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Et, si la fiscalité a toujours attiré les réveurs et les utopistes, I"histoire donne

indiscutablement tort & ceux qui espérent en la simplicité?

! Daniel Gutmann, Du Droit a la philosophie de I'impdt, Arch, Philosophie Droit 46, 2002, pag.7
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Resumo

A tributacdo local é, sem sombra de divida, uma questdo bastante atual e que
nos obriga a relacionar, ndo s6 o Direito Fiscal, como as Financas Publicas e o
Ordenamento do Territério. A fiscalidade inserida no contexto dos Municipios e da
autonomia tributaria que lhes é legalmente atribuida sdo os pontos de partida da
investigacdo. O destino da investigacdo € compreender os poderes tributarios das
Autarquias Locais e perceber que, apesar de um sistema fiscal bem estruturado e
sedimentado, carece de algumas volubilidades que devem ser tidas em conta para o futuro
do poder local. Os impostos de receita local véo afetar diretamente as receitas das
Autarquias Locais, por isso, pretendemos analisar em que medida se pode aperfeicoar,
em especifico, a tributacdo em sede de IMI. Analisar que, apesar da clareza das normas
legais que positivam o imposto, havera espaco para melhorias, quer na configuracdo do
imposto, quer na forma como a sua raison d"étre € compreendida pelos sujeitos passivos
e, assim, afigura-se imprescindivel repensar o nome do imposto, com a possibilidade de
0 batizar de contribuicdo. O estudo do IMI, enquanto imposto de receita local e,
consequentemente, fonte de receita tributéria, terd de ser feito em harmonia com
conhecimentos de varios ramos das Financas e da Fiscalidade. Conscientes da
necessidade de debater ponderadamente o tema, analisamos diversa literatura e alguns
dados estatisticos que nos permitiram perceber que o IMI podera continuar a ser um forte
aliado do poder local. Para além disto, seria interessante dot&-lo de componentes atuais e
conscientes da necessidade de preocupagdo com o meio ambiente (como por exemplo,
um coeficiente ambiental no calculo do VPT), conservacdo e renovacao de prédios e, em
geral, o bem-estar da populacédo local. As novas valéncias que podem ser atribuidas ao
IMI devem ter, ainda, em consideragdo os avancos tecnoldgicos, preocupacdes sociais, 0
crescimento constante das cidades e todas as consequéncias humanitarias, sociais,

organizacionais e econoémicas que emergem destas.

Palavras-chave: Tributacdo, Poder local, Financas locais, Impostos locais, Imposto

Municipal sobre Imoveis.



Abstract

The author seeks to explain the effects of property taxation on municipalities. In
Portugal, there are several restrictions to the power of taxation at the local level. Not only
the constitutional restrictions but also the legal ones. It is mandatory considering the
general Tax Law principles, but also other principles, mainly the budgetary principles and
territorial planning norms. The purpose of the research is to understand the tax powers of
local authorities and to conclude that, despite a well-structured and well-established tax
system, it lacks some imperfections that must be considered for the future of local
Governments. Municipal taxes will directly affect the revenues; therefore, the author
intends to analyse to what extent it can be improved, specifically, the Imposto Municipal
sobre Imdveis taxation. It is also very important to consider the comprehensibility of the
property taxation and the foundation of the property tax himself. Despite the supposed
clarity of the legal rules, it is explained how they can be improved to ensure a real
understandability of the tax and the limits of taxation, and, also, to improve the revenues
of the municipalities. It is known that this kind of taxes can only provide limited revenues,
but it is very important to ensure that the amount of “imposto municipal sobre imoveis”
levied on land and property allows to obtain an adequate quantity of money in order to
compensate the municipal services provided to the taxpayers. Aware of the importance
of thoughtful discussion, the analysis — doctrinal and empirical - leads the author to
conclude that the rationale for the property tax should be the benefit principle, combined
with the ability to pay principle, in order to accomplish the objective of finance the local
governments, to ensure an efficient land use and to include environment, conservation
and renovation buildings considerations on the formulae. The new dimensions that can
be conferred to IMI must also consider technological advances, social concerns, the
constant growth of cities and all the humanitarian, social, organizational and economic

consequences that are gradually appearing.

Keywords: Taxation, Local Government, Local Finances, Local Taxes, Property

taxation.
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1. Introdugéo

Num contexto socioeconémico que nos obriga, muitas vezes, a olhar para o
exterior e pensar de forma global, é pertinente refletir acerca do que se passa dentro das
nossas fronteiras. Entenda-se que ndo devemos, de modo algum, ignorar as questdes de

tributacdo e Financas Publicas a nivel europeu e internacional.

O que se pretende, verdadeiramente, é trazer para o debate o tema da Tributacdo
e das Financas Locais, o que se deve a simples razdo das grandes mudancas principiarem
duma escala pequena para uma mais abrangente. Deve-se, ainda, ao facto de a tributacédo

local ter um papel muito presente ao longo de toda a historia.

Nesta investigacdo, o tema central serd a tributacdo local e como esta se insere
no contexto do poder e das financgas publicas locais. Adivinha-se que as inconsisténcias

na tributacdo criam pequenos entraves ou malformacgdes na maquina do poder local.

Comecar-se-a pela contextualizacdo necessaria, introduzindo conceitos e nogdes
basilares, mas que serdo verdadeiros pilares de sustento para o resto do trabalho. O mesmo
sera divido em trés capitulos que permitem uma organizacdo e encadeamento l6gico dos

temas.

Para principiar, o primeiro capitulo sera dedicado a introducdo de conceitos e
nogdes gerais, como, por exemplo, as Autarquia Locais inseridas no &mbito do Direito
Financeiro Local. E, ainda, compreender a evolucdo da figura dos Municipios na historia
de Portugal, mesmo quando este “jardim da Europa a beira-mar plantado” ndo era ainda

conhecido por tal nome.

E, também, imprescindivel a abordagem ao Orcamento das Autarquias Locais e,
como seria de antever, o lado da receita sera aquele que sera por nos analisado de uma
forma mais intensa e pormenorizada, sem, todavia, olvidar o lado da despesa a partir de
uma perspetiva de utilizacdo da receita, primordialmente, a receita tributaria. Partindo
deste ponto, seré relevante versar sobre a autonomia dos Municipios, essencialmente, a
sua autonomia financeira e tributaria — ponto este que sera alvo de reflexdo no ultimo
capitulo. Antes de seguir para o proximo capitulo, serdo referidos os principais impostos

de receita local, entre os quais, 0 Imposto Municipal sobre Imoveis, o Imposto Municipal
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sobre as Transmissdes Onerosas de Imdveis, o Imposto Unico de Circulagio e a Derrama
Local.

Feita essa analise introdutoria, iniciar-se-a o segundo capitulo, no qual se analisa,
mais detalhadamente, o tema em estudo. O ponto de partida desta parte, como ndo poderia
deixar de ser, serd o Imposto Municipal sobre Imoéveis (IMI), ndo sem antes referir a
Reforma Fiscal de 2003 e as alteracGes que esta introduziu ao nivel da tributacdo do
patrimonio. A caracterizacdo do Imposto Municipal sobre Imdveis e, dentro deste, 0
sistema de avaliagcdo de imdveis rasticos e urbanos torna-se imprescindivel. Ademais,
serd necessario refletir ainda sobre outras normas relativas a tributacdo dos imoveis
urbanos e rusticos, nomeadamente as que dizem respeito as isencdes, seus fundamentos,

problemas e propositos.

Efetuando um contraponto com a primeira parte, iremos relacionar a receita
tributaria proveniente da arrecadacdo do IMI com o Orcamento Local, bem como a

importancia destas receitas nos varios niveis de administracao.

De seguida, sera feita uma leitura critica e analitica do IMI, tendo por base todas
as suas fragilidades e potencialidades que ainda ndo se encontram desenvolvidas. E,
ainda, todas as dificuldades que sdo criadas para uma evolugdo ou até reforma de um
imposto tdo presente como o IMI. O ponto que divide estas duas problematicas sera
precisamente o que refletira acerca do fundamento do IMI, dito de outro modo, qual é
razdo de ser do imposto. Este assunto demonstrara o confronto entre o principio do
beneficio e o principio da capacidade contributiva e, ainda, se o primeiro pode ajudar 0s

sujeitos passivos a compreender a tributacdo em sede do IMI.

O foco da nossa investigagdo €, como se deduz do j& mencionado, o IMI
incidente sobre imdveis urbanos e rusticos, enquanto imposto de receita local. Por isso, a
nossa atencdo sera voltada para o estudo de questdes relativas a tributacdo dos prédios

urbanos e rusticos e a sua relacdo com o imposto.

No ultimo capitulo, ampliar-se-4 a abordagem ao tema, sendo 0 momento
adequado a refletir todas as questdes com que fomos confrontados ao longo da nossa

investigacao.
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Ap0s a andlise do IMI, bem como das suas caracteristicas, problemas e pontos a
melhorar, poder-se-a realizar uma prospecdo, inserida no panorama juridico, financeiro,
econdémico e até social, do imposto. A este propésito poderemos questionarmos como
podera a tributacdo local ser inserida na extrafiscalidade ambiental e sustentavel, que tem
vindo a ser introduzida em varios Ordenamentos Juridicos. Podera, o IMI adquirir uma
dimensdo “verde” no futuro? E, em relagdo ao mundo digital, que novos desafios se

colocam a tributacéo local?

Com este trabalho pretendemos reanimar o debate em torno da tributacéo local,
partindo do panorama atual e tracando alguns caminhos possiveis (e ndo utépicos) para o
futuro. Noutras palavras, o estudo das financas e tributacdo locais ndo é uma novidade,
porém, entendemos que 0 assunto ndo tem sido debatido adequadamente nas esferas

académicas, sociais e politicas.

Deixamos, assim, abertas algumas hipoteses para que seja tracado um trajeto que
permita esclarecer ou, pelo menos, refletir sobre as (in)consisténcias nos e dos poderes

tributarios das Autarquias Locais em Portugal.
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CAPITULO |

O Poder Local e a Tributacdo Local
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2. Conceito de Autarquia Local no contexto do Direito Financeiro Local

A histéria da figura dos municipios, a corrente do municipalismo e a sua
expressdao em Portugal foi muito importante durante o séc. XIX procurando alguns
municipios descentralizar o poder que se encontrava concentrado®. Essa importancia
manteve-se também durante a Primeira Republica, porém, durante o periodo do Estado
Novo houve algum retrocesso e, durante este periodo, os Municipios acabaram por ser
meros veiculos do poder central. Se olharmos para o0 exemplo do Brasil, verificamos que
este movimento foi muito mais intenso tendo em conta a dimensdo territorial do proprio
pais e a autonomia dos municipios, que ajudou a cimentar as instituicbes de um pais que
tinha obtido a sua independéncia recentemente. O mesmo aconteceu em Espanha onde os

municipios também tém um papel mais presente e incontornavel.

2 O Antigo Regime caracterizava-se pela existéncia de um poder central muito concentrado no monarca e,
algum do poder que este concedia a certas casas senhoriais que administravam determinadas areas do
territdrio portugués. O tamanho de um senhorio jurisdicional iria afetar diretamente os recursos disponiveis,
desde logo, os fundos disponiveis de serem cobrados pelos tributos que podiam langar. Os privilégios da
nobreza vinham da vontade do monarca por peti¢do dos primeiros. Havia mesmo quem defendesse que, os
municipios blogqueavam a evolugao e desenvolvimento do pais. Contudo, a aten¢éo para o Municipalismo
sO apareceu aquando da chegada de valores liberais e da revolucdo francesa. De destacar uma reforma
descentralizadora levada a cabo por Rodrigues Sampaio (1875-1890) que desenvolveu profundamente os
municipios portugueses e o0 seu papel no contexto nacional. Para aprofundamento deste tdpico: José
Viriato Capela, Administracéo local e municipal portuguesa do século XVIII as reformas liberais (Alguns
tépicos da sua Historiografia e nova Histéria) In: Os Municipios no Portugal Moderno: Dos Forais
Manuelinos as Reformas Liberais, Publica¢des do Cidehus, Evora, 2005. ISBN: 9782821869882. DOI:
https://doi.org/10.4000/books.cidehus.1108. E ainda, Dire¢do de César Oliveira, Histéria dos Municipios
e do Poder Local (dos finais da Idade Média a Unido Europeia”, Circulo de Leitores.
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A consagracdo constitucional da autonomia local nos artigos da 6.°, 288.° alinea
n) e 235.° da CRP impde que consideremos a existéncia de freguesias, municipios e
regides administrativas. E, realcando que, sdo todas autarquias locais como consta do art.°
236.°n.° 1 da CRP3,

Segundo JORGE BACELAR GOUVEIA, ha quatros elementos essenciais,
constitutivos de uma autarquia local : formal — traduz-se na existéncia autbnoma de uma
pessoa coletiva de direito publico; humano — materializa-se na vinculacdo da entidade
coletiva a um conjunto de cidad&os, através de um lago que € o da residéncia e numa base
democratico-representativa; territorial — consubstancia-se na delimitacdo da atuacdo do
ente territorial com base numa dimens&o territorial; funcional — traduz-se em atribuicdes

e competéncias do Direito administrativo, menores do que as de ambito estadual.*

2.1 Evolucéo do conceito de Municipio

Os Municipios em Portugal podem ser encontrados logo nos primeiros
povoados, uma vez que estes necessitavam de um 6rgéao de poder préximo dos cidad&dos
gue tomasse decisfes quando esteja em causa o interesse comum daquelas comunidades.
Estas sdo muitas vezes vistas como uma heranca dos municipios romanos que
ALEXANDRE HERCULANO caracterizou como a “mais bela institui¢do que o mundo antigo
deixou a0 mundo moderno™. A tradicdo de divisio geografica e administrativa do pais é
tdo antiga que até mesmo antes da criacdo do Reino de Portugal ja havia 19 concelhos

constituidos.

Durante o séc. XIX, a evolucdo legislativa trouxe com ela um avanco na
administracdo local, estando ja presente na Constituicdo de 1822 um modelo
descentralizador que concedia poder tributario origindrio aos municipios, “entre nos

sempre se aceitou, ao longo do estado constitucional, que os entes territoriais menores,

3 Artigo 236.° da CRP: “Categorias de autarquias locais e divisdo administrativa n.° 1. No continente as
autarquias locais sdo as freguesias, os municipios e as regides administrativas.”.

4 Jorge Bacelar Gouveia, Manual de Direito Constitucional - Volume 2, Almedina, Coimbra, 2011, pags.
1003-1004.

5 Alexandre Herculano, Histéria de Portugal - Livro VIII, Parte |, pag. 33-34. 8.2 ed. definitiva dirigida por
David Lopes, Livrarias Aillaud & Bertrand, pag. 33-34. Disponivel em https://purl.pt/12112/4/hg-26089-
p/hg-26089-p_item4/hg-26089-p_PDF/hg-26089-p_PDF_24-C-R0150/hg-26089-p_0000_capa-capa_t24-
C-R0150.pdf.
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maxime 0s municipios, fossem titulares de uma pequena parcela do poder tributario em

termos de poder origindrio ou, como foi a regra, em termos de poder derivado”.®

No periodo do Estado Novo pouca autonomia tiveram 0S municipios e as suas
receitas fiscais eram constituidas por impostos do Estado e contribui¢des adicionais,
imposto sobre comércio, industria, turismo, prestagio de trabalho e sobre espetaculos. A
semelhanca do que acontece hoje, os adicionais do imposto eram lancados pelos
Municipios e podiam atingir 35% da contribuicdo predial rustica e 17% da contribuicdo

predial urbana.

O Estado Portugués é um Estado unitario que tem somente uma fonte originaria
de poder politico, contudo, estd prevista a descentralizacdo de alguns poderes e a

organizacao do pais em diferentes graus de poder territoriais.

Ao contrario do que acontece noutros paises, falta um nivel intermédio de poder
entre o local e o central. Grosso modo, ou temos o Estado Central ou temos o Estado
Local personificado na figura das Autarquias Locais e das freguesias. Sendo assim (e por
serem as protagonistas do tema em estudo), entendemos por Autarquias Locais os “entes
administrativos, pessoas coletivas de Direito publico distintas do Estado e delimitadas
territorialmente dentro do ambito deste, que tém por finalidade essencial a prossecugéo

de interesses especificos das populagdes inseridas na sua area geografica” ’.

Pretende-se tracar algumas nocOes genéricas e basilares para a melhor
compreensdo do caminho que se avizinha. A atividade financeira local é variada e, apesar
de um pouco limitada, é essencial para garantir o bom funcionamento dos servicos
publicos, bem como, a producéo e conservacao de bens publicos que mais proximos estdo
das populagfes. Garantem assim, através da sua atividade, que a maquina do Estado

Social funciona corretamente e satisfaz o interesse publico.

