de 34%, conforme quadro seguinte:

Quadro 2 - Despesa municipal na urbanizagao

Un: euro

Montamte (€ Triénio o . =
Programa (€l variagio antre Varlagdc antra Varlagic amtra

2015 e 201 2014 2 2016
PRI 2014 e 2015 (3| 01322018 Rid €015
Designagio Meontante [%] (%)

(1) 2rsprsa Haga rom datal dos

4 '
12 750 358,81 10 35% 461,80 & 899 158, 39| 3z 125 159.00 1008 -17.99 i -14,37 - -30.26
Trvweslimientess Mumicipais (PP 1) = (1) (1) i X 25 2 1% :
M | |
{ ) D wwm Imvesbimen b =i dnra-
estruturas urbanas e Cqulpamentes 10 L5668 163,75 6518720, € 570 16965 26 387 273,11 T9H -15,53 21,97 M
piiblicns
! i
Fn bafroaestnstuers wrkonas B AP0 AT, ER YL &4 T, TR 15 A2 2, [y H :
242 Urbanizopdo 475840, 31 216 081,44 52002301 122124475 a% E
v sanzorente Ll T3 143 Y Lo FE, 43 314 150,02 o !
245 LEEE R 1842057 F72 551,51 2412 920,55 a% :
T 168 23,61 186 07315 AT S0LEF 823 37531 3% ;
220 CENEEENEE HAl S AT, T TOT 040 nE :
331 nscortes tadoutdrios JE44 5L 2D 2562 7575 o0z 87212 33IG:ILI15 59% E
E :
- bm Fosipamentos Bhilicos A 440 K, 47 B0 GRS TR AL LIEVE PR W i
i Ehparicr e Szrvigc: X
21183213 3 ):ll e '-I'\’I;'|f 12330444, 38 1AM EF0AS 572 EE5,00 £ 053 570.BC L35 i
i -Lultura 115 L o v JIERERTH 1%
252 Peprenl, Boorsine Lo 120 A14,7¢ 431 73R A58 £73.3¢| 1171 261,40 175 122,79 i
P Turlsrng 155120,01 1T 260,80 200 11276071 1% -1La:
4 i
171, 1.1 | (1) Beapesa enm Dukas InvesHmantoe
. ey 2 592 309,06 1516 711,46 2228 628,71 € 737 879,26 214 26,06 16,28 -
430 Municipuis

Fonte: Mapas de execu¢do do PPI

2.2.3. Contributo das receitas urbanisticas para a despesa municipal na urbanizacao

As receitas urbanisticas no periodo em questdo (impostos, taxas urbanisticas e compensagoes)
excederam a despesa municipal em infraestruturas e equipamentos publicos, em cerca de 3%. Importa

13 Nomeadamente, com a construcdo, refor¢o ou manutencdo de infraestruturas urbanisticas — alinea a), do n2 1, do artigo
6.2do RGTALe n25, do artigo 1169, do RIUE.
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ter presente, contudo, que essas receitas ndo sendo consignadas sdo destinadas ao financiamento das
despesas em geral do Municipio (pessoal e atividades prosseguidas).

Refira-se, ainda, que, nao tendo sido possivel quantificar, pelas razdes atras referidas, a receita relativa
a TMU, ndo pudemos determinar a relacdo dessa receita com a despesa realizada com infraestruturas

urbanisticas, a que serve de contrapartida.

Sem prejuizo disso, a receita proveniente das taxas urbanisticas em geral, incluindo, pois, a TMU,
correspondeu a cerca de 6% da referida despesa, o que se afigura muito reduzido.

2.3. Regulamentos municipais

2.3.1. Regulamento Municipal da Urbanizac3o e da Edificacdo de Penafiel*®
O Regulamento apresenta normas ilegais e conflituantes, pois:

a) O artigo 709, n? 2, imp&e um dever aos proprietarios de lotes e edificacdes de manterem
limpas todas as areas de cedéncia contiguas ao seu prédio, apesar de pertencerem ao dominio
publico ou privado da autarquia;

b) O artigo 792, n? 1, de carater genérico, ao admitir a edificacdo, até 60% da area do lote ou
parcela, conflitua com os indices de impermeabilizagdo mais ou menos exigentes, previstos,

para alguns espacos no PDM®®, criando dificuldades na sua aplicacdo.

No contraditodrio, a autarquia acolheu a recomendacdo da IGF no sentido da alteragao do Regulamento
Municipal de Urbanizacdo e Edificagao, dado o mesmo se apresentar desatualizado face as alteracdes
entretanto operadas no RIUE, encontrando-se o documento de revisdo a aguardar aprovacao pela

Assembleia Municipal, a data da resposta.
(Anexo 12)
2.3.2. Regulamento de Liquidagao e Cobranga de Taxas e outras Receitas Municipais'’

O Regulamento e anexo (quadro de taxas) apresentam também debilidades e desconformidades com

o regime legal, a saber:

a) Prevé-se indevidamente, nos quadros 5 a 10 do anexo ao Regulamento, a “admissdo de
comunicagdo prévia” das varias operagbes urbanisticas, a par das licengas, a liquidagdo e
cobranga das mesmas taxas, designadamente pela “apreciacdao” e “admissdao”, quando
efetivamente, desde 2014, com a entrada em vigor do DL n.2 136/2014, em que a realizacdo
das operagdes urbanisticas objeto de comunicacdo prévia deixou de estar sujeita a sua

admissdo e apreciacdo, contrariamente ao regime anterior'®, as Unicas taxas admissiveis neste

15 publicado no DR, 22 série, n2 210, de 31 de outubro de 2007.