Ainda sobre o exposto, MICHEL BOUVIER fala da “revanche du local sur le
central” e na importancia do poder local, que tem gradualmente crescido. Segundo a
posicdo defendida pelo autor, o poder local deve ser dotado de autonomias suficientes

para que possa cooperar e realizar de uma maneira mais eficiente e eficaz algumas das

6 José Casalta Nabais, O Dever Fundamental de Pagar Impostos, Almedina, Coimbra, 2012, pag. 305.
7 Joaquim Freitas da Rocha, Direito Financeiro Local, 32 Edi¢do, Almedina, Coimbra, 2019, pag. 27.
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fungdes que lhe competem. Entendemos que é fundamental que tanto o poder local como
0 poder central estejam alinhados, sigam o mesmo plano e partilhem as mesmas
inquietagcBes. S6 assim, num movimento coordenado e transparente, se podem atingir 0s

objetivos desejados e realizar uma despesa mais eficiente.

3. Orcamento das Autarquias Locais

O Orcamento de Estado, enquanto instrumento de gestéo financeira que prevé
discriminadamente as receitas e despesas do Estado para um determinado periodo
financeiro é, sem duvida, um dispositivo legal central na acdo do Estado. A nivel local o
cenario ndo é muito diferente, estando, apenas, adaptado a realidade de cada Autarquia

Local.

O Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais
(RFAALEI) aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro® prevé, a semelhanca dos
demais regimes juridicos que o antecederam, alguns principios fundamentais que, a
semelhanga do que acontece na escala estadual, visam garantir uma coordenagéo entre 0s
varios niveis de distribuicdo de competéncia, controlo do orcamento e prevencdo de

situacOes instaveis ou de correcdo de desequilibrios financeiros.

No dominio financeiro, os principios mencionados sdo varios, sendo de destacar:
0 principio da legalidade (art.° 4.°), o principio da estabilidade orcamental (art.° 5.°), o
principio da autonomia financeira (art.° 6.°), o principio da transparéncia (art.° 7.%), o
principio da solidariedade nacional reciproca (art.° 8.°), o principio da equidade
intergeracional (art.° 9.°), o principio da anualidade e plurianualidade (art.° 9-A.%), o
principio da unidade e universalidade (art.° 9-B), o principio da ndo consignacao (art.° 9-

C.9), o principio da justa reparti¢do dos recursos publicos entre o Estado e as autarquias

8 Retificado pela Declaracdo de Retificacdo n.° 46-B/2013, de 1 de novembro e alterado pela Lei n.° 82-
D/2014, de 31 de dezembro e mais uma série de alteragdes, cuja 152 versdo, mais recente é a Lei n.° 29/2023,
de 4 de julho.
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locais (art.° 10.°), O principio da coordenacdo entre financas locais e finangas do Estado

(art.° 11.°) e o principio da tutela inspetiva (art.° 13.°) °.

3.1 As receitas das Autarquias Locais

As receitas dos municipios, aspeto que destacaremos no nosso trabalho, pode ser
alvo de vérias divisdes, nomeadamente no que a sua natureza diz respeito. As receitas
originarias de natureza financeira podem ser subdivididas em receitas: patrimoniais,
receitas tributarias e receitas crediticias. Dentro das receitas tributarias estdo
aglomerados “todos os impostos relativamente aos quais se verifique uma qualquer
titularidade ativa por parte dos municipios”°. Assim, a parte correspondente a receita
originaria de natureza tributaria unilateral é a que maior destaque tem no ambito do
orcamento local, o que é indiciado logo pelo facto de se tratar da primeira receita elencada
no artigo 14.° do Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais
(RFALEI). O tributo é entendido como uma “receita ptblica de natureza coativa ¢ com
finalidades financeiras”!!, acrescido de determinados requisitos de verificagdo
cumulativa, por se tratar de uma quantia a ser arrecadada com o objetivo de financiar a
provisdo publica de bens destinados a satisfazer necessidades coletivas ou necessidades

individuais e coletivas.

9 Estes principios podem ser estudados com mais pormenor, vide Joaquim Freitas da Rocha, Direito
Financeiro Local, 32 Edi¢do, Almedina, Coimbra, 2019; José Joaquim Teixeira Ribeiro, Li¢des de Financas
Publicas, 52 Edicdo, Coimbra Editora, Coimbra, 1995; E uma questo relevante e que importa mencionar
os tragos gerais, contudo, parece-nos pertinente destacar alguns dos principios elencados pela sua ligagao
com o tema da investigacdo. Comecando pelo principio da transparéncia, que traduz o dever de informagéao
entre as Autarquias Locais e o Estado, e entre estes e os cidaddos. Sem ddvida que é um principio que tem
vindo a ganhar destaque e cuja importancia s6 tem vindo a crescer. Toda a informacdo relativa ao orgamento
deve estar acessivel aos cidaddos. Assim, quanto mais conscientes tiverem os cidadaos da gestdo das
finangas locais melhor conseguem exercer a democracia. De seguida 0 principio da justa reparticdo dos
recursos publicos entre o Estado e as autarquias locais e o principio da coordenacao entre finangas locais
e financas do Estado sustentam a ideia de que todos os drgdos politicos devem exercer o seu poder hum
sentido cooperativo e numa direcdo planeada e convergente. No primeiro, deve-se garantir que as
Autarquias Locais tém 0s meios necessario para prosseguir as suas atribuicdes e competéncias. O segundo,
reitera que o desenvolvimento do pais vai ao encontro das metas orcamentais estabelecidas a nivel nacional
e a nivel da Unido Europeia. Por fim, segundo o principio da tutela inspetiva, o Estado vai exercer uma
tutela inspetiva sobre as Autarquias Locais e todas as entidades do setor local relativamente a sua gestao
patrimonial e financeira, nos limites da lei (sempre salvaguardando a autonomia do poder local). Sdo alguns
dos principios que podem ajudar na restante leitura do trabalho.

10 José Casalta Nabais, A Autonomia Financeira das Autarquias Locais, Almedina, Coimbra, 2007, pag.
35.

11 Joaquim Freitas da Rocha, op. cit. pag. 180.
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De entre as receitas tributarias sdo os impostos aqueles que permite arrecadar o
maior volume de receitas. Sendo uma fonte de receita dos municipios é imperativo que
se esclarecam os limites dos poderes tributarios. De acordo com o artigo 15.° do RFALEI,
0s municipios dispem de poderes tributarios, desde a criacdo de tributos a fixacao da
base de incidéncia (nas palavras de CASALTA NABAIS — “disciplina dos chamados
elementos essenciais dos impostos™!2, que os Municipios ndo podem disciplinar, aplica-
se, somente, a alteracdo da taxa do imposto dentro de limites legais previamente
estabelecidos) e ainda, a sua liquidacdo e cobranca. Certo que o poder de criacdo de
tributos esta limitado pelos principios constitucionais da reserva de lei aplicavel aos
impostos, reservando-se esse poder a Assembleia da Republica, ou ao Governo mediante
autorizacdo legislativa. Verdadeiramente, as Autarquias apenas podem, dentro dos limites
estabelecidos por lei, fixar as taxas de alguns impostos como o IMlI, lancar a derrama e
conceder beneficios fiscais'®, tendo em conta o panorama econémico e social da regido e

o0s demais interesses publicos.

Para além destes poderes acabados de mencionar (como o de fixar a taxa de
alguns impostos, mediante valores legalmente pré-estabelecidos), foi referida a
liquidacdo e cobranca de tributos ou “titularidade da receita”'* dos seguintes impostos:
IMI, IMT, IUC e a derrama municipal (existem outros, mas ndo com a configuracao e
importancia destes). No RFALEI, no artigo 17.°, é concretizado o regime de liquidacdo e
cobranca, sendo possivel constatar que, em regra, 0s impostos municipais sdo liquidados
e cobrados nos termos previstos na legislacdo que disciplina o seu regime legal,
acrescentando, porém, a hipétese de essa cobranca ser feita pelos servigos das entidades
locais ou transferida para as entidades intermunicipais, nos casos referidos no n. ° 3 do

citado artigo.

12 José Casalta Nabais, A Autonomia Financeira das Autarquias Locais, op. cit. pag. 35.

13 A concessdo de beneficios fiscais, enquanto poder tributario dos municipios, esta limitada pela previsto
no n.°2 do art.° 16.° da RFALEI.

14 José Casalta Nabais, Direito Fiscal, op. cit. pag. 41.
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4. Autonomia dos municipios, segundo a doutrina

Segundo D10GO FREITAS DO AMARAL, a autonomia dos municipios compreende
varios pontos nucleares. Os municipios podem, nos termos da lei, gerir e regular uma
parte dos assuntos publicos, participar e definir politicas publicas nacionais que afetam
as suas populacgdes, partilhar de decis6es, informagdes com o Estado e adaptar normas ou
planos nacionais a realidade local.

Podemos encontrar, dentro destes, 0s municipios independentes e 0s municipios
dependentes. Os primeiros sdo uma espécie de comunidade local sob a forma de pequeno
governo local, que tem poderes suficientes e adequados a cobranca dos seus proprios
impostos e a gestdo das suas financas, o que envolve todos 0s poderes necessarios a
realizacdo de despesa. Por seu turno, os municipios dependentes sdo uma espécie de

“agéncia ou sucursal do Estado®®, modelo este que remete para o napoleonico francés?®,

Esta subdivisdo estd hoje um pouco ultrapassada sendo por isso habitual

encontrarmos outras formas de classificacdo dos municipios: com autonomia plena, com

15 Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo — Volume 1, Almedina, Coimbra, 2018
pég.533.

16 Com a Revolugéo Francesa, as estruturas tradicionais que haviam sido herdadas do Antigo Regime foram
completamente transformadas. Apds 1789, existiram diversas mudangas no regime politico e
administrativo francés que, inevitavelmente, se espalhou pelo resto da Europa. Os valores trazidos da téo
importante revolugdo (Liberté, Egalité, Fraternité) influenciaram diretamente as instituicbes
administrativas, que se tornaram veiculos indispensaveis para a propagac¢do dos novos codigos politicos,
normalizacdo de comportamentos sociais e exercicio de fungdes coerentes com a ideologia politica recém-
instalada. A rutura criada com o Antigo Regime significou a eliminacdo de privilégios sociais, que se
traduziu na introducdo de uma administracdo mais simples, hierarquizada que promovesse os valores
revolucionarios e garantisse a liberdade e igualdade perante a lei. Grosso modo, todo o sistema
administrativo foi descentralizado, democratizado e o territorio francés dividiu-se em departamentos,
distritos e comunas. Apenas dez anos apds a revolucédo, surgiu Napoledo Bonaparte (que se autocoroou
imperador em 1804), e com ele vieram mais reformas a nivel administrativo. A “reforma napolednica”
trouxe uma diminuicdo dos agentes administrativos, reforco do papel do representante do poder central,
aumento dos poderes do governo central de forma que este tivesse uma capacidade forte de ditar todos os
aspetos da vida das comunidades. De um modo geral, a legislacdo napolednica teve um espirito altamente
centralizador. Pelo prestigio da administragdo francesa e pela expansao do império napolednico (através
das invas0es francesas em 1807, 1809 e 1810), varios vestigios foram deixados no nosso pais. Um modelo
centralizado de administragdo periférica, a figura dos corregedores-mores, a divisdo do territorio portugués
em provincias, comarcas e concelhos, as competéncias dos varios niveis de poder administrativo marcaram
a histéria da organizacao politico-administrativa de Portugal (muito gragas a figuras como Soares Franco,
Mouzinho da Silveira, Morais Sarmento, Costa Cabral).

Para mais aprofundamentos, Antonio Pedro Manique, Junot e as influéncias francesas na reforma da
administracdo publica em Portugal — O papel dos corregedores mores, Ler Histdria [Online], 60 | 2011,
posto online no dia 02 fevereiro 2016, consultado no dia 17 junho 2023.
URL.:http://journals.openedition.org/lerhistoria/1486; DOI: https://doi.org/10.4000/lerhistoria.1486
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autonomia semiplena e com autonomia restrita. Tal como indicia a propria designacéo, a
autonomia plena dos municipios corresponde as situagdes em que 0s municipios dispdem
de poderes de administracdo, sendo as relacbes que estabelecem com o Estado central
geridas numa logica de paridade e vendo a sua atividade ficar isenta de superintendéncia
ou tutela, sendo somente controlados pelo poder exercido pelos tribunais. Podemos
encontrar sistemas deste tipo em varios paises, nomeadamente na Gra-Bretanha, na
Alemanha e na Suica. Nos modelos dos municipios com autonomia semiplena estamos
perante situaces em que estes possuem alguns recursos financeiros e poderes de decisao,
mas existe tutela administrativa de legalidade e até de mérito, correspondendo ao modelo
de distribuicdo de poderes existente em Franca, na Bélgica e na Italia. Os municipios com
autonomia restrita caracterizam os modelos em que as atribuicdes e competéncias
préprias sdo escassas e dispdem de poucos meios financeiros préprios, como sucede em

Portugal, em Espanha e na Grécial’.

MARCELO REBELO DE SOUSA, destaca a ideia de que num modelo como o
portugués existe uma escassez de recursos proprios e insuficiéncia das transferéncias de
receitas para os municipios, realgando, também, “que a Constituicdo de 1976 acolhe o
Poder Local com um espirito descentralizador”*®. De notar que, relativamente as receitas
préprias dos municipios, nomeadamente no que aos impostos diz respeito, as autarquias
locais estdo fortemente dependentes das alteracBes nas mudancas das estratégias do

Governo central.

A autonomia local, tal qual esta consagrada na CRP, revela a existéncia de um
modelo de organizacdo do Estado, e ainda que constitua uma garantia institucional da
autonomia local esta deve ser entendida num triplice sentido: como garantia subjetiva das
autarquias locais, pois s@o sujeitos de direito; garantia objetiva como instituicdo juridica
da autonomia local e garantia da posi¢do juridica subjetiva das autarquias locais
protegendo a sua autonomia local'®. E, de entre estas autonomias, podemos encontrar a

autonomia normativa que corresponde ao poder de criar regulamentos para exercer as

17A este proposito refere-se a posicdo, nas primeiras edicGes, de DI0OGO FREITAS DO AMARAL, que analisa
a percentagem de despesas locais no conjunto das despesas publicas em Portugal que representa metade da
percentagem da Gré-Bretanha. Vide Diogo Freitas do Amaral, op. Cit. pag. 489.

18 Marcelo Rebelo de Sousa, Licdes de Direito Administrativo — Volume I, Lex, Lisboa, 1999, pag. 352

19 Anténio Francisco de Sousa, Direito Administrativo das Autarquias Locais, Luso Livro, Lisboa, 1993,
pag. 92-94.
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suas competéncias e prosseguir as suas atribuigdes tendo em conta as necessidades da
comunidade; autonomia politica que significa o poder de agir politicamente através dos
orgaos democraticamente eleitos; autoadministracdo confiando cargos a pessoas fisicas
escolhidas; autonomia administrativa e autonomia financeira em que 0s 0rgaos possam
gerir livremente as suas receitas, aprovar orgamentos, realizar despesas sem dependéncia
de terceiros, mas recebendo transferéncias da administracdo central mediante critérios e

politicas do Estado Central.?°

E precisamente neste contexto que se desenham o0s processos e 0s poderes que

conduzem a autonomia financeira e a autonomia tributaria.

4.1 Autonomia financeira e tributaria

Quando se fala em autonomia administrativa e em autonomia tributaria deve ter-
se em consideracdo que a primeira € necessariamente mais ampla e abrangente que
segunda. A autonomia financeira engloba a autonomia patrimonial, mas alarga-se as
receitas dos seus servicos e a realizacdo de despesa municipal. A autonomia financeira
tem, assim, de assentar no poder dos 6rgdos das autarquias locais poderem elaborar,
aprovar e modificar opg¢des do plano e do orgamento e elaborar e aprovar os documentos
de prestacdo de contas. Os poderes de gestdo do patriménio préprio — mobiliario e
imobiliério-, exercer o poder tributario legalmente atribuido e liquidar, arrecadar cobrar
e dispor das receitas que estdo destinadas por lei. Por fim, podem ordenar e processar as
suas despesas legalmente autorizadas e aceder ao crédito tendo em conta as situacoes

previstas na lei.

A autonomia tributéria reporta-se, tal como sugerido pela prépria designacéo, as
receitas tributérias e fiscais e aos poderes que envolvem alguns dos tributos locais.
Segundo o artigo 238.° da CRP, as Autarquias Locais tém financas e patrimonio proprios,
podendo estas gerir 0 seu patrimoénio e dispor de alguns poderes tributarios, nos termos
previstos na lei. Acrescenta-se ainda, o previsto no artigo 254.° da CRP que se refere a

essa disposicao de receitas tributarias proprias.

20 Segundo as posicdes de ANTONIO FRANCISCO DE SousA e de CASALTA NABAIS. Vide Antdnio Francisco
de Sousa, Direitos Administrativo das Autarquias Locais, Luso Livro, Lisboa, 1993; José Casalta Nabais,
A Autonomia Local, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, 1993.
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Assim, “os Estados modernos comportam como elemento importante da sua
configuracdo a existéncia de municipios aos quais se atribuem diversas competéncias

mais ou menos alargada”?!,

A autonomia autarquica sera, entdo, a manifestacdo da administracdo autbnoma,
sendo reconhecidas as Autarquias Locais, como refere JOAQUIM FREITAS DA ROCHA,
“constitucional e legalmente um conjunto de atribui¢cdes e competéncias, distintas das
atribuicbes e competéncias estaduais, bem assim como 0Ss meios normativos,
organizatorios e funcionais que permitam a sua exequibilidade”??. Entendemos que, a
autonomia autarquica, organizatéria e administrativa, que resulta da Constituicdo da
Republica Portuguesa, necessita de densificacdo para que se possa falar, verdadeiramente,

em autonomia local.

Para fazer acompanhar as atribuices e competéncias supramencionadas é
necessario que a Autarquia Local tenha ao seu dispor instrumentos e meios para atuar e
colocar em préatica essa autonomia. Sendo assim, quando nos referimos as Autarquias
Locais, ndo podemos apenas tomar em considera¢do a sua autonomia autarquica em
termos administrativos, sendo pressuposto essencial para a sua existéncia que tenha,
também, autonomia financeira. A existéncia de dinheiros proprios confere
“operacionalidade” e torna “praticavel a prossecugdo do interesse publico”?®, devendo
considerar que a autonomia financeira abrange a autonomia patrimonial, a autonomia
orcamental, a autonomia crediticia, a autonomia de tesouraria e a autonomia tributaria.
Convém notar que a autonomia financeira tributaria ndo significa independéncia total,
uma vez que existem ndo sé constrangimentos juridicos, mas também faticos,
nomeadamente os decorrentes do principio da unidade do Estado, do principio da
legalidade e do principio da reserva de lei, ja mencionados.

Em relagdo a autonomia tributaria, como j& foi dito, estamos perante um conceito
mais restrito do que o conceito de autonomia financeira. Assim, falar em autonomia
tributaria obriga, necessariamente, a tomar em consideragéo o conceito de tributo que, de

um modo geral abrange taxas, impostos e outras figuras proximas. Se definirmos, como

2lvasco Valdez, Autonomia Tributaria dos Municipios — Uma Proposta para Portugal a Luz das
Experiéncias Brasileira e Espanhola, VidaEconomica, Porto, 2014, pag. 79.

22 Joaquim Freitas da Rocha, op. cit. pag. 38.

23 Joaquim Freitas da Rocha, op. cit. pag. 42.
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faz CASALTA NABAIS o imposto a partir dos seus elementos, “a saber: um elemento
objetivo, um elemento subjetivo e um elemento teleolégico (ou finalista)”?4,
Objetivamente o imposto € uma prestacao pecuniaria, unilateral, definitiva e a coativa.
(...) exigida a (ou devida por) detentores (individuais ou coletivos) de capacidade
contributiva a favor de entidades que exergam fungdes ou tarefas publicas. (...) o imposto
é exigido pelas entidades que exergam funcGes publicas para a realizacao dessas funcgdes,

conquanto que ndo tenham caracter sancionatorio.”?>.

A principal diferenca entre os impostos e as taxas resulta do facto das ultimas
resultarem de uma relacéo juridica bilateral. Os tributos bilaterais, cuja forma mais tipica
sao as taxas, tém também a particularidade de que a prestagao “a favor do Estado e demais
entes publicos corresponde uma prestacdo especifica, uma atividade desses mesmos entes

especialmente dirigida ao respetivo obrigado.”?®

A distincdo destes conceitos é central na delimitacdo dos poderes tributarios das
Autarquias Locais, mas, também, sdo relevantes numa perspetiva diversa e que diz
respeito a forma como os contribuintes olham para cada tributo e que agdes/respostas
esperam dos decisores politicos. Ou seja, a distribuicdo dos poderes tributéarios deve ter
em consideragdo que aos municipios, “devem ser reservados meios financeiros

apropriados (...) para que estes possam prosseguir as atribui¢des e competéncias que

24 José Casalta Nabais, Direito Fiscal, 112 Edigdo, Almedina, Coimbra, 2021, pag. 34.

% Embora partam de pressupostos diferentes a nogdo de imposto que tem vindo a ser usada entre nés quer
pela Doutrina, quer pela Jurisprudéncia é bastante similar a que referimos. Contudo, releva mencionar
outras posi¢cdes. O imposto ¢ definido como “prestagdo pecuniaria, coativa e unilateral, sem caracter de
sangdo, exigida pelo Estado com vista a realiza¢do de fins publicos”, por TEIXEIRA RIBEIRO nas Li¢des de
Financas Publicas, 5% Edicdo, Coimbra Editora, 1995, pag. 258. Este autor acrescenta que “a taxa também
é uma prestacdo pecunidria; também é uma prestacdo coativa; mas ja ndo € uma prestagao unilateral, uma
vez que ao seu pagamento corresponde a contraprestacdo de um servigo por parte do Estado.”. Impostos
poderdo ser entendidos como “tributos de caracter unilateral por contraposi¢do as taxas (critério estrutural),
materializados por prestacdes pecuniarias cuja finalidade seja a arrecadacdo de receitas a titulo principal
ou secundario por parte de entidades publicas (fim fiscal), ou até a prossecucdo de quaisquer outras
finalidades publicas (...) que ndo tenham por base uma infracdo e correspondente sangdo”, mediante a
concegdo de ANA PAULA DOURADO, Direito Fiscal, 5% edi¢do, Almedina, Coimbra, 2020, pag. 48. A
propdsito das taxas refere que, ““ A taxa no nosso ordenamento juridico-constitucional é caracterizada como
sendo um tributo sinalagmatico ou bilateral, deve poder prosseguir finalidades fiscais ou extrafiscais, tal
como os impostos.” — Ana Paulo Dourado, op. Cit. pag. 66. Para terminar, ainda a este proposito, refere-se
0 Acorddo do Tribunal Central Administrativo do Sul, processo n.° 283/12, de 26 de outubro de 2017 que
define o conceito de imposto e taxa da seguinte forma: “Em contraste com o imposto de caracteristicas
unilaterais, a taxa caracteriza-se pela sua natureza comutativa ou bilateral, devendo o seu valor concreto
ser fixado de acordo com o principio da equivaléncia juridica”. Apesar deste ndo ser o tema central do
trabalho é importante ter em conta diversas posicfes acerca do conceito.

%]José Casalta Nabais, Direito Fiscal, op. cit., pag. 36.
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Ihes estdo cometidas™?’, caso contrario, cortando a amplitude da autonomia financeira,
podemos cair num cendrio de inconstitucionalidade, sob pena, se tal ndo ocorrer, que a
autonomia financeira nao seja respeitada e, consequentemente, poder estar-se presente

perante uma inconstitucionalidade.

Esta caracteristica da bilateralidade das taxas aparece na lei do regime das taxas
das autarquias locais, mais propriamente, na Lei n. °53-E/2006 de 29 de dezembro. O

artigo 3.° do citado diploma refere que:

“As taxas das autarquias locais séo tributos que assentam na prestacdo concreta
de um servico publico local, na utilizacdo privada de bens do dominio pablico e privado
das autarquias locais ou na remocéo de um obstaculo juridico ao comportamento dos

particulares, quando tal seja atribuicdo das autarquias locais, nos termos da lei.”.

De referir que, so serdo verdadeiras taxas se o obstaculo juridico a remover for

de facto real que ¢ levantado “por exigéncia de um especifico interesse administrativo”?2,

A taxa ndo tem tantas restricoes legais como acontece com 0s impostos®.

27\/asco Valdez, op. cit. pag. 81.

28 José Casalta Nabais, Direito Fiscal, op. cit., pag. 37.

29 Esta discussdo € bastante controversa na doutrina e a fronteira entre taxas e precos ¢ muito dificil de
concretizar. Serd taxa quando a contraprestacdo € relativa a um servi¢o que por esséncia pertence a
titularidade do Estado, e assim, sera prego quando estejamos perante um servigo que por esséncia nao
pertence a titularidade do Estado, consoante ALBERTO XAVIER. Porém, para TEIXEIRA RIBEIRO, as taxas e
as tarifas sdo ambas precos autoritariamente fixados. A diferenca reside no facto da equivaléncia econémica
poder ser meramente juridica no caso das taxas, tendo de se verificar uma relagdo de proporcionalidade
entre a contraprestacdo e 0 montante auferido. O centro deste tema é, precisamente, os servigos publicos
locais, enquanto servicos de interesse econdmico geral que se prendem “com a titularidade desses servigos
ou mesmo com as opgdes politicas quanto a escolha do melhor modelo de gestdao”, vide Suzana Tavares da
Silva, Ainda a distin¢ao entre Taxas e Pre¢os a Propo6sito da Internalizagdo dos Servigos Publicos Locais,
CEDIPRE, - Escritos Breves 2, Coimbra, janeiro 2019, pag. 25. A este propdsito menciona-se que a
dificuldade de definir a fronteira entre estes conceitos aumenta quando estamos perante servigos publicos
concessionados, por outras palavras, “se a questdo nos parece relativamente simples de solucionar quando
esta em causa uma taxa ou um preco a ser cobrado pelo Municipio prestador do servico — na medida em
gue concordamos com a inclusdo destes dois conceitos na categoria geral de taxas em sentido amplo — ja
quando o servigo € prestado por empresa concessionaria o problema assume outros contornos.”, vide Joana
Catarina Neto dos Anjos, Litigios Entre as Concessionarias do Servico Publico de Abastecimento de Agua
e 0s Consumidores - Questéo da Jurisdicdo Competente, CEDIPRE, Faculdade de Direito da Universidade
de Coimbra, Coimbra, setembro 2014, pag.30.
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5. Descentralizagdo Financeira dos Municipios

A descentralizacdo pode assumir diversas formas e as vantagens da mesma
podem ser diferentes consoante a abordagem feita e/ou a doutrina seguida. De um modo
geral, a descentralizacdo podera aumentar a eficiéncia no sentido em que as decisdes
locais sdo feitas pela populacdo local e a autonomia poderd conduzir as decisdes de
qualquer tipo a resultados mais brilhantes e convergentes com essas preferéncias locais.
Fortalece a democracia, responsabiliza os 6rgaos de poder local e o seu papel “como pilar
da organizacdo democréatica do Estado e sustentaculo institucional da prossecucdo de
interesses proprios das populacdes das circunscricbes em que se divide o territorio

estadual”®,

Em Portugal, a descentralizacdo passa sobretudo por aumentar as atribuicGes das
Autarquias locais, dilatando também o investimento e a despesa realizada para construir
e manter infraestruturas que prestam ou produzem bens e servigos publicos. O
alargamento das competéncias ndo tem sido, ao contrario do que seria natural e
espectavel, acompanhado de um acréscimo das receitas municipais (que se sustentam em

receitas tributarias e transferéncias do Estado).

A descentralizagdo financeira nasce, com a consciéncia de que, a eficicia e a
adequacdo dos bens e servigos publicos é maior, a populacéo local estd em melhor posicado
para decidir acerca das suas necessidades e dai serem também eles a suportar 0s custos

da mesma atividade puabica.

Segundo dados do Conselho dos Municipios e Regides da Europa (CMRE)®, a
dimensdo média dos municipios portugueses € superior a média europeia apesar da
distribuicdo populacional ser enviesada para o litoral e para as grandes cidades. Um dado
importante e um pouco alarmante é que “as despesas locais dos municipios correspondem

a 15% do total das despesas publica nacionais e as receitas locais correspondem a 17%

30 Sérvulo Correia, O Direito Constitucional das autarquias locais em Portugal, Questdes Atuais de Direito
Local —n.° 11, Braga, julho-setembro 2017, pag. 8.

SICCRE/CEMR, Territorial, Governance, Powers and Reforms in Europe, 2021 Edition,
https://terri.cemr.eu/en/to-know-more/executive-summary.html.
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das receitas publicas nacionais™®? enquanto a média europeia €, respetivamente, 29% e
32%. Estes dados® permitem-nos ter consciéncia de que ha espago para, a semelhanca
do que se faz no resto da Europa, aumentar a despesa que ¢ feita em cada municipio, mas

também, que é possivel aumentar a receita vinda dos mesmos®.

Entendemos que, estimulando um lado, o outro viria como consequéncia.
Passamos a explicar. Se a despesa que € feita em cada Autarquia Local aumentasse alguns

dos problemas que afastam a populacdo dessas areas iriam desaparecer.

Por outras palavras “a descentralizag@o financeira nas autarquias locais contribui
para ou alavancamento econémico das regides onde se situam, o reforco financeiro dos
orcamentos e da Independéncia financeira dos municipios e das freguesias, e a
maximizacdo do nivel de investimento em bens duradouros para utilizacdo dos agentes

economicos (familias e empresas).”®

5.1 Descentralizacdo e Imposto sobre a propriedade de prédios rusticos e
urbanos

Como vimos, o debate em torno da descentralizacdo é complexo. O que

entendemos por descentralizacéo fiscal pode mudar consoante a pessoa e 0 tema em que

este termo é usado. De qualquer modo, “the essential economic role of local government

is to provide to local residents those public services for which they are willing to pay.”3°.

Oferecer um nivel de servigos adequado é mais dificil para as autarquias locais

em zonas mais rurais, isoladas e do interior ou de zonas de baixa densidade populacional.

%2 Ricardo Serra, Autonomia e Competitividade Tributaria dos Municipios Portugueses, 1° Edic&o,
Coleg¢do Compendium, Chiado Books, Lisboa, 2018, pag. 42.

33Como conseguimos analisar através dos dados referidos, comparando-os com o documento elaborado em
2021, podemos concluir que o panorama local néo alterou consideravelmente. Contudo, tal como é descrito
no documento oficial da CMRE, houve alguma preocupacdo com o poder local, principalmente no que, a
saude diz respeito, vidle CCRE/CEMR, Territorial, Governance, Powers and Reforms in Europe, 2021,
https://terri.cemr.eu/en/to-know-more/executive-summary.html, pag. 45.

%Relativamente a autonomia tributaria, uma noticia oficial disponivel no portal do Conselho da Europa,
“Portugal: Despite good application of the European Charter of Local Self-Government, local authorities
should have more autonomy with respect to taxation”, vide https://www.coe.int/en/web/congress/-
[portugal-despite-good-application-of-the-european-charter-of-local-self-government-local-authorities-
should-have-more-autonomy-with-respect-to-taxatio.

3% Angelo Abrunhosa, Direito Financeiro-Tributario, VidaEcondmica, Porto, 2016, pag. 43.

% Richard M. Bird, Threading the Fiscal Labyrinth: Some Issues in Fiscal Decentralization, National Tax
Journal vol. XLVI no. 2, pag. 211.
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Isto deve se principalmente a diferenga entre o IMI urbano e o IMI rastico. Tendo em
conta o0 panorama atual a fatia proveniente da propriedade urbana é consideravelmente
maior e, assim, faz com que nos meios urbanos onde predomina o nimero de prédios
urbanos o imposto arrecadado tem um volume maior. Se centrarmos a nossa atencdo na
parte mais rural do nosso territorio, observamos que a predominancia de propriedades

rusticas significa menos receita proveniente do imposto sobre imdveis.

Observando o IMI do ponto de vista da descentralizacdo, podemos considera-lo
um imposto local com caracteristicas positivas? Segundo RICHARD M. BIRD, existem uma
série de caracteristicas que fazem de um imposto um “bom” imposto local. Sao elas: a
sua imobilidade, estabilidade e previsibilidade, ser adequada e suficientemente flexivel
para atingir necessidades locais, deve ser visto como justo pelos contribuintes, facil de
administrar eficaz e eficientemente, deve ser transparente e, por Ultimo, ndo deve ser um
fardo para os ndo residentes no local. Algumas destas caracteristicas serdo explicadas
pormenorizadamente num ponto seguinte, contudo adiantamos que o IMI tem condi¢bes

e caracteristicas que podem ser um pilar da descentralizacao.

Segundo o autor citado, a dificuldade de administrar®” um imposto sobre a
propriedade vai criar uma dependéncia constante nas transferéncias do Estado Central
para que o governo local se possa financiar e realizar a sua despesa. Acrescenta que,
“(..)local general taxes should also be considered primarily from a benefit perspective.

Property taxes have some attractions from this perspective (...)”%.

A descentralizacdo devera assim fazer-se acompanhar de uma transferéncia de
receitas suficientes que garantam um financiamento das novas responsabilidades dos
orgdos de poder local. Neste caso, abordaremos a questdo da descentralizagdo tendo em
conta a receita tributaria e ndo a receita proveniente de transferéncias do Estado. O
objetivo serd idealizar uma descentralizacdo com base num imposto eficaz, eficiente e
razoavel. “A autonomia local ndo ¢ s6 dispor de Orgdos proprios eleitos

democraticamente. E também dispor de patriménio e de finangas proprias.”*°.

37 Esta dificuldade de administrar que o autor refere esta ligada com o problema de manter uma igualdade
horizontal com a constante mudanca de precos dos imdveis.