18 Exemplos: artigo 169, alinea e), artigo 399, n2 3, alinea c), n2 6, alinea c), todos do RPDM.
7 publicado no DR, 22 série, n2 76, de 18 de abril de 2017.
18 Cfr. os artigos 72 e 82 do RLCTRM, bem como a tabela anexa ao mesmo.
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b)

procedimento sdo as relativas a TMU'®, sendo caso disso, e & conferéncia dos documentos
exigidos.

Com efeito, ndo existe qualquer apreciacdo dos elementos instrutdrios que fundamente a
aplicacdo de uma taxa pela autarquia, contrariamente ao que sucede com as licengas, faltando
o carater de contrapartida/sinalagma indispensavel a este tributo?. Na comunicacdo prévia
ndo ha lugar a um controlo prévio da legalidade da operacdo urbanistica (apreciacdo dos
elementos instrutorios constantes da comunicagao), mas apenas, no ambito da fiscalizacao,
um controlo “a posteriori”?!, que nao constitui, todavia, um pressuposto legal para a execugdo

da operacao urbanistica.

Nestes termos, sdo ilegais as taxas previstas neste Regulamento?, no que respeita as
operagfes urbanisticas sujeitas a comunicagdo prévia, por forca da ilegalidade daqueles
tributos, face ao disposto no artigo 202 do Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades
Municipais®® e nos artigos 32 e 42 do RGTAL ?*, dai decorrendo a invalidade material das

respetivas normas e das taxas af previstas, nos termos do artigo 1439, n21 do CPA%,

A autarquia, no contraditorio, reconheceu a existéncia de conflito das normas do Regulamento
de Liquidacdo e Cobranga de Taxas e outras Receitas Municipais sobre a cobranca de taxas nas
comunicagdes prévias, com o regime legal do RJUE, na redacgdo dada pelo DL n2. n? 136/2014,
ao dispensar estas operagdes urbanisticas da sua “apreciacdo” e “admissdo”. Informou
também que ja adjudicou o procedimento conducente a revisdo do citado Regulamento,
encontrando-se o mesmo a aguardar a aprovagao da Assembleia Municipal.

(Anexo 12)

Estando a TMU associada aos encargos municipais com a realizacdo, manutengdo e reforgo
das infraestruturas urbanisticas (v. artigo 622, n? 1 do Regulamento), a formula do calculo
desta taxa, prevista no artigo imediatamente seguinte, ndo prevé qualquer relagdo com os
custos municipais associados aqueles, pois é omissa quanto ao valor da despesa inscrita no PPI
da autarquia, para além de também nao ter em conta as infraestruturas existentes no local da
operac¢do urbanistica, em desconformidade com o disposto no artigo 1162, n2 5, alineas a) e
b) do RIUE.

19 Cfr. artigo 116.2, nos 1 e 2, do RIUE.
%0 Cfr., designadamente o disposto nos artigos, 12 n21, 32, 42 n%1 e 62 n21 b), todos da Lei n.2 53-E/2006, de 29 de dezembro

(RGTAL).

2lcontrolo material incidente sobre a conformidade do projeto com a disciplina urbanistica para além da sua execugdo em

conformidade com o mesmo.

22 Nos termos do n2 2 do artigo 592 da Lei n.2 75/2003.

2 Aprovado pela Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro.

24 pprovado pela Lei n.2 53-E/2006, de 29 de dezembro.

25 pprovado pelo DL n.2 442/91, de 15 de novembro, na redacdo do DL n.2 4/2015, de 7 de janeiro.
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2.4,
2.4.1.

a)

b)

c)

d)

e)

No contraditério, a autarquia reconheceu que, na férmula de cédlculo da TMU, ndo estdo
repercutidas as despesas municipais com a realizacdo, manutencao e reforco das
infraestruturas urbanisticas previstas no PPI, para além de também n3o ter em conta as

infraestruturas existentes no local que servem a operacdo urbanistica.

Informou também gue este Regulamento estd igualmente em revisdo e que serd tida em conta

arecomendacgdo da IGF.
(Anexo 12)

Gestdo urbanistica
Tramitagdo processual

Os processos de licenciamento urbanistico, sem prejuizo de algumas deficiéncias adiante
relatadas, encontram-se bem organizados em suporte de papel, contendo registos das
vicissitudes dos procedimentos e dando cumprimento, em geral, aos ditames legais de
natureza processual.

A autarquia ndo implementou, contudo, até ao momento, a plataforma eletrénica prevista no
artigo 82-A do RJUE, nem a autoliquidagdo das taxas, estando a decorrer os procedimentos
para aquisicdo dos modulos necessarios da plataforma, encontrando-se, todavia, ja em
funcionamento a aplicagdao GSP Urbanismo, que funciona com base em fluxos estruturados
para os diversos procedimentos, de forma desmaterializada. Paralelamente, e por questdes
de seguranca, € mantida a tramitacdo dos processos em cépia em papel onde sdo anexados

todos os atos e despachos produzidos no processo desmaterializado.
Existe um gestor do processo, responsavel pelo acompanhamento do mesmo.

Nos processos de licenciamento de operagdes urbanisticas suscetiveis de serem objeto de
comunicagao prévia, os respetivos requerentes optaram em todos os casos pelo procedimento

de licenciamento (artigo 42, n26 do RJUE).

Neste particular, refira-se que apds a entrada em vigor do Decreto-Lei n2 136/2014, de 9 de
setembro que alterou o regime da comunicagdo prévia e até ao inicio da agdao em junho de
2017, deram entrada e foram tramitados ao abrigo deste regime apenas 5 processos?®, tendo
os requerentes dos restantes, suscetiveis de integrar o respetivo regime, optado pelo regime
do licenciamento ao abrigo do disposto no artigo 42, n2 6 do RJUE.