3 Richard M. Bird, op. cit., pag. 221

39 Susana Amador e Pedro Cegonho, Autarquias locais, orcamento e novos desafios, 30 maio 2022 —
07:00, https://www.dn.pt/opiniao/autarquias-locais-orcamento-e-novos-desafios-14899463.html
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Alguns autores referem que p6r em pratica uma politica de descentralizacdo deve
significar a introdug@o de um imposto sobre propriedade totalmente renovado. Contudo,
parece-nos que apontar para uma reestruturacdo ou reformulagédo serd um caminho mais

favoravel e simples, do que eliminar o estado atual e comecar de novo.

Se a receita do IMI aumentar as Autarquias Locais terdo mais capacidade para
realizar despesa, com o0 objetivo de anular e atenuar as assimetrias geograficas,
demogréaficas e investir nos servicos que presta e nos bens que disponibiliza a sua
populacdo. Obviamente, compreendemos que ndo serd apenas o IMI a alavancar a
reformulacdo dos niveis de poder do Estado, mas consideramos que, ao alargar a
autonomia financeira e tributaria do poder local de um modo geral, tal pode impulsionar-

nos no sentido da descentralizacgéo.

No fundo, quando se fala de descentralizacdo espera-se que as politicas publicas,
os servigos publicos se tornem mais eficientes e eficazes. Por outras palavras, “o Estado
é, cada vez menos, o detentor do monopolio da prossecucdo do interesse publico, pelo
que, para que as necessidades coletivas sejam prosseguidas com efetividade, seria
impensavel conceber que uma s6 entidade, numa ldgica absolutamente centralizadora,

conseguisse executar esse propésito no plano nacional, regional e local.”*°

Essa melhoria nos servicos prestados pelo setor Pablico permite que se exerca
a democracia mais diretamente, mais proxima dos cidad&os e, consequentemente, com
melhor qualidade dos mesmos. Para além da eficacia e eficiéncia poderdo aumentar 0s

niveis de transparéncia das politicas publicas.

6. Tributos Locais

Quando falamos em imposto importa relembrar o conceito desta figura do direito
fiscal. CASALTA NABAIS define o imposto como uma prestacdo pecuniaria area unilateral,
definitiva e coativa. O imposto é assim uma prestacdo que se exige aos contribuintes

mediante a sua capacidade contributiva e revertem para as entidades publicas. Muito mais

40 Isabel Celeste M. Fonseca, Estudos de Direito das Autonomias (Locais), Gestlegal, Coimbra, 2020, pag.
83.
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se poderia dizer acerca do conceito de imposto, no entanto, ndo se revela necessario para
na investigacdo em causa, considerando nos que a questdo esta ja densamente tratada pela

Doutrina e pela Jurisprudéncia ja citadas.

Partindo da Constituicdo da Republica Portuguesa, “a primeira das fontes ou
modos de revelagdo das normas juridico-fiscais™*!, encontramos, desde logo, 0s
principios que regulam fundamentam e amparam o Direito Fiscal, e devemos considerar
que a existéncia de uma chamada Constituicdo Fiscal é o resultado da expansdo, do
desenvolvimento do Estado de Direito. Nao sera surpresa afirmar que o Estado Portugués
¢ um Estado de caracter fiscal, ou seja, “um Estado que tem por suporte financeiro

determinante ou tipico a figura dos impostos™2.

Entenderemos assim, que 0s impostos como instrumento principal na obtencéo
de receitas no Estado fiscal s&o o0 preco justo para sustentar a sociedade em que vivemos.
Podemos entender esta ideia, muito sucintamente, com a seguinte proposi¢do “cabe ao
Estado fiscal pagar a conta do Estado social”*®. Contudo, por mais redutora ou simples
que nos possa parecer esta afirmacdo devemos ter em conta que, o sistema fiscal é
bastante complexo e moldavel, quer a realidade dos contribuintes, quer a vontade dos

decisores politicos.

A este proposito refere-se ja o principio do Estado Social “entendido como
constituindo tarefa fundamental do Estado a realizagcdo da democracia econémica, social
e cultural”**. Este principio concretiza a propria Constituicdo quer estabelecendo a
prioridade do Estado em “promover a justiga social, assegurar a igualdade de
oportunidades e operar as necessarias correcdes das desigualdades na distribuicdo da
riqueza e do rendimento, nomeadamente através da politica fiscal” tal como no artigo 81.°
alinea b); quer almejando um sistema fiscal mais justo, igualitario e proporcional, como
decorre do artigo 103. °n. © 1 da CRP. O principio do Estado Social® tera também duas

dimensGes de concretizacdo: ou sustentado numa ideia de progressividade dos impostos,

41 José Casalta Nabais, Direito Fiscal, Cit. pag.131.

42 José Casalta Nabais, Direito Fiscal, op. cit. pag.133.

43 José Casalta Nabais, Direito Fiscal, op. cit. pag. 138.

4 José Casalta Nabais, Direito Fiscal, op. cit. pag. 163.

45 Sobre este principio, Jodo Pacheco de Amorim, A Constituicdo Econdmica Portuguesa — Enquadramento
Dogmaético e Principios Fundamentais, FDUP — Artigo em Revista Cientifica Nacional, Porto, 2011, pag.
50 e ss. E ainda, Maria Eduarda Azevedo, Temas de Direito da Economia, 42 Edicdo, Almedina, Coimbra,
2020, pag. 53 e ss.
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aumentar a tributacdo do capital, abracar a extrafiscalidade; ou limitando e eliminando a
tributacdo garantindo um minimo de existéncia aqueles contribuintes com menor

capacidade contributiva, para que estes possam satisfazer as suas necessidades basicas*®.

E, como ja foi dito, existem outros principios que fundamentam limitam e
enquadram o direito fiscal, principios juridico constitucionais que serdo aludidos ao longo

da investigacéo.

Este brevissimo enquadramento serviu, apenas, para nos auxiliar na
concretizacao, também ela genérica e sintética, do poder tributério das Autarquias Locais.
N&o podemos deixar de referir a este prop6sito os tipos tributarios, neste caso, 0s impostos
“locais™*": Imposto Municipal sobre Imdveis, Imposto Municipal sobre as Transmissoes

Onerosas de Imoveis, Imposto Unico de Circulacio e a Derrama Local.

Ainda que o foco principal deste trabalho seja o Imposto Municipal sobre
Imdveis e, por isso, seré tratado num capitulo autdnomo, entendemos que € Util analisar,

ainda que brevemente, os demais impostos da receita municipal.

e Imposto Municipal sobre as Transmissdes onerosas de imoveis (IMT)
Outro grande*® tributo local é o Imposto Municipal sobre as Transmissdes
onerosas de imdveis (IMT). O IMT é um imposto real sobre o patriménio, porém incide
sobre a aquisicao de imoveis e ndo sobre a titularidade dos mesmos. Podemos caracteriza-

lo ainda como um imposto de obrigacao Unica por ser esporadico e ndo periédico. Tal

“6Esta dupla dimens&o do principio do Estado Social resulta da posicdo de CASALTA NABAIS, “Um principio
e suas concretizacdes que, deve ser sublinhado, vai tanto no sentido da tributagdo ou de uma maior
tributagdo, como no sentido da ndo tributacdo ou da limitagdo da tributacdo”. Para mais aprofundamentos,
vide José Casalta Nabais, Direito Fiscal, op. cit. pag. 163.

47 A utilizacéo de aspas nesta expressdo serve o propdsito de destacar a ideia de que, mesmo sendo impostos
locais no sentido préatico (ou seja, de receita municipal), do ponto de vista tedrico, ndo o sdo. Esta posi¢do
resulta do entendimento de que os poderes tributarios locais séo, efetivamente, muito reduzidos e, estes
impostos que referimos tem como origem o poder central, dai que, por vezes, se afigure desarmonioso
apelidados de “locais”.

48 De um ponto de vista financeiro, o IMT, juntamente com o IMI, representa a maior percentagem de
receita tributaria dos Municipios. Contudo, esta grandeza do IMT ndo se deve apenas a isto, mas também
por serem o “Unico sobrevivente dos impostos mais tipicos e importantes do ancien regime”, segundo José
Casalta Nabais, Direito Fiscal, op. cit. padg. 613. Até ao Decreto de 19 de abril de 1832 existiam as sisas,
acises e excises que incidiam sobre a transmissdo onerosa de bens iméveis e mdveis. S6 foram afastadas
por se tratar de entraves ao comércio, mediante o decreto mencionado que fez parte de um leque de reformas
introduzidas por Mouzinho da Silveira.
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como o nome indica, incide sobre transmissdes conceito muito mais amplo do que o que
é utilizado na legislacéo civilistica. O sujeito passivo sera em principio o adquirente do
bem em sentido econdmico, nascendo a obrigacéo tributaria no momento da transmissao
do mesmo. O valor tributavel é calculado com base no valor dos bens imdveis inscritos
nas matrizes a data da liquidacédo, tal como positivado nos art. 16.° e 17.° do CIMT.
Apesar de se tratar de um imposto liquidado e cobrado pelos servigos centrais da

administracdo tributaria este € receita dos municipios.

Neste caso os poderes tributarios conferidos ao poder local sdo mais ténues que
aqueles previstos para o IMI. Contudo, cabe a autarquia reconhecer as isen¢des presentes
no art.° 10.° do CIMT, que serdo posteriormente reconhecidas pela DGCI sendo o parecer
vinculativo da Camara Municipal. Estas isencdes que podem estar dependentes de
reconhecimento ou ser de reconhecimento automatico (Exemplo: art.° 10.° n.° 8) estéo
previstas para proteger areas economicamente desfavorecidas, quando tenham como
finalidade atividades agricolas ou industriais com um interesse econémico e social (o caso
de instituicdes religiosas e culturais, tais como, museus, bibliotecas, associa¢des, etc.).
Também aqui se prevé isencdes para prédios rusticos que servem de primeira instalacdo
de jovens agricultores. Ainda se isenta de IMT as aquisi¢des de prédios urbanos
destinados a reabilitacdo urbana desde que se iniciem as obras no prazo de 2 anos vai

contar da aquisicdo.

Sobre esta questdo, VASCO VALDEZ refere a existéncia de um excesso de
bondade para estas isencdes e ndo entende por que razdo tem de ser o Estado Central a
reconhecé-las uma vez que, a mesma pede um parecer vinculativo da autarquia. Neste
ponto, entendemos que ha um excesso de burocracia. A decisao de isentar poderia ficar
ao cargo do poder local, visto que, ndo sé é esta que tem de verificar 0s requisitos como,
também € esta que esta em melhor posicdo para observar, compreender e decidir. As
situagcBes em que poderd ser relevante uma decisdo central serdo aqueles casos que se
reconduzem a um projeto a nivel nacional ou regional. As isenc¢des neste imposto poderéo
ter um papel nuclear na promocéo do investimento empresarial e, consequentemente, no

desenvolvimento da regiéo.
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e Imposto Unico de Circulagio (IUC)

Outro tributo local é o Imposto Unico de Circulagio (IUC). A sua classificagio
como tributo local pode ser justificada pelo facto da maior parte das receitas se reverterem
a favor dos municipios. E um imposto sobre o patrimoénio cujo facto gerador é a
propriedade do veiculo comprovado pela matricula e pelo seu registo em territorio
nacional. Os sujeitos passivos sdo, naturalmente, os proprietarios dos veiculos em que o
veiculo estd registado. Este imposto anual tributa segundo vérios fatores que se
reconduzem com a especificidade de cada veiculo (desde cilindrada, antiguidade, emissao
de dioxido de carbono, etc.). E um imposto cujo fundamento se assenta em politicas

extrafiscais tributando os contribuintes pelo dano/custo ambiental que provocam.

e Derrama Local

A derrama local também surge enquadrada dentro dos impostos locais, mas tem
algumas diferencas dos demais tributos com os quais compartilha essa classificagéo.
Segundo o Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Intermunicipais, podem
as autarquias lancar médo deste imposto anualmente como uma forma de tributar os lucros
de determinados sujeitos passivos de IRC. Tem verdadeiramente a forma de um imposto,
no entanto, surge ligado ao IRC — ou melhor, é um imposto dependente ou acessério, na
categoria de adicionamento, uma vez que toma em consideracdo a matéria coletavel das
empresas determinada para efeitos do IRC*°. Este imposto é de criacdo facultativa e
depende de deliberacdo do 6rgdo de poder local, podendo a taxa do mesmo variar entre
0.1 a 1.5% incidindo no lucro tributdvel dos sujeitos passivos de IRC com
estabelecimento estavel na area da autarquia. Caso se decida lancar a derrama local esta
vai acrescer ao IRC e a derrama estadual nas obrigacgdes fiscais dos sujeitos passivos de
IRC.

No campo da derrama municipal, os poderes tributarios do municipio sdo
facilmente identificaveis: poder escolher se lanca ou ndo a derrama, escolher a respetiva
taxa e até lancar uma taxa mais reduzida para sujeitos cujo volume de negdcio no ano

anterior ndo tenha ultrapassado os 150 000€ (abrindo aqui possibilidade para a

49 Cfr. Manuel H. de Freitas Pereira — Fiscalidade, Almedina, Coimbra, 2007, pag. 55.
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coexisténcia de duas taxas em simultaneo aplicando-se a diferentes sujeitos passivos).
Este imposto, para além de ser autonomo®, tem também uma tradicdo histdrica na
tributacdo local sendo apontada a sua criacdo (noutros moldes) antes da existéncia da

prépria nacionalidade.

Mais se pode mencionar sobre a Derrama Municipal, uma vez que esta, enquanto
imposto local, € um caso especial. De todos os tributos elencados neste capitulo é aquele
que faz jus a sua caracteristica de imposto local. O que o torna diferente dos demais é que
aqui, o poder local tem verdadeiros poderes tributarios® e ainda “a particularidade da
derrama face aos demais impostos municipais reside essencialmente no facto de a
determinacdo da sua base tributdvel ndo ser distinta de todos os demais, mas antes

assentar precisamente na base tributiavel de um outro imposto’?,

Tal como foi dito, a derrama, apesar de acessorio ao IRC é um imposto autdnomo
que incide sobre o lucro das empresas €, por isso, tem por base o principio da capacidade
contributiva na sua vertente de reduzir as desigualdades. Entendemos que, “¢ essencial
que existam mais tributos que permitam as entidades locais e regionais o recebimento de

forma a compensar as utilidades prestadas”.

Segundo o autor citado, a derrama falha em alguns aspetos, por ter um efeito
contrario ao seu propoésito. Podemos entender que a derrama € um imposto que procura
estimular o mundo empresarial local. Assistimos, contudo, a uma deslocalizacdo da sede

das empresas para aqueles municipios onde ndo foi lan¢ada a derrama ou cujos valores

%0 Esta ideia ndo € conflituante com o que foi dito anteriormente. A derrama é acessoria no sentido em que
depende da matéria coletavel para efeitos de IRC.

51A este propdsito, « Este quadro de disponibilidade torna a derrama o imposto em que os municipios detém
mais competéncias dado que, além de fixarem a taxa (como acontece por exemplo no IMI), poderéo decidir
nem sequer o aplicar ou, nos termos do n.°12, optar por fixar taxas diferenciadas para os sujeitos passivos
com um volume de negécios no ano anterior que ndo ultrapasse 150.000,00 €, ou qualquer outra, ja que as
suas competéncias a este respeito sdo ilimitadas na Optica da sua conformidade.”, Carlos Baptista Lobo,
Financas e Fiscalidade do Ordenamento do Territério e do Urbanismo, Almedina, Coimbra, 2019, pag.
261.

52Saldanha Sanches, A Derrama, os Recursos Naturais e o Problema da distribuicdo da receita entre os
municipios, Fiscalidade n.° 38, 2010, pag. 136.

S3Carlos Baptista Lobo, Financas e Fiscalidade do Ordenamento do Territdrio e do Urbanismo, op. cit.
pag. 256.
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sejam inferiores®. Esta deslocalizacdo das empresas (ou pelo menos da sua sede®) cria
condigdes para que a derrama se revele “um instrumento de aprofundamento das

diferencas de desenvolvimento entre os municipios”®®.

Dito isto, parece-nos possivel encontrar algum fundamento na derrama que
advém do principio do beneficio®’, se entendermos que o adicional que é pago pelas
empresas serve para compensar o Municipio da utilidade dos bens puablicos que fornece®®,
Esta posi¢ao ¢ suportada pelo entendimento de que “a atividade econdémica situada num
certo concelho pode acarretar para estes custos consideraveis, que a derrama visa

compensar”®®, como defende SALDANHA SANCHES.

Em suma, os poderes dos Municipios no caso da Derrama surgem num momento
inicial do langamento do imposto, 0 que ndo acontece nos restantes impostos de receita
municipal. Aludindo aos momentos da técnica tributiria de TEIXEIRA RIBEIRO®
compreendemos, facilmente, que o processo de estruturacdo da derrama percorre todos
0os momentos referidos. Quando se fala na Derrama € necessario definir a matéria

coletavel, determinar a matéria coletavel®, fixar a quota individual e cobrar o imposto,

S4Este caso de deslocalizagdo de empresas é um tema central e muitissimo atual no Direito Fiscal
Internacional, porém, tem algumas expressdes dentro das nossas fronteiras e contribui para a concorréncia
entre municipios, que serd abordada adiante.