Os projetos objeto de licenciamento ndo incluem, em regra, quadro sindptico demonstrativo
da conformidade das operagdes urbanisticas com os planos aplicaveis, designadamente dos
respetivos indicadores urbanisticos. Contudo, os servigos incluem nos processos, por norma,
uma folha de calculo com as medicdes dos projetos, que serve de apoio a verificacdo da
conformidade dos referidos indicadores.

26 Nos 19/CP/2015, 28/CP/2015, 35/CP/2015, 79/CP/2015 e 196/CP/2016.
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Contudo, essas medicdes estavam incorretas num dos projetos analisados (546-L1/2001) e nem
sempre estavam assinadas.

Observou-se em particular, que os pedidos de operacdes urbanisticas localizadas em ”Areas
de protegdo e enquadramento ao patrimonio” ou outras obras que sejam suscetiveis, pela sua
aparéncia, localizagdo ou proporgdes, de afetar o aspeto das populagdes ou conjuntos
arquitetonicos, sdao objeto de um parecer com carater vinculativo, no primeiro caso, da
Comissdao Municipal do Patriménio Cultural e Paisagistico, criada por delibera¢gdao da CM e
cujos membros sao igualmente designados pela CM, ao abrigo do n? 3 do artigo 512 do RPDM
e da alinea t) do n? 1 do artigo 332 da Lei n.2 75/2013, de 12 de setembro, sendo o respetivo
Presidente, de acordo com o regulamento de funcionamento, o Vereador do pelouro do
urbanismo, que detém, simultaneamente, competéncias delegadas para licenciamento das
mesmas operagdes. Deste regime resulta a acumulagdo na mesma pessoa de func¢des por

natureza incompativeis (fungdes consultivas e decisdrias sobre o mesmo assunto).
2.4.2. Conformidade legal das operacdes urbanisticas

A andlise dos processos incluidos na amostra (alteragdes a licengas de loteamento, licenciamentos de
construcao, alteragdao ou ampliagao, demoli¢des e destaques) permitiu evidenciar 4 casos de
ilegalidades decorrentes da violacdo da disciplina urbanistica, passiveis de invalidar os atos
administrativos, a saber:

a) Processo n2. 546-L1/2001

Neste processo, a operagdo urbanistica, licenciada inicialmente em 30/08/2004, ao abrigo do PDM
inicial, foi objeto de alteracdes substanciais, aprovadas por despachos do vereador com competéncias
delegadas de 30/11/2007 (arquitetura) e de 09/12/2009 (despacho final), datas em que ja estava em
vigor o PDM revisto?’, ultrapassando o indice de utilizacdo maximo entdo permitido, considerando o
espaco urbano onde se localiza (Espaco urbanizado — Areas predominantemente habitacionais
consolidadas ou a consolidar — C1), ao apresentar um indice de utilizacdo de 1,53%, quando o maximo

permitido era de 1,2.

Essas alteracdes, traduzidas, nomeadamente, no aumento de 3 pisos (de r/ch para r/ch + 3), num dos
4 corpos do edificio destinado a comércio e servigos (escritérios), e na reducdo de areas nos restantes
3 (areas de implantacao e construcao), afetos a comércio e habitagao, apesar que ndo implicarem, no
seu conjunto, num aumento significativo da area de construgdo global, provocaram, contudo, uma
ultrapassagem do indice de utilizagdo maximo permitido, que é geradora, por isso, de nulidade dos
atos de licenciamento, por for¢a do disposto no artigo 682, alinea a) do RJUE.

(Anexo 1)

27 Resolugdo do Conselho de Ministros ne 163/2007, publicada no Diario da Republica, 12 série, n® 197, de 12 de outubro de
2007.

28 Considerando as regras de cédlculo previstas no novo PDM, nomeadamente, a conjugacio das alineas b) e k) do artigo 52
do RPDM.
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A autarquia, no contraditério, esclareceu que submeteu o assunto relativo a este processo aos servigos
técnicos e juridicos do Municipio para uma informagdo detalhado sobre o mesmo e que é intengdo da
CM desencadear todos os procedimentos tendentes a reposicdo da legalidade urbanistica.

(Anexo 12)
b) Processo n2. 785-Li/2004

Foi apresentado pedido de licenciamento de um armazém (ampliagdo do armazém de apoio ao posto
de combustivel), deferido por despachos do vereador com competéncias delegadas de 23/11/2007
(arquitetura) e 16/05/2008 (deferimento final).

A construcdo do edificio em causa, em conjunto com os restantes edificios existentes e implantados
no mesmo prédio, implicou, contudo, um indice de impermeabilizagdo superior ao maximo permitido
no PDM - alinea d) do n2 3 do artigo 152 do PDM (0,60 m?/m?), n3o se enquadrando a situagdo em
causa em qualquer excecdo ai prevista, nomeadamente, na referida no n? 4 do mesmo artigo 159.

Os atos administrativos licenciadores da operacdo encontram-se, por isso, feridos de nulidade, por
forca do disposto no artigo 682, alinea a) do RJIUE. Contudo, face ao disposto no n.2 4 do artigo 69.2 do
mesmo diploma legal (decurso do prazo de 10 anos), encontra-se prejudicada a declaragdo dessa
invalidade.

(Anexo 2)
c) Processo n®. 266-Li/14

Uma parte de infraestruturas licenciadas, relativas a parque de estacionamento de restaurante,
encontrava-se abrangida por espaco canal non aedificandi de 50 m, nos termos do n2 6 do artigo 542

do PDM, sendo, por conseguinte, nulo o respetivo licenciamento.