%Mais uma vez, o problema, aqui, é semelhante atendendo a uma perspetiva internacional, desde logo, o
caso do conceito “estabelecimento estavel”.

S6Saldanha Sanches, op. cit. pag. 141.

57 A este propdsito podemos atentar ao entendimento da Jurisprudéncia. No Acoérddo n.° 197/2013 do
Tribunal Constitucional defende-se que “A derrama municipal é um imposto, tributo unilateral, assente no
principio da capacidade contributiva, e ndo um tributo comutativo, assente no da equivaléncia ou
beneficio.”. Num sentido um pouco dissonante, aparece o Acérddo do STA de 13.01.2021 que, ndo
ignorando a centralidade do principio da capacidade contributiva refere que, “a Derrama Municipal,
enquanto imposto municipal, visa, exclusivamente, financiar os municipios pelos custos que estes tém de
assumir face a presenca, no respetivo municipio, de sociedades comerciais (infra-estruturas publicas, e
manutencdo destas, prestacdo de servigcos publicos, etc.)”. E ainda, que essa comutatividade da Derrama
Municipal “deve ser ‘distribuida’ por tantos Municipios quanto aqueles em que a sociedade atua no
territdrio nacional, ou seja, em conformidade com a ‘fonte’ dos rendimentos, o que se impde atentos os
principios do beneficio e da justica na reparti¢do dos encargos publicos.”.

% Podemos adiantar ja que “quer os proprietarios de prédios risticos ou urbanos, quer as empresas,
beneficiam das infra-estruturas e servigos postos a sua disposi¢ao pelas autarquias.”, Carlos Baptista Lobo,
Financas e Fiscalidade do Ordenamento do Territorio e do Urbanismo, op. cit. pag.263.

%9 apud. Carlos Baptista Lobo, Financas e Fiscalidade do Ordenamento do Territério e do Urbanismo, op.
cit. pag. 262.

60 para mais pormenores sobre a questdo, vide José Joaquim Teixeira Ribeiro, LicGes de Financas Publicas,
52 Edigdo, Coimbra Editora, Coimbra, 1995, pag. 293 e ss.

61 Obviamente que, a derrama se vai suportar no engenho do IRC, todavia, como ja foi dito, ndo faz com
gue perca a sua autonomia.
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pelo contrério, noutro imposto como o IMI, sé os dois Gltimos momentos € que surgem

com relevancia local — a fixagéo da taxa e a cobranga.
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CAPITULO 1

As receitas municipais: o Imposto Municipal Sobre Imoveis
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7. Imposto Municipal sobre Imdveis

O Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI) sucede a um outro imposto sobre o
patrimonio — a Contribuicdo Autarquica — que na reforma fiscal de 1989 substitui a
Contribuicédo Predial criada em 1912. De comum a todos estes impostos, o facto de serem
impostos sobre o patrimoénio de receita municipal. O grande avanco operado na reforma
de 1989 na tributacdo do patriménio foi o de abandonar o conceito de rendimento real ou
presumido e abracar o valor real dos imdveis, com preocupacdo acrescida na obtencdo de
receita tributaria, bem como o alargamento da tributacdo dos prédios urbanos nao

arrendados.

A Contribuicdo Autarquica, nascida em 1989, substituiu a Contribuicao Predial
Rastica e Urbana que incidia no rendimento real ou presumido dos prédios urbano e no
rendimento padrdo dos rusticos. A CA tinha incidéncia no valor dos imdveis tendo como
base justificativa o principio do beneficio, sem descorar o principio da capacidade
contributiva. Os principais objetivos com a introdugéo da CA (ou pelo menos, com uma
roupagem diferente) era promover a utilizacdo da propriedade, manter atualizado os
registos e as avaliacdes dos prédios, garantir a manutencao deste tributo tradicional (an

old tax is a good tax) e, ainda, assegurar a fonte de rendimento das autarquias.

TEIXEIRA RIBEIRO criticou a CA, uma vez que 0s arrendatarios pagariam néo so6
a Contribuicdo Autarquica como impostos sobre o rendimento e as pessoas singulares que

ndo arrendem apenas pagariam CA. Contudo, no CIRS teria sido estabelecido que a
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Contribuicdo Autarquica era dedutivel a coleta de IRS neutralizando os efeitos da mesma

e “colocando-0 em paridade com o proprietario de um prédio nio arrendado”®?.

Nunca foi redigido um Codigo com regras de avaliagdo dos prédios que
acompanhasse a CA e por isso, 0s valores matriciais dos prédios ndo foram atualizados
frequentemente. Criou-se aqui uma desigualdade entre os prédios novos que eram
tributados mediante um valor atualizado e prédios antigos cujo valor permanecia
desatualizado e inferior ao que era suposto. Dados que ilustram este ponto sdo que em
1995 apenas ¥ dos contribuintes pagava CA, e desses, 29% pagavam uma meédia de 4
euros e os restantes pagavam 68 euros. Estes dados traduzem ‘“uma distribuicao
extremamente desigual da carga tributaria, a qual nem sequer assentava em razdes de
capacidade contributiva, mas unicamente em funcdo do momento temporal de aquisi¢do
do imovel”3. Por exemplo, propriedades antigas e muito valiosas no centro das cidades
podiam pagar valores baixissimos comparando com pequenas e modestas propriedades

nas zonas periféricas (e novas) das cidades.

Esta alteracdo corresponde, como salienta MANUEL PORTO &s melhores praticas
nos paises da OCDE e permitiu as Autarquias aumentar o volume de receitas préprias
através da tributacdo legitimada pelo principio do beneficio (quem usufrui dos servi¢cos
proporcionados pelos Municipios)®*.Por causa da mudanca de base de tributacéo, era
necessaria a atualizacdo das matrizes prediais para que o imposto incidisse sobre o valor
real dos prédios urbanos e rusticos, no entanto, por omissdo de regras de avaliagdo — uma
vez que o Caodigo de AvaliacBes ndo chegou a ser publicado, fez com que os prédios ja
avaliados®® mantivessem o valor imobiliario durante anos. E sabido que como
consequéncia direta desta situacdo ocorreram discrepancias tributarias materializadas em

valores patrimoniais tributarios determinados de forma muito diversa, gerando situagoes

62 Vasco Valdez, op. cit. pag. 252.

83 Vasco Valdez, op. cit. pag. 252.

6 Ou pelo menos era esta a legitimidade que estava prevista Cédigo da Contribuicdo Autarquica aprovado
pelo DL n.° 442-C/88. Como se comprova, “Mas a tributagdo predial encontra especial justificacdo na
I6gica do principio do beneficio, correspondendo o seu pagamento a contrapartida dos beneficios que os
proprietarios recebem com obras e servicos que a colectividade lhes proporciona.”. Para mais
aprofundamentos sobre o tema, vide Nuno Sa Gomes, Consideragdes em torno da contribuicéo predial
autarquica, Ciéncia e Técnica Fiscal, Boletim da Direcdo Geral das Contribui¢des e Impostos n.° 365,
Lisboa, 1992, pag. 22.

% Em relac&o aos prédios ndo avaliados, ou seja, aqueles que foram adquiridos apds 1989 viram o seu valor
de imposto a pagar subir consideravelmente criando, assim, uma desigualdade horizontal entre os
contribuintes.
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de injustica na tributacdo do patrimdnio tidas como intolerdveis podendo questionar-se a
sua compatibilidade com as normas constitucionais. Esta factualidade levaria a que a
tributacdo da propriedade imobiliaria em Portugal tivesse mesmo sido criticada num
estudo realizado pela OCDE em 2001. Nesse sentido foi exposto o nivel de iniquidade,
injustica e as distor¢fes decorrentes do sistema de tributacdo do patriménio que sdo de
considerar como incompativeis com um sistema fiscal justo e moderno. Estas vicissitudes
levaram a que alguns autores, nomeadamente TEIXEIRA RIBEIRO apelidasse este tributo

como um “imposto pouco feliz”.

Considerando este contexto, era urgente a remodelacao da CA, por isso, em 2003
com a Reforma Fiscal introduziu-se, como ja foi mencionado, o IMI (a Reforma Fiscal
atingiu um vasto leque de impostos, tais como, IMT, Imposto de Selo e alteracGes ao IRS
e IRC).

7.1 Reforma Fiscal de 2003

Por forma a dar resposta a estes problemas e a tantos outros, em 2003 foi
aprovado um conjunto de diplomas que materializam uma reforma profunda da tributacéo
do patrimonio. E, por esta via, ha um impacto ndo despiciendo no nivel da receita dos
municipios. De entre os diplomas que compdem este conjunto normativo destaca-se, pela
sua relacdo estreita com esta matéria, o Decreto-Lei n.° 287/2003 de 12 de novembro. Foi
através deste diploma que foram criados quer o Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI)
quer o Imposto Municipal sobre Transmissdo Onerosa de Iméveis (IMT), substituindo,
respetivamente a Contribuicdo Autérquica e o Imposto de Sisa, bem como a extin¢do do
Imposto sobre Sucessdes e Doacdes reconduzindo-se estas situa¢des ao Imposto de Selo

ou IRC (no caso de pessoa coletiva).

A filosofia e a fundamentacdo do imposto sobre o patrimonio ndo foram
alteradas e continuou a ser respeitada a logica da tributacdo do patrimonio: do principio
do beneficio e da sua receita reverter para 0s municipios (adiante sera abordado o tema

da fundamentac&o do imposto)®e.

% A filosofia por detras deste imposto sempre se pretendeu que fosse o principio do beneficio balizado pelo
principio da capacidade contributiva, contudo, a CA falhou em muitos aspetos e ndo conseguiu cumprir
certos objetivos a que se propunha. Devido aos problemas praticos da CA, ndo foram respeitados estes
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Com a reforma de 2003, introduziram-se alguns principios que sustentam o

sistema de avaliacdes do IMI e que fundamentam a reforma levada a cabo nesta matéria.

Tal como foi dito, o sistema de avaliagcdes prediais era 0 ponto que necessitava
de uma reestruturacdo mais imediata e, para tal positivaram-se alguns principios que
passaram a reger o mesmo sistema pés reforma. O principio da objetividade,
transparéncia e uniformidade do sistema. O primeiro principio é assegurado pelos
critérios e coeficientes de avaliacdo que se encontram tipificados na lei. Cada coeficiente
é definido de forma clara para que facilite a sua interpretacdo e ndo conduza a valores
parciais ou a avaliagcBes subjetivas através de outros critérios ndo tipificados. A
transparéncia é também garantida pela publicidade do célculo do imposto a pagar que
permite ao contribuinte prever o valor do imposto que vira a pagar e permite a todos os

interessados verificarem a regularidade da avaliagio que é feita aos seus prédios®’.

Estes pontos de transparéncia, objetividade e uniformidade do sistema de
avaliaces permitiu superar a subjetividade e discricionariedade que se fazia sentir antes

da reforma.

O principio do valor do mercado em que assenta a filosofia do sistema de
avaliacOes prediais trouxe para a determinacdo do valor do prédio algumas das suas
caracteristicas: contexto urbano e econémico, que até entdo eram ignoradas. Obviamente
que, a volatilidade do mercado e o seu funcionamento regular podem alterar o valor dos
prédios, bem como a inten¢do dos compradores, todas as condicdes econdmicas e a
conjuntura financeira do pais. Todos estes fatores sdo mais facilmente tidos em conta
neste modelo do valor do mercado (ainda que com algumas insuficiéncias que seréo

destacadas mais adiante).

Outro principio introduzido foi a atualizagdo permanente de valores
patrimoniais, procurando a atualizacdo automatica dos valores patrimoniais tributarios
combatendo a injustica que existia no regime anterior onde os prédios novos eram

também aqueles com carga fiscal maior.

principios e, por isso, é necessaria alguma reflexdo quando nos referimos a estes principios como
fundamento do imposto em causa. Para mais esclarecimentos, vide Nuno S& Gomes, Consideracfes em
torno da Contribuicdo Predial Autarquica, Ciéncia e Técnica Fiscal, Boletim da Direcdo Geral das
Contribuicdes e Impostos n. ° 365, Lishoa, 1992, pag. 23 e ss.

57 A este proposito relembro que existe um sitio na Internet onde pode ser calculado o valor do IMI.
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A 12 de novembro de 2003, o Decreto-Lei n.° 287/2003, criou o designado
Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI). No que a tributacdo dos prédios urbanos e
rusticos diz respeito, a preocupacao central era a de criar um sistema de determinacao do
Valor Patrimonial dos mesmos que fosse objetivo e permitisse obter um valor proximo
do valor real de mercado, bem como a atualizacéo periddica dos seus valores corrigindo,
deste modo, as inconsisténcias e, num certo sentido as injusticas tributarias criadas pela

Contribuicdo Autarquica.

O IMI, para além de contribuir para a concretizacdo e consolidacdo do poder
tributario das Autarquias Locais, veio também introduzir um mecanismo de luta contra a
evasdo e fraude fiscal, nomeadamente porque introduz alguns mecanismos que dificultam

a deslocalizagdo do domicilio fiscal e outros mecanismos de fuga ao imposto®®.

Sendo, por definicdo, um imposto real, periddico calculado tendo em
consideracdo o valor patrimonial dos prédios e em que o obrigado tributario é o detentor
do prédio, ndo raras vezes 0 seu proprietario, comunga com o0s demais impostos reais

algumas caracteristicas que iremos referir em seguida®®.

O IMI enguanto tributo sobre o patriménio imobiliario deverd ser um
instrumento que promova a igualdade entre os cidadaos tal como sugere a CRP no artigo
104.° n. ° 3 “a tributacdo do patrimonio deve contribuir para a igualdade entre os
cidaddos”. Deste preceito constitucional resulta uma tributacdo segundo o principio de
discriminacdo positiva, ou seja, a tributacdo mais elevada sobre os imoveis de mais

elevado valor e, no reverso da moeda, isentando os de valor mais baixo°.

Este imposto incide assim sobre o valor patrimonial tributario dos prédios

situados no territério nacional, quer prédios urbanos e ruasticos, quer os mistos, e a sua

8 Vejamos, por exemplo, a investigacdo levada a cabo pela Inspecdo-Geral das Financas a fim de fiscalizar
os beneficios fiscais em sede do IMI. Segundo o relatério de Combate a Fraude e Evasdo fiscais e
Aduaneiras de 2016 foram inspecionados 2,3 milhdes de contribuintes, sendo cancelados 3 646 beneficios
fiscais concedidos em sede do IMI.

8 Segundo Joaquim Freitas da Rocha, op. cit. pag.186, “imposto real, periédico e sobre a titularidade do
patriménio, incidindo o valor patrimonial tributario dos prédios®® rusticos e urbanos situados no territério
portugués, sendo devido, em principio, pelos respetivos proprietarios”. Para mais desenvolvimentos, vide
José Casalta Nabais, Direito Fiscal, op. cit.; José Joaquim Teixeira Ribeiro, op. cit.

70 Esta questdo remete-nos para os conceitos de igualdade em sentido horizontal e igualdade em sentido
vertical. Entendemos por igualdade horizontal que todos os sujeitos passivos que tenham o mesmo
rendimento devem pagar o0 mesmo imposto. Por outro lado, havera igualdade em sentido vertical quando
diferentes sujeitos passivos com diferentes rendimentos pagam diferentes impostos. Para mais
desenvolvimentos, vide Teixeira Ribeiro, op. cit., pag. 267 e ss.
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determinacdo — designada na lei por avaliagdo — obedece aos principios da legalidade,
objetividade e da imparcialidade.

Ao invés de remeter para os conceitos utilizados nas normas de Direito Civil ou
Direito do Urbanismo para a defini¢do de prédios, o legislador optou por incluir no CIMI
uma definicao especificamente criada para efeitos de tributagdo. Os prédios rusticos séo
definidos no art.® 3.° do CIMI como aqueles que “terrenos situados fora de um aglomerado
urbano, (...) € os que tenham por destino normal uma utilizagao geradora de rendimentos
comerciais e industriais”. Neste primeiro nimero do artigo 3.° o legislador optou pela
utilizagdo do critério da afetagdo, facto este que se comprova pelas alineas )’ e b) do
mesmo nimero’?. Por outro lado, nos niimeros 2 e 3 do mesmo artigo, o critério adotado

é o critério do destino econémico’®.

O conceito de prédios urbanos aparece logo de seguida no art.° 4.°, levando a
que sejam classificados como tal todos os prédios que ndo devam ser classificados como
rusticos, sem prejuizo dos prédios que se insiram no conceito de prédios mistos. Assim,
pode sustentar-se que a nocdo de prédio urbano ndo decorre de uma definicdo pétrea
sendo antes obtida numa leitura ad contrarium sensu desta norma e complementada pelo
art.° 6.° que, ao elencar as tipologias de prédios urbanos, distribuindo-os pelas categorias

de: habitacionais; comerciais, industriais ou para servicos; terrenos para construcao;

L Acrescenta-se que, nesta alinea adicionou-se através da Lei n.° 2/2020, de 31 de margco o termo
“pecuarios”. Para além da utilizag@o geradora de rendimentos agricolas e silvicolas temos agora a utilizagado
geradora de rendimentos pecuarios.

72 Nas alineas do n.° 1 do art.° 3.°, compreendemos que serdo prédios risticos aqueles que estejam afetos
ou tenham como destino normal a utilizagdo para agricultura, silvicultura ou pecuérios e, ainda, aqueles
que apesar de ndo terem a afetacdo indicada, ndo se encontrem construidos ou tenham apenas construgdes
acessorias de reduzido valor e sem autonomia econdémica.

3 No n.° 2 o critério utilizado ¢ o critério do destino econdmico, caracterizando-se assim, como prédios
rusticos, aqueles prédios rusticos situados num aglomerado urbano, mas que por imposicdo legal, ndo
podem ser utilizados para gerar quaisquer rendimentos ou s6 possam ser utilizados para gerar rendimentos
agricolas, silvicolas e pecuérios (e que tenham essa afetagdo). Sera 0 mesmo critério utilizado no n.° 3 e,
assim, sao preédios rusticos os edificios e construgdes afetos a produgdo de rendimentos agricolas, silvicolas
e pecuarios e ainda, as aguas e plantac@es referidas no art. 2 n. © 1. Relativamente a este tema do critério
afetagdo e do critério do destino econémico, vide Informagdo Vinculativa da Autoridade Tributaria e
Aduaneira, Processo n. © 20212001506 — IV 22299, sobre se a utilizacdo de um prédio rdstico para
instalagdo de painéis de captacdo de energia solar e exploracdo de uma centrar de producdo e/ou de
armazenamento de energia elétrica e se assim adquire, ou ndo, natureza de prédio urbano para o Direito
Fiscal.
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outros’ nos permite perceber que existe, quanto a este ponto alguma divergéncia face as

normas do direito do urbanismo’®.

O conceito de prédio misto surge como a conjugacdo dos dois conceitos
anteriores. Segundo o art.° 5.°, a classifica¢do de um prédio que tenha parte rustica e parte
urbana ¢ feita de acordo com a parte principal. No entanto, “Se nenhuma das partes puder
ser classificada como principal, o prédio ¢ havido como misto.” — como é referido no n.°
2 do artigo 5.°. Como podemos perceber esta nogédo surgiu da dificuldade de classificar

certos prédios, por ser complexo descortinar qual é a parte principal ’°.

O sujeito passivo do imposto é, em regra’’, o sujeito que figure na matriz predial
como proprietario do prédio objeto do imposto a 31 de dezembro do ano relativamente
ao qual vai ser determinada a incidéncia do imposto ou, na auséncia desta mencao, 0
possuidor do prédio art.® 8.°. Para estes efeitos os conceitos de propriedade correspondem,

integralmente, aos conceitos utilizados no Direito Civil.

4 Esta divisdo resulta do art. 6.°. A diferenca é que mediante a espécie de prédio urbano que se é titular
havera determinadas exigéncias especificas. No caso de um prédio urbano habitacional, sera necessaria
uma licenga de utilizagdo do imdvel, atestando que 0 mesmo € apto para o fim e foi submetido as inspecGes
legalmente obrigatdrias. Para os prédios urbanos comerciais, industriais ou para servigos acresce a licenca
de utilizagdo, uma licenga para 0 exercicio da atividade em questdo (esta licenga j4 ndo é da
responsabilidade do senhorio). Um prédio urbano de terreno para construcdo serdo aqueles para 0s quais
foi concedida uma licenga ou uma autorizagdo favordvel a operagdes de loteamento e construcéo; ou
documento comprovativo de viabilidade construtiva.

5 No Regime Juridico da Urbanizacéo e Edificacdo (RJUE), encontramos Vvarios artigos com referéncia ao
licenciamento de prédios. Contudo, ndo encontramos qualquer referéncia ao conceito de prédio. A este
proposito menciona-se o Parecer juridico da Comissdo de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional do
Centro (CCDRC) de 17 de novembro de 2015, que recorre ao conceito de prédio do CIMI para ser aplicado
aos casos do RJUE, de forma a respeitar o principio da unidade do sistema juridico.

Prédio urbano tem outra nocdo para efeitos do n.° 3 do art. 25.° do Regime Juridico dos fundos de
investimento imobiliario aprovado pelo Decreto-Lei n.° 60/2002, de 20 de margo. Considera-se, assim, para
efeitos do decreto mencionado “prédio urbano, para além dos iméveis ja edificados e incorporados no solo,
qualquer terreno para construcdo, considerando-se como tal o terreno para o qual tenha sido concedido
alvara de loteamento, aprovado projecto ou concedida licenga de construcdo, e ainda aquele que assim
tenha sido declarado no titulo aquisitivo”. E ainda, “qualquer terreno situado em solo urbano, considerando-
se como tal aquele para o qual esteja reconhecida vocacdo para o processo de edificacdo, de acordo com o
estabelecido em plano municipal de ordenamento do territdrio”. Este entendimento surge do parecer
genérico disponivel em:

https://www.cmvm.pt/pt/L egislacao/L egislacaonacional/Pareceres/Pages/predio_urbano.aspx?v=

6 Relativamente a determinagédo do VPT, caso uma das partes seja principal e outra acessdria, aplica-se as
regras de avaliacdo da parte principal, com atencdo de que pode haver valorizacéo pela existéncia de outras
partes acessorias a essa. No caso de as partes serem economicamente independentes, cada uma é avaliada
segundo as regras e o valor do prédio serd a soma dos valores. Resulta do artigo 7.°n. ° 2 do CIMI.

7 Os casos mencionados s&0 0s mais comuns, no entanto, o art.° 8.° n.° 2 prevé que o sujeito passivo possa
ser o usufrutuario ou superficiario. E ainda, o caso de propriedade resoltvel, quem tenha o uso e frui¢do do
prédio. No n.° 5 refere-se 0 caso da heranca indivisa que é representada pelo cabeca de casal, fazendo a
inscricdo de prédio consoante o0 art.° 81.° do CIMI.
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A primeira iniciativa de avaliacdo de um prédio urbano’® devera ser levar a cabo
pelo chefe das Financas tendo em conta a declaragdo dos sujeitos passivos, fazendo-a
acompanhar dos elementos necessarios e exigidos (plantas de arquitetura ou até alvara da
licenca de construcdo no caso de ainda estar em fase de construgédo, por exemplo). A
avaliagio é feita tendo em conta varios coeficientes’®, num sistema de point scoring, com
0 objetivo de eliminar qualquer tipo de arbitrariedade ou desigualdade no processo de

avaliacdo.®°

7.2 O Sistema de Avaliacdo de Imdveis

A criacao de um sistema de avaliacdo de imoveis e a sua positivacdo num codigo
era um dos principais avangos necessarios para o IMI. Até 2003 “os avaliadores nédo
tinham regras objetivas e precisas que pudessem seguir aquando da avaliacdo dos prédios
urbanos™®!. A opcéo seguida pelo legislador aquando da aprovacgdo do CIMI foi a criagio
de uma férmula matematica que toma em consideracdo varios parametros que permitem
avaliar os prédios consoante a realidade do mercado imobiliario no momento da
avaliacio®. O Valor Patrimonial Tributario (VPT) seré o resultado da multiplicacdo de
varios coeficientes (art.° 38.° do CIMI): o valor de construgdo®® (Vc), a area®* (A) de

edificacdo do imovel, a afetacio® (Ca) do imovel (que depende do tipo de licenciamento

8 A primeira avaliacéo serd feita diretamente aquando da inscrigcdo do prédio na matriz.

0 S0 esses: coeficiente da afetacdo, de localizagdo, de qualidade e conforto e de vetustez. A titulo de
curiosidade, no caso de edificios em fase de construcéo ndo se terd em conta o coeficiente de qualidade e
conforto. Este entendimento resultou do acérddo de uniformizacao de jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Administrativo no &mbito do processo n. °01083/13, de 21/09/2016.

80 Os prédios que haviam sido inscritos na matriz predial antes da entrada em vigor do novo imposto (IMI)
viram o seu VPT atualizado mediante a aplicacdo de fatores de desvalorizagdo monetaria, retirados das
atualizagBes que haviam ocorrido entre 1970 e 2003, fatores que foram aprovados pela Portaria n.°
1337/2003. Esta atualizacdo significou um aumento que poderia ter um impacto forte nos contribuintes e,
por essa razdo, procurou-se que os seus efeitos fossem diluidos no tempo através da fixacdo de valores
méaximos a pagar por prédio e por contribuinte (Cfr. art.° 25.° do DL n. ° 287/2003). Relativamente aos
imdveis que foram adquiridos apds 1 de dezembro de 2003, o valor patrimonial foi determinado em fungéo
das novas regras constantes no Cédigo do IMI. Vide Ricardo Guimaraes, Valor Patrimonial Tributario,
Instituto Superior de Gestéo — Business & Economics School, Lisboa, julho de 2005.

81 Vasco Valdez, op. cit. pag. 262.

82 Cft. art.° 14.°, “O valor patrimonial tributario dos prédios é determinado por avaliagdo” e, essa avaliagdo
pode ser precedida de uma vistoria do prédio. Este artigo é como uma “porta de entrada” para uma série de
disposicdes relativas a forma como se procede a determinacdo do valor patrimonial tributario.

8 Cfr. art. 39.° do CIMI.

8 Cfr. art. 40.° do CIMI.

8 Cfr. art.> 41.° do CIMI.
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que tem), a localizagdo® (Cl) do imovel, os aspetos que atribuem valor aos prédios®’
(Cq) e, a vetustez® (Cv), ou seja, a desvalorizacdo do imdvel ao longo do tempo. Segundo
GLORIA TEIXEIRA, “a determinagcdo do valor patrimonial tributario constitui uma
operacdo complexa, com apelo a varios critérios, conforme se trate de impostos estaticos
(os relativos a posse e a titularidade), ou impostos dindmicos (os relativos a

transmissio”®.

A este proposito VASCO VALDEZ refere a aplicagdo mecéanica, automatica e
computorizada destes critérios o que contrasta imensamente com a realidade vivida até

2003 - onde o livre arbitrio e a falta de transparéncia reinavam na avaliacdo dos prédios.

Esta férmula trouxe a certeza juridica, facilidade e simplicidade de
determinacdo do valor patrimonial tributério, contudo limitou a utilizacdo para efeitos de
determinacdo do VVPT de alguns critérios mais subjetivos. Outro ponto menos positivo da
férmula € a constante necessidade da atualizacdo de alguns dos parametros, como sejam
o0 valor base dos prédios edificados, determinado a partir do valor médio de construcéo,
bem como do coeficiente de localizacdo, dois valores que podem oscilar bastante e, no
caso deste ultimo, que podem, se ndo forem devidamente atualizados, influenciar de

forma determinante o célculo do valor patrimonial tributario®.

A anélise do regime de tributacdo dos prédios vigente a partir de 1 de janeiro de
2004 ¢, sem duvida, positiva, sobretudo se comparada com a situacdo anterior do IMI e

do célculo da base de incidéncia do imposto estatico sobre o patrimoénio. Posto isto,

8 Cfr. art. 42.° do CIMI.

87 Cfr. art. © 43.°do CIMI.

8 Cfr. art. © 44.° do CIMI.

8 Gléria Teixeira, Manual de Direito Fiscal, 22 edi¢do, Almedina, Coimbra, 2012.

% Em caso de revisdo do coeficiente de localizacdo o valor deste vai apenas refletir-se nas declaragdes de
IMI a ser entregues a partir da data em que se aplique esse novo coeficiente. O coeficiente localizacéo,
enquanto componente da equacéo de calculo do IMI, ira influenciar o resultado obtido, ou seja, o valor
patrimonial tributério. Este coeficiente varia entre 0.4 e 3.5, podendo nos casos de habita¢do dispersa no
meio rural, ser reduzido a 0.35. A fixacdo deste coeficiente tem em conta algumas caracteristicas da
localizacdo, nomeadamente: a acessibilidade por vias de comunicacdo, a proximidade de equipamentos
sociais, servigos publicos e comércio, servicos de transporte publicos e a localizagdo de zonas de elevado
valor no mercado imobiliario. Tendencialmente, a diminuigdo do valor deste coeficiente segue uma I6gica
centrifuga, ou seja, tende a diminuir consoante nos afastamos do centro das cidades e das zonas mais
apetrechadas de servigos, vias de comunicacdo e acessibilidades. A flexibilizacdo deste coeficiente pode
ser importante para controlar alguma pressao urbanistica que se faca sentir numa area da cidade e até
incentivar a fixacdo de populacdo em determinadas zonas da cidade menos habitadas. Este coeficiente é
importante para o planeamento urbano das cidades e pode ser consultado através do Sistema de Informacéo
Geografica do Imposto Municipal sobre Iméveis — SIGIMI.
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poderd adiantar-se que passados estes quase 20 anos da Reforma Fiscal talvez fosse
necessaria uma nova reestruturacdo e a introducdo de novos critérios e fatores para

determinar o VPT, como veremos mais adiante.

A foérmula que subjaz a determinacdo do valor patrimonial tributario e que foi
apresentada, apesar da sua aparente complexidade, introduziu e cimentou certos conceitos
e principios juridico-constitucionais, tais como: uma maior clareza e precisdo; igualdade,
seguranca juridica, previsibilidade e protecdo da confianca; atualizacdo e controlo do
imposto. Esta atualizagdo é feita numa base trienal — cfr. art.° 138.° - para os prédios

urbanos® com o objetivo de prevenir e evitar a sua desatualizac&o.

No gue tange a avaliacdo dos prédios rusticos estamos perante um processo que,
aparentemente € mais confuso, precario e, precisamente por isso, pode estar
extremamente desfasado da realidade. De acordo com o CIMI, a avaliacdo dos prédios
rusticos pode ser de base cadastral (cfr. art.° 20.° a 30.° do CIMI), ndo cadastral (cfr. art.°
31.% e 32.9) ou direta (cfr. art.° 33.° e 34.°). Uma vez que este ponto serd autonomizado
adiante importa referir muito sucintamente que, a avaliagdo de base cadastral é realizada
através da elaboracdo de quadros de classificacdo e qualificacdo, de tarifas e distribuicdo
parcelar tendo em conta o cadastro predial fornecido pelo Instituto Geografico Portugués.
Esta elaboracdo e avaliacdo com base nos quadros referidos divide, em parcelas (que
podem ser freguesias ou grupos de freguesias), o grau de produtividade do prédio. Ja a
avaliacdo de base ndo cadastral é mais rudimentar e consiste na enumeracao dos prédios
por ordem topogréafica e, sdo progressivamente avaliados com suporte nos elementos
constantes dos artigos 30.° e 31.° do CIMI. Por ultimo, a avaliacdo direta é feita através
da medicdo da area dos prédios e das operacOes de avaliacdo de base cadastral, tal como
indicado nos artigos 21.° a 30.° do CIMI.

O IMI é liquidado pelos servigos centrais da Administracdo Tributaria, porém, é
receita dos municipios onde se localizam esses imoveis. Classificamos este imposto como
real, uma vez que incide sobre o patriménio e periodico porque é coletado anualmente.

O montante concreto da taxa que se vai aplicar naquele ano € fixado pela Assembleia

%1 Para os prédios rasticos esta avaliagdo é feita somente quando muda o sujeito titular do prédio por
transacdo, heranca, doacdo, etc. Infelizmente, os prédios rasticos sofreram com a desatualizacdo do seu
VPT.
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Municipal e vai oscilar entre um minimo e um méximo legalmente previstos (ndo se viola

o principio constitucional da reserva de lei fiscal, nem o principio da igualdade)®2.

O Acordao n. ° 57/1995 do Tribunal Constitucional (TC) veio, a este proposito,
declarar que o poder dos Municipios fixarem a taxa da Contribuicdo Autarquica
(equivalente ao IMI antes de 2003) ndo violava o principio da legalidade e igualdade
tributarias previstos na Constituicdo da Republica Portuguesa. Para sustentar esta posi¢do
0 TC apresentou varias justificacdes das quais se destacam: o poder de fixar a taxa do
imposto (conferido pela lei) as Autarquias Locais, que embora seja bastante limitado é
contextualizado pela especificidade do imposto® e pela sua natureza municipal (receita
local). A acrescer a esta forte caracteristica de ser local, o Valor Patrimonial Tributario é
influenciado pela despesa realizada por cada Autarquia Local®. Alguns Juizes
Conselheiros entenderam que o principio da legalidade tributéria era violado, visto que,
a fixacdo da taxa de forma arbitraria (elemento do imposto que constitui matéria de
reserva de lei) levava a casos em que prédios idénticos em Municipios préximos
pagassem imposto com taxa diferente. Nao obstante, este entendimento era minoritario e

a decisdo do Tribunal Constitucional foi no sentido inverso.

e Alteracéo da taxa do IMI
Antes de referir os casos onde é possivel uma minoragcdo ou majoracao da taxa
do IMI ou isencdo do pagamento deste, releva refletir sobre as taxas do IMI, em geral.
Um artigo nuclear neste tema é 0 112.° do CIMI, fixa que taxas se aplicam ao IMI e vai,
naturalmente, influenciar de forma determinante o valor da coleta a suportar pelos sujeitos

passivos e a receita obtida pelas Autarquias Locais em sede deste imposto.