Porém, em alteragdo posterior do PDM, foram modificadas as plantas de ordenamento e de
condicionantes, deixando de estar previsto naquele local o referido espaco canal, pelo que uma
eventual declaragao da nulidade dos atos se encontra prejudicada.

(Anexo 3)
d) Processon.? 203-L1/12

O projeto licenciado neste processo, no que respeita ao nimero de pisos previstos na alinea d), do n?
3, do artigo 152 do PDM (2 pisos), ultrapassa esse nimero, quando conjugados os conceitos de cércea
e de cave, previstos no RPDM e no RMUE, uma vez que a distancia entre a laje de teto e a cota do

terreno adjacente excede 0,50m, dai resultando a consideracdo da cave como um piso.

Contudo, apesar de esta operacgdo urbanistica ultrapassar em rigor os limites estabelecidos no PDM,
considerando:
e a dificuldade de aplicagdo dos conceitos juridico-urbanisticos dos regulamentos
municipais como sejam “altura média” ou “cota do terreno adjacente”;
» O facto de ndo ser vidvel a regularizacdo da situacdo através de obras de simples

alteracao;
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e QO reduzido impacto urbanistico dessa solugdo; e
e o facto de a demoligdo total do edificio constituir uma medida desproporcionada,

ndo se justifica, em nosso entender, a participagdo desta situagdo ao Tribunal Administrativo e Fiscal
competente, para efeitos de eventual declaracdo de nulidade do licenciamento.
A CM, no contraditorio, nada referiu sobre este processo.

(Anexo 4)
2.4.3. Liquidacdo e cobranca das taxas urbanisticas

N&o se registaram erros no calculo das taxas urbanisticas (taxas administrativas pela emissao da licenga
e taxa municipal de urbanizacdo) nos processos analisados.

Apesar de algumas operagdes urbanisticas incluidas na amostra estarem sujeitas ao regime da
comunicacgao prévia, os requerentes optaram em todas as situagdes, ao abrigo do disposto no n2 6 do

artigo 42 do RJUE, pelo regime do licenciamento, tendo sido aplicadas as taxas devidas.

2.5. Contraordenagées urbanisticas

2.5.1. O quadro seguinte da-nos conta da evolugdo da situacdao dos processos com referéncia ao
triénio de 2014 a 2016 e aos meses de janeiro a maio de 2017:

Quadro 3 — Processos de contraordenagdo urbanistica

Processos anteriores a 2014
pendentes em 01/jan de
2014 e processos
instaurados nos anos de 2014
a 2017 (até 31 de maio)

Concluidos em Concluidosem Concluidos em Concluidosem Pendentes no final de
2014 2015 2016 2017 (até 31/5) maio de 2017

(2) (7)= [2-(3+4+5+6)]

Processos anteriores a

2014

680

a1

182

16

401

Processos de 2014

161

157

Processos de 2015

127

120

Processos de 2016

116

113

Processos de janeiroa

maio de 2017

3

31

N2 total de Processos

1115

83

189

17

B22

Taxa de conclusdo no ano (n.2 concluidos/n.2

= 2,5% 65% 163% 55%
instaurados)

Taxa de conclusdo no periedoanalisado (n.2

67,4%
concluidos/n.? instaurados) ks

Fonte: Informacdes e listagens fornecidas pelos servicos

Da anadlise deste quadro, sobressaem os seguintes aspetos:

e No inicio de 2014 havia 680 processos pendentes, humero que aumentou para 822, no final
de maio de 2017, o que revela um agravamento desse saldo em 21%;
e No triénio 2014/2016, foram instaurados 404 processos, dos quais 161, em 2014. Os dois anos

seguintes apresentam uma reducdo de 21% e 27%, respetivamente, em relagdo ao ano de

2014;
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e Entrejaneiro de 2014 e maio de 2017, registou-se, em relacdo ao n.2 de processos instaurados,
uma taxa meédia de conclusao de 67,4%, que variou entre 2,5%, em 2014, e 163%, em 2016.
Considerando também os processos pendentes no inicio de 2014, a taxa média de conclusao,
no referido periodo, foi de 26%.

e Dos 822 processos pendentes, 401 foram instaurados antes de 2014, pelo que, tendo em
conta o prazo de prescri¢do de 5 anos?’, o risco de prescri¢do desses processos é elevado.

Em termos processuais, ndo se detetaram, nos processos analisados, irregularidades ou ilegalidades
de relevo.

No contraditério, a autarquia referiu ter sido solicitada a prontncia dos servigos com competéncia na

i

matéria - Departamento de Gestdo Organizacional (DGO), os quais “(...)informaram que o atraso
verificado no final do ano de 2017, estd relacionado com o facto dos recursos humanos do servico em
causa estarem, na altura, a funcionar com menos um funciondrio, ausente do servigo por motivo d e
baixa prolongada, situacdo esta ja resolvida e que proporcionard a breve prazo a redugdo do numero

de processos de contraordenagdo pendentes {..)".
(Anexo 12)
2.6. Fiscalizacdo e medidas de tutela da legalidade urbanistica

2.6.1. A atuacdo da fiscalizagdo municipal resultou, sobretudo, de reclamagbes ou queixas de
particulares, pelo que foi essencialmente reativa, em vez de obedecer a um planeamento predefinido,
com base em critérios de risco e tendo em conta o impacto urbanistico das operagdes aprovadas ou

objeto de comunicacdo prévia.

2.6.2. Da andlise dos processos, incluidos na amostra, relativos a medidas tendo em vista a reposicédo
da legalidade urbanistica®, salientamos os seguintes aspetos:

a) Os procedimentos encetados pela autarquia respeitaram, em geral, o regime juridico
estabelecido nos artigos 1022 e ss. do RJUE, no sentido da legalizacdo do edificado ou, ndo
sendo possivel, da reposicdo da legalidade urbanistica, salvaguardando os principios de direito
administrativo da legalidade e da proporcionalidade e o de que a demoligdo, em particular a
demoli¢do coerciva, sé deve ser adotada como “ultima ratio”.

b) No processo 150/Q/12, a ilegalidade urbanistica esta resolvida pela desocupagio voluntaria
do espaco/cessacao da utilizacdo (processo 150/Q/12).

c) Numa outra (processo 21/Q/14), o procedimento de demoligdo coerciva esta suspenso,

d) Verificaram-se, porém, procedimentos e diligéncias desajustados, hiatos de tempo muito

longos em que os processos nao tém qualquer desenvolvimento, procedimentos repetidos

29 Tendo que se levar em conta eventuais interrupcdes, podendo acrescer metade desse prazo.
30 Um dos quais existia apenas em cépia, ja que tinha sido solicitado
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sem fundamentacdo adequada, e omissdo dos atos materiais necessarios a execugdo das
ordens de demoligdo legalmente proferidas, contrarios aos deveres inerentes as fungdes e
competéncias dos eleitos locais:

i No processo 94/Q/10, apesar de o procedimento seguir os seus tramites,
nomeadamente, a audiéncia prévia dos interessados quanto a intengao de demolir o
edificado, o mesmo registou alguma demora, tendo sido notificado o infrator para
apresentar projeto de legalizagao, apenas, em 2014 e, em 2015, notificado daintengao
de demoli¢do, cujo procedimento foi repetido em 2017.

ii. Outros processos registam procedimentos e despachos pouco claros e inconclusivos,
repeticdo de formalidades (vg. processos 153/Q/12 e 56/Q/15) para averiguacdo de
questdes ja esclarecidas, como a dominialidade do caminho adjacente as edificagdes.

iil. Noutros casos®, uma vez que as operagdes urbanisticas ndo eram suscetiveis de
legalizacdo (cfr. n2 2 do artigo 1062 do RJUE)*?, muito embora houvesse ja despachos
a ordenar a demolicdo, incluindo a demolicdo coerciva, por conta do infrator,
conforme pareceres técnicos, ndo foram concluidos os procedimentos de execugdo
material daqueles atos, nomeadamente, através da posse administrativa dos locais e
efetiva demolicdo, arrastando-se os processos por longos periodos de tempo, sem
reposicdo da legalidade urbanistica®.

(Anexo 5)

A autarquia, no contraditorio, referiu, quanto ao Processo n2 80-10/03, ter sido lavrado em 23
de maio de 2018 o auto de tomada de posse administrativa das obras executadas ilegalmente,
tendo sido notificado o proprietario da referida posse administrativa.

Por despacho do Vereador responsavel, o processo foi remetido ao Departamento de Obras,
Servigos Municipais e Ambiente (DOSMA) para execugdo coerciva dos trabalhos de demolicao
e reposicao do terreno nas condigOes existentes a data das construcdes.

Quanto ao Processo n? 88/Q/99, a autarquia informou ter determinado a demolicdo da obra,
com notificagdo ao infrator para se pronunciar sobre a medida de tutela adotada,
encontrando-se em curso, a data, o prazo de audiéncia.

(Anexo 12)

31 processos n% 80/10/2003, 88/0/99.

32 No caso, por ndo possuirem infraestruturas de suporte/acesso exigidas nos termos do artigo 242 n2 5 do RIUE e por se
encontrem edificadas no espaco publico, o qual ndo pode ser apropriado por particulares nem comerciado ou objeto de
trafego juridico por qualquer modo, a ndo ser que ocorra uma desafetagdo da coisa por motivo de interesse publico,
respetivamente.

33y atitulo meramente exemplificativo o Ac. do Tribunal Central Administrativo Norte, 12 Sec. Contencioso Administrativo,
de 27-05-2010, Proc? 240/08.4/PEPNF, in DGSI.PT, relativo ao Municipio de Penafiel.
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2.6.3. Com base na analise de processas de denuncia pendentes na IGF, apuraram-se outras situagoes

em que a autarquia local promoveu algumas medidas tendo em vista a reposi¢do da legalidade, mas

que exigem, ainda, a concretizacao de outras para cabal regularizagdo das situacdes:

a)

b)

Num caso, relativo a utilizagdo ilegal de subcave e ampliagdo de edificio, denunciado também
a autarquia local, em 2016, esta promoveu oportunamente as diligéncias necessarias ao
apuramento da situagcdo, estando pendentes, contudo, a data da acdo inspetiva, a
concretiza¢do das seguintes medidas:

ii. a aplicacao da medida de tutela da cessdo de utilizagdo do espaco e a adogdo dos atos
e operacdes materiais conducentes a sua efetivacdo coerciva, sendo caso disso, face a
inércia da infratora;

iii. a aferigcdo/juizo sobre a possibilidade de as obras ilegais serem legalizadas e a adogdo
de procedimento para a respetiva legalizagcdo ou demolicdo, no caso de aquela ndo ser

possivel,

(Anexo 6)

A autarquia, no contraditdrio, informou, quanto ao Processo 128/Q/16, que se aguardavam os
prazos (60 dias)** concedidos ao proprietdrio para reposicdo da legalidade das obras
executadas em desacordo com a licenca e cessagdo da utilizagdo da subcave do edificio,
ocupada com a industria téxtil,

(Anexo 12)

Noutra situagdo, relativa a queixas sobre a ilegalidade das obras e questdes de salubridade, a
autarquia local promoveu as medidas para reposicdo da legalidade urbanistica, através da
legalizacdo das obras em questdo. |

(Anexo 7)
Quanto a este processo (132/Q/99), a CM informou que o processo continua na situacdo

relatada.