%2 Joaquim Freitas da Rocha, op. cit. p4g.188 e 189.

%3 Esta especificidade do imposto decorre tanto da sua natureza municipal como da possibilidade, conferida
as assembleias municipais, de flexibilizar a taxa do IMI.

% No contexto do Acoérddo citado “o valor patrimonial dos prédios é fortemente influenciado pelas obras
realizadas por aqueles entes publicos territoriais”. Ou seja, ha aqui uma clara referéncia ao principio do
beneficio, no sentido em que, os prédios valorizam com a quantidade e qualidade de bens pablicos que Ihes
estdo préximos. Por exemplo, as vias de acesso a determinado prédio vdo ter influéncia no seu valor e
resultam de despesa realizada pelo poder local.
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No n. °1 deste artigo prevé-se que, a taxa para os prédios rusticos é de 0.8%
(alinea a) e para os prédios urbanos ¢é de 0.3% a 0.45% (alinea c)®. Assim, até 2013, a
taxa do imposto a aplicar aos prédios urbanos que ja tivessem sido avaliados (0.2% a
0.4%) era inferior a taxa aplicavel aos prédios urbanos que nao tivessem sido avaliados
(0.4% a 0.7%). Esta alinea foi revogada, porém nédo esquecamos a atualizagdo periddica
dos valores patrimoniais tributarios dos prédios urbanos prevista no artigo 138.° do CIMI.
Esta diferenciacdo ndo teria grande impacto no valor do imposto a suportar pelo sujeito
passivo uma vez que, os prédios urbanos que ainda nédo tivessem sido avaliados teriam
um valor, em regra, muito inferior ao que resultaria da avaliacdo de acordo com as regras
do CIMI. A taxa do imposto, apesar de agravada, ndo levaria a arrecadacdo de impostos
superiores aos dos prédios que haviam ja sido avaliados e cujo valor utilizado para o

calculo do imposto era muito mais elevado (e, necessariamente, 0 imposto devido).

A majoracdo das taxas que serdo aplicadas aqueles casos em que 0s prédios
urbanos se encontrem devolutos (elevando ao dobro) ha mais de um ano ou em ruinas
(elevando ao triplo) prevista no n.° 3 do art.’ 112.° constitui um incentivo a utilizacdo dos
prédios e uma espécie de responsabilizacdo dos “‘sujeitos passivos pelo estado de
degradacio dos seus prédios urbanos, penalizando-0s® com aplicacio de taxas
substancialmente mais elevadas do que aquelas a que seriam normalmente sujeitos.”®’. O

mesmo acontece relativamente aos nimeros 8 e 9.

Como foi brevemente referido, os Municipios podem fixar a taxa do IMI e criar
diferenciacbes e vao, muitas vezes, usar esse poder como um instrumento tendente a
influenciar e modelar a organizacdo predial local, urbanismo e ambiente,
desenvolvimento social e condi¢bes de vida da populagdo. Por exemplo, podem ser
definidas areas territoriais e limitar a taxa de imposto de forma a reabilitar, realocar e

atrair populacédo para aquele local. Por outro lado, poderem agravar a taxa para reforgar

% Constava da alinea b) (revogada pela Lei n.° 83-C/2013) a diferenciacdo da taxa para prédios urbanos
consoante ja tivesse sido feita a sua avaliagdo ou néo.

% Aquando da exposicdo da definicdo de imposto referimos que este ndo teria caracter sancionatdrio, por
iSs0, neste contexto a penalizacdo deve ser entendida como um agravamento justificado do imposto a pagar.
A justificacdo deste agravamento surge de razdes de extrafiscalidade, ou seja, tem como objetivo incentivar
a reabilitacdo e conservacao dos prédios devolutos ou em ruinas.

% Abilio Rodrigues et al., Codigos Anotados & Comentados — Tributagcdo do Patriménio, Lexit e
Informador Fiscal, Lisboa, 2018, péag. 180.
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a necessidade de realizar intervencGes tendentes a garantir a seguranga dos prédios
degradados (até 30%) ou abandonados e subexplorados.

Podem ainda, reduzir até 50% da taxa aplicada aos prédios com interesse

publico, valor municipal ou patriménio cultural®,

7.3 A despesa fiscal em sede de IMI: as minorac6es da taxa e as isencoes
Como ja foi referido, os municipios podem abdicar de parte da sua receita,
isentando, em certas situacfes, o imposto a aplicar ao prédio de determinado sujeito

passivo.

Deixaremos por agora de parte a analise do art.° 11.° que estabelece a isencao
das entidades publicas, para nos dedicarmos antes a outras isencGes e minoracdes de

taxas.

A primeira situacéo de isencdo do IMI aparece no artigo 11.° - A do Caédigo do
IMI que tem a epigrafe: “Prédios de reduzido valor patrimonial de sujeitos passivos de
baixos rendimentos”. Neste artigo estdo previstas as condigdes para a concessao de
isencdo fiscal de tributacdo em sede de IMI dos prédios ou parte de prédios urbanos que
se destinem a habitacdo propria e permanente do sujeito passivo ou do seu agregado
familiar. Encontramos desde logo uma exigéncia relativa ao imovel urbano: apenas sdo
elegiveis para estes efeitos os prédios que estejam afetos a habitacdo; por outro lado,
exige-se que o rendimento bruto total do agregado familiar que utiliza o imével em causa
para habitacdo propria e permanente ndo seja superior a 2.3 vezes o valor anual do
Indexante dos Apoios Sociais (IAS) e ainda, que o VPT global da totalidade dos prédios
rusticos e urbanos pertencentes ao agregado familiar ndo pode exceder em 10 vezes 0

valor anual do I1AS®°,

Para além da isengdo referida, € de destacar o chamado IMI familiar, que implica

a reducdo da taxa de imposto para prédios que se destinam a habitacdo propria de um

% Este ponto sera explorado adiante.
9 Esta norma tem levantado alguns problemas praticos de aplicacdo, uma vez que tem permitido isentar de
tributacdo os prédios urbanos de baixo valor patrimonial que sdo propriedade de ndo residentes.
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agregado familiar'®. Nestes casos ha uma deducéo fixa em euros consoante o niimero de

dependentes a cargo, tal como se encontra previsto na tabela disponivel no artigo.

Neste momento, segundo dados oficiais da Associacdo Portuguesa de Familias
Numerosas (APFN), aderiram ao IMI familiar 270 municipios portugueses, 0 que

equivale, em termos percentuais, a 88% dos municipios portugueses®®?.

Relativamente ao IMI familiar (art.° 112.° - A do CIMI) e & isencédo para sujeitos
passivos de baixos rendimentos (11.° - A do CIMI), é de referir que estas introduzem uma
caracteristica especial que poderé levar a alguma confuséo, tendo em conta o que foi dito
anteriormente relativamente a caracterizacdo do IMI. Passamos a explicar. O IMI é
definido como sendo um imposto real, no entanto, a reducéo de taxa de imposto tendo em
conta a situacdo financeira do agregado familiar que habita o prédio sobre o qual o
imposto incide, vai introduzir umas notas de pessoalizacdo ao mesmo. Isto sucede com a
minoracdo da taxa em funcdo da dimensdo do agregado familiar existente em alguns
municipios. Entendemos que, o IMI é efetivamente um imposto real, que incide sobre 0s
prédios de determinado proprietario alheando-se da condi¢do econémica e familiar dos
sujeitos passivos!®?. Porém, neste caso especifico, parece logico concluir que, apesar de
estarmos perante um imposto real, este tem algumas notas de pessoalidade e, que estas

terdo tendéncia a aumentar pelo crescimento do Estado Social.

As razdes que justificam, em nosso entender, estas tendéncias estéo relacionadas
com a importancia, do ponto de vista fiscal, em estar atento a condi¢do do contribuinte
aquando do pagamento do imposto, especialmente, em casos de grandes agregados
familiares e/ou de agregados com um rendimento muito baixo que habitem prédios com
valor patrimonial reduzido. Mais uma vez, o papel de um 6rgédo de poder local é
verdadeiramente este: estar atento a realidade dos habitantes e reduzir-lhes a carga fiscal,
na medida do possivel, principalmente quando estes se encontrem em situagdo de

necessidade. E, também, interessante referir o principio da igualdade fiscal no seu sentido

100 A constituicdo de um agregado familiar € certificada por um documento que comprova quantas pessoas
fazem parte desse agregado, o estado civil, filhos, custddia partilhada e devem ser atualizados no portal das
Finangas. Este documento é importante para a aplicacdo do IMI familiar. Cfr. art.° 13.°n.° 3 do CIRS.

101 As tabelas e 0 mapa dos municipios podem ser consultados em: APEN- Associacdo Portuguesa de
Familias Numerosas. Apesar do nimero de Municipios onde esta disponivel este apoio as familias poder
ser indicativo de algum resultado positivo, a APFN ndo tem qualquer estudo recente do impacto da medida.
102 Obviamente que, apesar de primordial o principio do beneficio no contexto do IMI, o principio da
capacidade contributiva nunca é deixado de lado.
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material, ou seja, igualdade na lei, pautada e garantida pela capacidade contributiva, em
vez da igualdade em sentido formal, igualdade perante a lei. Implica que, quem dispde de
igual capacidade contributiva deve pagar igual imposto (igualdade horizontal), por outro
lado, pagara diferente imposto quem dispuser de uma capacidade contributiva também
diferente (igualdade vertical). Tal como surge na LGT, no art.6.°n.° 1 a tributacdo devera
ter em conta a situacdo familiar, esta mesma ideia aparece prevista nos arts. © 67.° n.° 2
alinea f) e 104. °n.° 1 da CRP. Como podemos constatar, a protecao da familia através de
uma tributacdo consciente dos encargos familiares, a preocupacdo de garantir o minimo
de existéncial® para o agregado familiar, sdo alguns dos aspetos que contextualizam as
minoragdes do IMI até aqui referidas, noutras palavras, a consideragéo fiscal da familia

ramifica-se nestas varias vertentesi%,

Uma outra motivacao para flexibilizar a taxa do IMI (esta com uma justificagdo
menos valida do que a anterior) é a sua alteragdo por razdes de persuasdo politica e
eleitoral. Conhecendo a realidade politica em Portugal e, em especifico, das Autarquias
Locais, é facil deduzir que as Assembleias Municipais reduzem a taxa do IMI com o
objetivo de persuadirem os seus eleitores'®. Apesar de ndo ser o foco do trabalho s&o,

sem duvida, dados curiosos e que adicionam uma perspetiva interessante ao tema.

Este cendrio ja foi comprovado por alguns estudos® por exemplo, quando no
poder, independentemente da posi¢do no espectro politico em que o partido se encontra,
acabam por aplicar taxas de IMI menos elevadas abandonando as suas ideologias “raiz”
(do partido) e abracando posi¢cBes mais centrais e moderadas. E interessante observar este
fendmeno de como os partidos politicos se comportam em relacdo a taxa do IMI. No
fundo, acabam todos por prescindir de uma parte da receita para manter (ou pelo menos,
ndo agravar) a sua imagem e, com isso, prolongar o “tempo de vida” do seu mandato.
Outro dado curioso do mesmo estudo revela que, a localizagdo do municipio, o indice de
envelhecimento da populacdo e a divida liquida per capita sdo os fatores que mais

influenciam a taxa de IMI.

103 Cfr. art. © 70.° do CIRS.

104 para mais aprofundamentos, vide José Casalta Nabais, Direito Fiscal, op. cit. pag. 154 até 162.

105 Esta questdo tem que ver com a forma como é compreendida a tributagdo em sede do IMI, que a seu
tempo sera abordada.

106 vvide Tiago Igrejas Pais, Existe alguma relacdo entre a taxa de IMI e a cor politica no poder?, Instituto
Superior de Economia e Gestdo — Universidade Técnica de Lisboa, julho 2015.
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Tendo em conta o que acabou de ser dito, entendemos que a varia¢ao da taxa ira
ter efeitos econémicos e sociais, desde as politicas ambientais, de ordenamento do
territério e urbanismo e, ainda causas sociais e politicas de protecdo da familia. No
entanto, devemos ter consciéncia de que ao abracar estas politicas e, consequentemente,
diminuir a taxa do imposto, as Autarquias Locais vao privar-se de receitas que poderiam
ser direcionadas para outros campos. Por isso, é frequente entender-se que “a decisao de
definicio de taxas reduzidas de IMI devera ser duplamente fundamentada™'%’, ou seja,
tem que se focar num interesse publico e 0 municipio tem que poder renunciar essa
receita, tera que estar numa situa¢do financeira “estavel” - principio da estabilidade

orcamental.

Uma dessas situacGes advem dos prédios sujeitos a reabilitacdo urbana que
podera servir para minorar a taxa do IMlI, ou até uma isencdo temporaria do IMI. Se o
sujeito passivo reabilitar o edificio que lhe pertence e houver emissdo de licenca
municipal de utilizacdo que reconheca a reabilitacdo levada a cabo podera ficar isento do
imposto mencionado por dois anos. A justificacdo por detras desta isencdo é Obvia, e
resulta de a preocupacao dos decisores publicos responderem aos problemas do mercado
imobiliério. Realca também, a preocupacdo do legislador com o estado de degradacéao de

diversos imdveis, principalmente em zonas historicas e mais antigas das cidades.

Este tipo de isencdo parece-nos legitima, sustentada por factos e por uma
realidade que precisa urgentemente de ser alterada. Por isso, parece justificar-se que um
municipio conceda uma isencéo, abdicando de parte da receita do IMI para a reabilitacéo
urbanal®. Alias, a isencdo de IMI e a minoracdo da taxa do IMI funcionam como
incentivos a recuperacgdo e conservacgdo de imdveis e vao, a longo prazo, permitir a esses
mesmos municipios uma reducao da despesa de conservacao ou demolicéo por seguranca

publica dos prédios urbanos intervencionados.

107 Joaquim Freitas da Rocha, op. cit. pag.189.

1% Nao existe aqui violagdo do principio orcamental da ndo consignacdo de receitas a cobertura de
determinadas despesas. Ou seja, neste caso ndo se direcionam as receitas do imposto para a reabilitacéo
urbana. Contudo, do ponto de vista abstrato, podemos compreender que, 0s municipios, ao abdicarem de
receita do IMI, concedendo uma isencéo fiscal com objetivos de reabilitacdo, conservacdo e manutencdo
do meio urbano estdo a apoiar essas politicas extrafiscais. O que se quis afirmar foi, precisamente, no
espirito da isencdo, a arrecadacdo de receita através do imposto tem um caracter menos importante do que
é normal, surgindo uma preocupacao acrescida com o bem-estar urbano e a sua conservacdo. Para mais
aprofundamentos sobre as politicas extrafiscais, vide José Casalta Nabais, Direito Fiscal, op. cit. pag. 397
ess.
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Mesmo assim, parece que a realidade ndo tem permitido comprovar que estas
medidas sdo eficazes, ndo tendo as respostas sido tdo positivas como se esperava. O
incentivo a reabilitacdo existe do lado dos impostos, mas este ndo é o Unico fator que
importa. Para além da poupanca fiscal, é fulcral que o processo de emisséo das licencas
seja célere e pouco oneroso em termos financeiros, o que ndo parece acontecer. Devera
criar-se um mecanismo que garanta um licenciamento correto, porém mais coadunado

com o planeamento fiscal do sujeito passivo que reabilita o seu imovel.

Uma medida interessante que pretende incentivar o arrendamento é a minoracao
da taxa de IMI para prédios urbanos arrendados. Para além de promover o arrendamento,
serve de incentivo a introducdo de novos imdveis no mercado por via da existéncia de
uma poupanca fiscal. Poderia ter ainda a funcéo de reducédo das rendas, mas parece-nos
que esse objetivo é dificil de concretizar, tendo em conta o cenério atual do arredamento

de imdveis nas areas de maior pressdo urbanistical®.

Retomaremos a questdo da isencdo referida no art.° 11.° do CIMI e de que
beneficiam as Entidades Publicas. Os imdveis urbanos onde estejam instalados servicos,
estabelecimentos, organismos ou institutos pablicos do Estado, das Regides Autbnomas
e das Autarquias Locais ou das associacOes e das federacGes dos municipios estdo isentos

de tributacdo.