(Anexo 12)

34 Oficios da CMP n2: 887 e 888 de 20 de margo de 2018.
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c) Noutra denuncia, foram alegadas ilegalidades urbanisticas relativas a construcdo e a
inoperdncia da CM em concluir o processo de demoligdo.
Verificamos, porém, que foi parcialmente reposta a legalidade urbanistica relativa a
construcao, existente no lote 2 do loteamento titulado pelo alvard n2 34/84, mediante
licenciamento, em 21/06/2016, de alteracdes a licenca original do loteamento, encontrando-
se 0 processo de legalizagao da construcdo em curso na CM, ja que a demolicao deve constituir
a ultima solugdo a adotar para reposicao da legalidade urbanistica.

(Anexo 8)
Quanto a este processo (675/86), a CM informou que o processo continua na situacdo

relatada.

(Anexo 12)

d) Em inspecao realizada pela ex-IGAL, em 2009, foram detetadas desconformidades na quase
totalidade das construgdes erigidas no loteamento titulado pelo alvara n2 27/85,

relativamente a licenca de loteamento e entre o construido e o autorizado.

A maioria das situagbes encontra-se regularizada, mediante conclusdo dos respetivos
procedimentos de legalizagdo, com exceg¢do, porém, da construcdo no lote n2 6, cujo processo
ainda se encontra em curso, e do lote n? 2, cuja autorizacdo de utilizacdo (das alteracdes
aprovadas com vista a legalizagdo) carece de prévia demolicdo de uma garagem e de um
anexo.

(Anexo 9)
A autarquia, no contraditdrio, quanto a este Processo (2/Q/05), informou que no lote 2 foram
ja realizadas as demolicdes, aguardando-se a formalizacdo da autorizacdo de utilizacdo, e que
no lote 6 ja foi aprovado o projeto de arquitetura, aguardando-se o prazo para entrega dos
projetos de especialidades.

(Anexo 12)

e) Foi reposta a legalidade no que respeita as obras clandestinas e em desconformidade com o
projeto licenciado relativas ao prédio sito na Rua da Vila Gualdina, , Penafiel, com excecdo
de pequenos detalhes de arquitetura, que consistem na reconfiguracdo de uma janela e na
posicdo de uma varanda, ambos na fachada posterior do edificio. Embora essas alteragdes
sejam absolutamente marginais e despreziveis do ponto de vista urbanistico, em func¢do do
impacto e da protecdo dos bens difusos do ambiente e qualidade de vida, estdo sujeitos,
contudo, a reposicdo da legalidade, por ndo serem consideradas como obras de escassa
relevancia urbanistica.

(Anexo10)
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Quanto a este Processo (147/Q/88), a autarquia esclareceu que a proprietaria foi notificada
para apresentagdo de projeto tendente a legalizacdo das obras em desacordo com o projeto
aprovado®,

(Anexo 12)
2.7. Sistema de Controlo Interno
2.7.1. Norma de Controlo Interno

O Municipio de Penafiel dispde de Regulamento de Controlo Interno (RCI)*, aprovado em 25/09/2000,
em cumprimento do disposto no ponto 2.9.3. do “Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias

Locais”, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 54-A/99, de 22 de fevereiro.

No dominio da gestdo urbanistica, importa salientar as seguintes insuficiéncias do sistema de controlo
interno:

o O RCl ndo prevé quaisquer normas e procedimentos de controlo especificos na drea do

urbanismo (planeamento, gestdo, reabilitacdo, liquidagdo de taxas), ndo prevenindo, por

isso, o risco de erros na atuagdo dos Servicos;

o O RCl, que enuncia as competéncias e tarefas adstritas a cada unidade e subunidade
organica, encontra-se desajustado da estrutura organica da CM, por forca das alteracoes,

entretanto, introduzidas aquela estrutura;

o Nao estdo definidos os circuitos documentais, nem existe manual de procedimentos a adotar
em fungdo do tipo de procedimento aplicavel as operagdes urbanisticas requeridas e no que
respeita ao célculo e liquidacdo das taxas urbanisticas;

o N&o estd prevista, nem é efetuada a conferéncia ou validacdo do calculo das taxas por outro
trabalhador ou dirigente, nem é assegurada a periddica rotagdo de trabalhadores na mesma
funcdo;

o MN&o é garantido a apuramento automatico da receita relativa a cada taxa urbanistica,
designadamente, das taxas pela emissdo da licenca, TMU e compensacdes urbanisticas em

dinheiro.
2.7.2. Plano de Gestdo de Riscos de Corrugdo e Infragdes Conexas

A Camara Municipal de Penafiel aprovou, em 30/12/2009, o Plano de Gestdo de Riscos de Corrupgdo
e Infracdes Conexas (PGRCIC), que foi objeto de uma alteracdo aprovada pela CM, em 06/02/2014,

% Oficio da CMP n@ 1348, de 25 de maio de 2018.

37 0 sistema de controlo interno, nos termos do artigo 12 desse Regulamento, visa estabelecer um conjunto de regras
definidoras de politicas, métodos e procedimentos de controlo que permitam assegurar o desenvolvimento das atividades
atinentes a evolugdo patrimonial, de forma ordenada e eficiente, incluindo a salvaguarda dos ativos, a prevencdo e detegdo
de situacdes de ilegalidade, fraude e erro, a exatiddo e a integridade dos registos contabilisticos e a preparacdo oportuna de

informacao financeira fidvel.
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que foi comunicada, tal como o Plano inicial, a Assembleia Municipal e a IGF, bem como ao Conselho
de Prevengdo da Corrupgdo.

O PGRCIC prevé um conjunto de atividades que incorporam riscos de corrupcao e infrag@es conexas, a
respetiva frequéncia, aponta medidas de prevencdo e os respetivos responsaveis (eleitos locais com o

pelouro e dirigentes das unidades organicas), designadamente, quanto a urbanizagao e edificagao.

Porém, nesta matéria, apenas esta previsto o risco associado a demora na tramitacdo e decisdo dos
processos relativos a operacdes urbanisticas, prevendo-se a implementagdao de medidas de
organizacdo do trabalho e informatizacdo dos processos com alertas de atrasos. Aquela previsdo é
manifestamente insuficiente, tendo em conta os riscos inerentes aos processos de planeamento
territorial, da gestdo e fiscalizagdo urbanisticas, as medidas para reposi¢do da legalidade urbanistica e
aos processos de contraordenagdes urbanisticas (vg. acumulagdo de fungdes privadas por técnicos
municipais, existéncia de interesses pessoais dos responsaveis pela elaborac¢do dos planos, erros no
calculo das taxas, hiatos injustificados na tramitagdo dos processos de contraordenacdo e na aplicacdo

de medidas de tutela de legalidade urbanistica).

Acresce que na agdo de controlo foram identificadas, designadamente, as seguintes situagdes,
potenciadoras de riscos de corrup¢dao e infragbes conexas, cuja prevencdao também ndo esta
assegurada:

o Acumulacdo de funcdes pelo mesmo eleito local, enquanto responsavel pela aprovacio de
operagdes urbanisticas e presidente de comissdo municipal com fungbes de apreciagdo dos
projetos urbanisticos (em alguns casos, com carater vinculativo);

o Inexisténcia de procedimentos de conferéncia, revisdo ou controlo, por um segundo
trabalhador ou dirigente, no que respeita, designadamente, a medicdo de projetos e calculo
das taxas;

o Arrastamento, nem sempre justificado, dos processos de contraordenacdo e dos relativos a
reposicdo da legalidade urbanistica.

O Plano foi objeto de monitorizacao através da elaboragdao de relatérios anuais, aprovados pela

Cdmara Municipal.
(Anexo 11)

No contraditério, a autarquia informou que vai tomar medidas para atualizacdo da Norma de Controlo
Interno e do Plano de Gestdo de Riscos de Corrup¢do e Infracdes Conexas, na sequéncia da
Reorganizagdo do Organigrama da Estrutura do Municipio, para fazer face as novas necessidades dos

servigos com a consequente submissdo a AM.

Quanto a recomendacéao da IGF no sentido de se eliminar a acumulacao de fungdes pelo mesmo eleito
local, enquanto responsavel pela aprovagdo de operagdes urbanisticas e presidente de comissdo
municipal com fung¢des de apreciacdo dos projetos urbanisticos, o PCM juntou cépia de proposta nesse
sentido que vai ser submetida a aprovacao do executivo.

(Anexo 12)
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Face ao exposto, conclui-se e recomenda-se o seguinte a Camara Municipal de Penafiel:

3.1. Conclusdes 3.2. Recomendagdes

e

. A autarquia privilegiou a gestao urbanistica

a partir diretamente do PDM, em funcdo
dos pedidos e interesses dos particulares,
em detrimento da aprovagao de Unidades
de Execucao, de Planos de Urbanizacao e
Planos de Pormenor e da sua execugdo
programada, que privilegiem os interesses
difusos de ordem urbanistica, como o bem
estar, a paisagem e o ambiente, bem como
a eficiéncia das redes publicas de
infraestruturas, e nao procedeu a
monitorizagdo e acompanhamento da
execucdo do PDM, indispensaveis a sua
revisdo e a aprovacdo de outros planos de
ordenamento do territério de maior
detalhe.

(Vd. ponto 2.1.)

R1.

Desenvolvimento de procedimentos de
planeamento detalhado do territério e da
sua execucdo programada, bem como de
monitorizagdo e acompanhamento da
execucao dos Planos Municipais.

c2.

Os regulamentos municipais da urbanizacao
e da edificacdo e da liquidacdo e cobranca
de taxas, apresentam normas ilegais ou
conflituantes com as do PDM.

[Vd. pontos 2.3.1. e 2.3.2,, alinea a)]

R2.

Eliminacdo das normas regulamentares
invalidas ou conflituantes, através da

alteragdo dos Regulamentos em questdo.

c3.

A formula de calculo da TMU ndo prevé
qualquer relacdo dessa taxa com os custos
municipais  associados a  realizagdo,
manutencdo ou reforco das infraestruturas
urbanisticas e equipamentos, nem com as
infraestruturas locais existentes, em
desconformidade com o RJUE.

[Vd. ponto 2.3.2.) alinea b)]

R3.

Revisdo da formula de calculo da TMU, no
sentido desta taxa refletir o investimento
municipal em infraestruturas e em
equipamentos publicos, bem como as
infraestruturas locais que servem a

operacdo urbanistica.

C4.

Aprovacao de operagdes urbanisticas em

desconformidade com o PDM.

(Vd. ponto 2.4.2.)

R4.

Declaracdo da nulidade dos atosilegais de
aprovacdo da operacdo urbanistica a que

se refere o Anexo 1
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3.1. Conclusdes 3.2. Recomendagoes

C5.

Agravamento em 27%, com referéncia ao
final de maio de 2017, do numero de
processos de contraordenacdo pendentes
(822), em relacdo aos existentes no inicio
do triénio 2014/2016 (680), associado ao
facto de 401 daqueles processos terem sido
instaurados antes de 2014, pelo que o risco
de prescricao é elevado.

(Vd. ponto 2.5.1.)

R5.

Adocdo de procedimento de controlo
interno que assegurem a tramitacdo e
decisdo tempestiva dos processos de
contraordenacdo, de modo a prevenir a
sua prescricdio e acompanhamento
sistematico da evolugdo da situacdo dos
processos  pendentes, através da
elaboracao, para o efeito, de relatérios
periddicos.

C6.

Para além de atrasos sistematicos na
aplicagdo de medidas de tutela e na
reposicdao da legalidade urbanistica,
registam-se 2 situacGes ndo suscetiveis de
legalizacdo em que, tendo sido ordenada a
demolicdo, esta ndao foi executada
voluntariamente, nem coercivamente.

(Vd. ponto 2.6.2.)

R6.

Promover, de imediato, a demolicdo
voluntaria ou coerciva, sendo caso disso,
das obras ilegais nao suscetiveis de
legalizagao, salvo verificacdo de facto
justificativo, e que, nos restantes casos,
sejam tomadas as medidas com vista a
reposicao da legalidade urbanistica.

L7,

Apesar das medidas adotadas pela Camara
Municipal para reposicdo da legalidade
urbanistica, em relagdo a situagbes
denunciadas a IGF, a sua maioria exige,
ainda, a concretizacdo de algumas medidas
para cabal regularizagdo das situagdes e
sancionamento das contraordenagdes
detetadas.

(Vd. pontos 2.6.3..)

R7.

Concretizacdo das medidas ainda
necessarias a cabal reposicio da
legalidade urbanistica e sancionamento
das contraordenacdes detetadas,
designadamente, nas situacgoes
participadas a IGF e que foram objeto de
controlo nesta agdo.

C8.

O RCl encontra-se desatualizado face a
estrutura organica da CM e ndo prevé
quaisquer procedimentos de
conferéncia/validacdo ou controlo na area
do urbanismo (planeamento territorial,
gestdo e fiscalizacdo, taxas,
contraordenagdes). Também ndo existem
manuais a definir os procedimentos,
circuitos dos documentos e intervenientes
nos processos, nem esta prevista a rotagdo
de pessoal.

(vd. ponto 2.7.1.)

R8.

Atualizacdo e aperfeicoamento do RCI,
considerando a estrutura organica em
vigor do Municipio e a previsdao de
procedimentos especificos de controlo na

area do urbanismo.
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3.1. Conclusdes 3.2. Recomendagoes

C9. De acordo com o Regulamento de | R9. Que seja alterado o Regulamento de

Funcionamento da Comissdao Municipal do Funcionamento da Comissdao Municipal
Patrimoénio Cultural e Paisagistico, o do Patrimdnio Cultural e Paisagistico, no
Vereador do pelouro do urbanismo sentido de as fungbes consultivas dessa
acumula fung¢des decisérias na aprovagao Comissao serem exercidas por
de operagdes urbanisticas com as de trabalhador ou eleito local que nédo
presidente daquela Comissdo, que emite detenha fung¢des decisérias na drea do
parecer nas opera¢des localizadas em urbanismo.

“Areas de protecdo e enquadramento ao
patrimonio”.
[Vd. pontos 2.4.1,, al.e), e 2.7.2.]

C10. O PGRCIC é incompleto em relacdo aos | R10.  Revisao do PGRCIC no sentido do seu

riscos associados aos processos e atividades aperfeicoamento, prevendo os riscos, em
relacionados com o  planeamento regra, associados aos processos de
territorial, a gestdo e fiscalizagdo planeamento territorial, da gestdo e
urbanisticas, as medidas de tutela de fiscalizagao urbanisticas, das medidas de
legalidade e 0s processos de tutela de legalidade e dos processos de
contraordenacdo, ao contemplar apenas o contraordenacdao (vg. acumulacdo de
risco relacionado com o timing da fungdes privadas por técnicos municipais,
tramitagdo e decisdo dos processos das existéncia de interesses pessoais dos
operacgoes urbanisticas. responsaveis pela elaboracao dos planos,

(Vd. ponto 2.7.2.) erros no calculo das taxas, hiatos
injustificados  na  tramitagdo  dos
processos de contraordenacao e na
aplicacdao de medidas de tutela de

legalidade urbanistica) e as medidas

adequadas a sua prevencdo.
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AUTDRICADE DE AUDTOHRIA

4. PROPOSTAS
Face ao teor das conclusdes e recomendagdes antecedentes, formulam-se as seguintes propostas:

4.1. A homologacdo do presente Relatério, nos termos do n.2 1 do artigo 152 do DL n.2 276/2007, de
31 de julho;

4.2. Apds essa homologacdo, a remessa pela IGF:

a.

b. Ao Senhor Presidente da Camara Municipal de Penafiel, cépia deste relatério e Anexos, com
mencao expressa de dar conhecimento dos mesmos aos restantes membros da Camara
Municipal e de remeter cdpia a Assembleia Municipal, nos termos previstos na alinea o), do
n? 2, do artigo 352 do Anexo | a Lei n2 75/2013, de 12 de setembro; e

4.3. Que o Senhor Presidente da Camara Municipal de Penafiel, nos termos do n.2 6 do artigo 152 do
DL n.2 276/2007, de 31 de julho, e do artigo 222 do Regulamento do Procedimento de Inspe¢do
da IGF, dé conhecimento a esta Inspegdo-Geral, no prazo de 60 dias a contar da recegdo deste
documento, das medidas e decisGes adotadas na sequéncia das recomendac¢des formuladas no

Ponto 3.2. deste relatdrio, juntando, para o efeito, evidéncias documentais.

A Equipa,
i Digitally signed by
= e ANTONIO MANUEL DE
TR SacEbe Chefe de Equipa MOURA FERNANDES PEGA
170740 401000 Date: 2018.06.20 17:13:24

+01'00
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