Ainda se englobam nesta isen¢do todos os imdveis que tenham interesse publico
a nivel cultural, como museus, edificios historicos (artigo 11.°). Neste caso, falamos de

uma tributacdo condicionada através do beneficio fiscal da isencéo, o que € diferente da

109 Relativamente a esta questdo podemos mencionar, ainda que brevemente, o efeito econdmico de
repercussdo dos impostos, no caso, o IMI. Recordemos o exemplo dado nas LicGes de Financas Publicas
de TEIXEIRA RIBEIRO, a proposito do efeito repercussdo enquanto efeito econémico dos impostos. Segundo
0 autor, a tributacdo constitui para os proprietarios de prédios rasticos uma despesa constante, o que fard
subir o custo médio dos bens que estes produzem. Isto ird, inevitavelmente, significar perdas no rendimento
obtido e abandono dos prédios. Num cenério destes, em que a producao diminui, 0s pre¢os dos géneros vao
aumentar e, 0s proprietarios repercutem o imposto para diante. Poderemos aplicar este pensamento, mutatis
mutandis, ao caso dos prédios urbanos? Pensamos que, em teoria, o IMI é uma despesa constante para os
proprietarios de prédios urbanos quer estes arrendem ou ndo. Contudo, se introduzirmos uma poupanca no
imposto devido anualmente por arrendar um prédio urbano, podera aumentar a vontade, dos proprietarios,
arrendarem os seus prédios urbanos. E, consequentemente, por haver mais oferta no mercado de
arrendamento isso significar uma diminuicdo dos precos de arrendamento. Na pratica, aludindo novamente
ao exemplo dado por TEIXEIRA RIBEIRO, pode ser mais incerto o efeito de repercussdo, uma vez que, mesmo
que o IMI seja uma despesa constante dos senhorios e isso signifigue um aumento dos pregos de
arrendamento, ndo podemos ter certeza de que estes preferem arrendar a manter-se proprietarios sem
arrendar.
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ndo tributacdo propriamente dita. Atraves da Lei n.° 83-C/2013, alterou-se a redacdo
deste artigo ilustrando o facto “de as isen¢des em direito fiscal assumirem um carater
absolutamente excecional, em ordem a dar resposta a necessidades superiores que

justifiquem e legitimem a alteragdo das regras basicas de tributagio”*1°,

Os casos de isencdo acabados de referir seguem a logica de que “a preservagao,
defesa e valorizacdo do patriménio cultural constitui um elemento importantissimo da
constituicdo cultural” ira contribuir “decisivamente, para o funcionamento econdémico ¢
social da comunidade que somos, comunidade cuja identidade assenta sobretudo no
cimento cultural, no qual desempenha papel decisivo, numa comunidade com a longa
historia da nossa, o patriménio cultural que nos foi legado pelas laboriosas e notaveis

geragdes de portugueses que nos precederam.”!,

Neste ponto ndo podemos ser levados a defender o extremo, ha até quem
considere que certas instituicdes religiosas poderiam estar sujeitas ao IMI**2. Para esta
discussdo interessa devemos atentar ao principio da proporcionalidade e das suas
ramificacBes. Serd a isencdo necessaria, adequada e proporcional (em sentido estrito)?
Parece-nos que, considerando o escopo que visa atingir, € uma deciséo eficaz e apta. O
mesmo acontece relativamente a necessidade da mesma, significando esta isencdo um
apoio indispensavel aos imdveis cujo interesse publico é notdrio. Por altimo, o sacrificio
feito pelo Estado (perda de receita) é completamente justificado, proporcional e

equilibrado.

Sem nos querermos alongar neste ponto, acrescentamos que “o interesse do
patrimdnio cultural ndo pode ser tido como um interesse superior aos outros, como pode

ser sugerido por algumas solucdes legais™*3,

Posto isto, podemos entender que a isencdo poderd ter dois significados
distintos: ou serve para diminuir os encargos fiscal daqueles sujeitos passivos com

maiores dificuldades econdmicas, ou serve para apoiar aqueles servicos disponiveis a

110 Abilio Rodrigues et al., op. cit. pag. 33.

111 José Casalta Nabais, Estudos de Direito do Patriménio Cultural, Almedina, Coimbra, 2022, pag. 17.
112 Esta ideia consta em alguns programas politicos de certos partidos politicos com assento parlamentar,
vide https://www.esquerda.net/breves/bloco-quer-igreja-pagar-impostos.

113 José Casalta Nabais, Estudos de Direito do Patrimonio Cultural, op. cit. pag. 31.
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populacédo e outros imoveis que de uma maneira ou outra tém um impacto na vida comum

da populacdo (monumentos, estabelecimentos de interesse historico e cultural, etc.).

Alterou-se a redacdo do art.° 11.°, atraves da Lei n.° 51/2018, desdobrando o
namero 2 em duas alineas. As alineas mencionadas consagram que, 0s hospitais e as
unidades de salde constituidos em entidades publicas estdo isentas'!4, ainda que possam

revestir a forma de entidades publicas empresariais.

Estas isencbes decorrem da necessidade de garantir condicbes para a
implementacdo de medidas tendentes a preservacdo dos direitos, liberdades e garantias
dos cidadaos, funcdo esta que cabe ao Estado. Na verdade, este tipo de isencdes €
justificado por consideracdes de interesse geral e que ndo tém em consideracdo o imovel

em si mesmo, mas antes os fins a que se destina.

7.4 O Adicional ao IMI
O Adicional ao Imposto sobre Imoveis foi criado pelo legislador através da Lei
n.° 42/2016 de 28 de dezembro. Apesar do nome, o AIMI ndo se trata de uma adicdo que
é feita ao IMI, ndo € um imposto acessério nem se determina com base na coleta do IMI.
O Adicional ao IMI ndo é um imposto municipal, contudo parece-nos relevante referir
alguns tracos gerais. O adicional ao IMI encontra-se previsto no art.° 135.° - A e 135.° -

B, onde se prevé a incidéncia subjetiva e objetiva do mesmo.

Ao contrario do IMI, que se rege pelo principio do beneficio aliado ao principio
da capacidade contributiva, o AIMI baseia-se numa capacidade contributiva acrescida

porque o sujeito passivo tem um patrimonio imobilidrio com um valor alto.

A incidéncia subjetiva do AIMI sdo as pessoas singulares ou coletivas que sejam
proprietarios, usufrutuarios ou superficiario de prédios urbanos situados no territorio
portugués. E ainda, quaisquer estruturas ou centros de interesses coletivos sem
personalidade juridica equiparadas a pessoas coletivas e que sejam sujeitos passivos de

IMI, bem como, a heranca indivisa representada pelo cabeca de casal.

114 Antes desta alteragdo, o entendimento ia num sentido diferente, vide Informagéo Vinculativa Processo
2010001168 — IVE n.° 1099, despacho concordante da Subdiretora — Geral dos Impostos da Area do
Patrimdnio, a 24/09/2010.
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Relativamente a incidéncia objetiva, o AIMI incide sobre a soma de VPT dos
prédios urbanos situados no territério portugués de que o sujeito passivo seja titular, ndo
sendo contabilizados os prédios urbanos classificados no termos das alineas b) e d) do
art.° 6.°do CIMI.

N&o nos querendo alargar na explicagdo do valor tributavel, taxa, liquidacéo e
pagamento do AIMI, resta-nos fazer referéncia ao destino da receita. Assim, a receita do
AIMI, é consignada ao Fundo de Estabilizacdo e Seguranca Social. Estamos perante uma
excecdo ao principio da ndo consignacao de receitas fiscais, justificando-se pelo alargar
das bases de financiamento da Seguranga Social e enquadrando-se no artigo 16.° n. °2

alinea c) da Lei de Enquadramento Orgcamental.

7.5 O peso do IMI na receita do poder local
O IMI tem um papel nuclear nas Finangas Locais e isso & demarcado pela sua
relagdo com o Fundo Municipal Geral (art.° 28.° da RFALEI) e pelo Fundo de Coeséo
Municipal (art.° 29.° e 33.° da RAFALEI - distribuido tendo em conta a capitacdo da

receita do IMI), que compdem o Fundo de Equilibrio Financeiro (art.° 27.° da RFALEI)
115

Ja foi referida a importéncia da receita do IMI no orcamento local. Contudo, para
uma melhor compreensdo, é importante uma breve analise dos valores em causa. O
montante total de receitas de IMI arrecadadas em 2009 foi de 1.049 milhdes de euros!!®
e 0 montante proveniente do IMT foi, no mesmo ano, de 609 milhdes de euros. As receitas
provenientes do IMI e IMT corresponderam, nesse ano, a cerca de 23% da receita total

dos Municipiost!’. Ja em 2019, os valores corresponderam a 1.488 milhdes de euros e

115 Para mais aprofundamentos sobre o FEF, vide Maria José da Silva Fernandes Pedro Jorge Sobral Camdes
Susana Jorge, Anuario Financeiro dos Municipios Portugueses 2021, Ordem dos Contabilistas
Certificados, novembro 2022; Fernando Manuel Jones dos Santos Sardinha, A Sustentabilidade Financeira
dos Municipios de Média Dimensao, no Periodo 2014 — 2019, Instituto Politécnico de Setibal — Escola
Superior de Ciéncias Empresariais, dezembro 2022.

116 Segundo dados oficiais,
https://www.pordata.pt/Municipios/Receitas%20de%20impostos%20das%20c%C3%A2maras%20munici
pais%20total%20e%20por%20principais%20impostos-532.

117 Segundo dados da Pordata, disponiveis em:
https://www.pordata.pt/municipios/receitas+de+impostos+em-+percentagem+da+receita+total+das+camar
as+municipais-563-3130.
https://www.pordata.pt/municipios/receitas+de+impostos+das+camaras+municipais+per+capita-565-
2731.
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1.010 milhGes de euros, respetivamente. Assim sendo, podemos falar de quase 29% do
total das receitas dos Municipios.

Municipios Receita de IMI Receita de IMI dos Receita do IMI (per Total de
(em % da receita total dos Municipios (em capita) habitantes
Municipios) milhares de euros) residentes
Braganca 12,0 4.252,68 121,7 34.582
Coimbra 31,3 25.304,80 177,6 140.816
Beja 13,9 3.415,83 100,6 33.394
Faro 29,1 11.920,04 176,2 67.622
Porto 16,2 40.675,82 172,2 231.800
Lishoa 12,1 123.062,58 2204 545.796
Loulé 25,2 28.421,18 396,7 70. 622

Tabela 1- elaboracao proépria, dados de 2019 Fonte: Pordata

Como podemos verificar na tabela apresentada, o peso da receita de IMI no total
da receita dos municipios varia bastante se atentarmos nos diferentes municipios
apresentados. A escolha dos municipios a analisar ndo foi aleatoria, utilizamos um fator
de dispersdo geografica a fim de, retratar os diferentes cenarios existentes no territério

portugués.

Quanto mais para litoral e para o centro do pais nos deslocarmos, maior parece
ser a percentagem de receita do IMI em relacdo a receita total dos Municipios, por
exemplo: Lisboa, Porto, Coimbra e Faro sdo os distritos onde o peso destes impostos é
mais notdrio, bem como, onde a receita de IMI per capita ndo s apresenta um valor mais

elevado, como também é bastante semelhante entre os municipios.

No reverso da moeda, nos municipios do interior essa percentagem é muito
menor. Por exemplo em Braganga a receita proveniente do IMI corresponde apenas a
12%. Sendo que, nesse mesmo distrito de Bragancga a distribuicdo ndo € uniforme,
ficando-se pelos 3.2% no concelho do Vimioso. J4 em Beja o cenario & muito semelhante,
sendo todos os valores apresentados na tabela muito proximos do caso do Municipio de

Braganca. N&o conseguimos apenas notar que a receita do IMI per capita é muito inferior
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aos restantes municipios, como também, a percentagem da receita do IMI no total de

receitas apresenta um valor que nem chega aos 15%.

Por fim, temos o caso do Municipio de Loulé cuja receita de IMI per capita é de
longe aquela que mais se destaca. Comparando com os valores dos municipios de
Braganga e Beja, em que o total de habitantes corresponde, aproximadamente, a metade
dos habitantes de Loulé, como conseguimos explicar uma receita de IMI quase 7 vezes
superior em relacdo ao primeiro, e mais de 8 vezes superior em relacdo ao segundo? Aqui,
o fator localizacdo tem um peso extremamente relevante e permite-nos observar a

discrepancia que existe no territério nacional8,

E aqui que entra em acdo o FEF procurando diluir essas desvantagens e
desequilibrios existentes em certas e determinadas areas do territério nacional que sdo
menos desenvolvidas e com pouca expressdo urbana. O Fundo de Equilibrio Financeiro
€ um instrumento perequitativo e é a transferéncia financeira mais importante para as
Autarquias Locais (enquadrado no ambito das receitas derivadas). Tal como foi dito, o
montante de IMI ird influenciar diretamente 0 montante de receitas do FEF, ou seja, caso
areceita do IMI for baixa (em relacdo a média nacional) esse municipio serd compensado,

uma vez que ha outros municipios onde a capitacdo é mais elevada.

Em 2020*°, ano em que as receitas de IMI diminuiram 1.6%, corresponderam
ainda assim a 1503.5 milhdes de euros sendo que destes, apenas 7.9 milhdes de euros
correspondiam a prédios rusticos (revela aqui um problema em relacdo ao IMI rastico

que serd abordado nos proximos pontos).

Apesar da receita do IMI corresponder a uma soma importante e elevada no
Orcamento Local, relembro que na Carta Europeia de Autonomia Local*? assinada em
1985, se prevé ndo s6 0s impostos como uma das fontes de rendimento das Autarquias

Locais (no art.° 9.°), mas também se alerta (e desincentiva) para uma dependéncia

118 para mais aprofundamentos, vide Valter Daniel de Sousa Coelho, A importancia do IMI e do IMT na
estrutura das receitas das Autarquias Locais — 0 caso do Municipio de Loulé, Universidade do Algarve —
Escola Superior de Gestdo, Hotelaria e Turismo, 2020.

119 De acordo com a informagdo estatistica da Awutoridade Tributaria e Aduaneira,
https://info.portaldasfinancas.gov.pt/pt/dgci/divulgacao/estatisticas/estatisticas_patrimonio/Documents/I
MI12021_Mapa.pdf.

120 Aprovada pela Resolugdo da Assembleia da Republica n.° 28/90, de 23 de outubro.
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excessiva relativamente aos impostos locais - algo que pode ser questionavel tendo em

conta os dados que foram apresentados.

8. O peso das receitas tributarias entre os diferentes niveis de administracéo

O Estado portugués € um Estado fiscal apresentando um nivel de pressdo fiscal
algo elevada comparando com o passado. No entanto, ainda abaixo da média da Unido
Europeia (ao contrario do que comumente se pensa). Note-se que, a pressao fiscal nao é
necessariamente negativa, criticas podem e devem ser aplicadas (neste sentido) a

administracdo da receita vinda dos tributos, sobretudo dos impostos.

Se em 1965 a carga fiscal se situava nos 15.9% do PIB, em 2021 foi de 34.7%,
segundo dados da Comissdo Europeia. Desta distancia temporal de 56 anos podem-se
retirar algumas conclusdes. De um modo geral o progresso social, econémico foi muito
notdrio, contudo cremos que de forma genérica podemos afirmar com alguma seguranca
gue nem sempre a gestdo da receita foi a mais perfeita possivel (se é possivel que assim
seja). Posto isto, ndo revela para o presente trabalho tecer mais comentarios acerca deste
tema. Este ponto serve simplesmente para dar uma visdo mais geral da tributacdo em

Portugal*?!.

Ano 2010 2012 2014 2016 2018
Receitas de 1.088.926,20 1.229.551,90 1.467.510,25 1.487.941,29 1.509.900,81
IMI (em
milhares de
euros)

Tabela 2- elaboracdo propria Fonte: Pordata

“Acresce que a receita do IMI tem tido um crescimento significativo, (...). Todavia, é de

admitir que, @ medida que védo terminando isenc¢Bes de imposto e se vdo fazendo novas

avaliagdes (...) a receita de tal imposto tenha uma tendéncia para crescer”?,

121 OECD (2022), Revenue Statistics 2022: The Impact of COVID-19 on OECD Tax Revenues, OECD
Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/8a691b03-en.
122 \/asco Valdez, op. cit. pag. 237.
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Segundo dados do Ministério das Financas e do INE, a receita em impostos
locais em Portugal aumentou de 1611,5 milhGes de euros para 2.515 milhdes de euros de
2003 a 2010, no que toca ao IMI (ou CA até 2003) a receita quase que duplicou entre
estes anos, passando de 667,8 milhdes de euros para 1.082 milhdes de euros. O que vem
no seguimento das alterages legislativas introduzidas!®. E ainda, como pudemos

comprovar com os dados mais recentes, este aumento tem-se mantido constante.

Considerando os valores referidos supra e o0s apresentados na tabela, podemos
perceber que as autarquias locais viram o valor das receitas provenientes de impostos de
receita local aumentar, mas, isso pode nao se refletir numa maior folga financeira. Desde
logo, porque assistimos no mesmo intervalo de tempo a uma evolugdo dos servigcos
municipais e este aumento pode ndo ser suficiente para dotar o poder local de autonomia
financeira relevante?* e, por outro lado, porque as receitas a que nos temos vindo a referir

sdo, apenas, uma das fontes de financiamento dos Municipios portugueses.

9. Uma perspetiva critica acerca do IMI

Foi feito o caminho desde o IMI como receita das autarquias locais, passando
pelas especificidades do imposto até ao ponto onde é necessario analisar criticamente e

assim, compreendido o IMI, apontar as suas debilidades e indicar os possiveis caminhos

123 Os dados apresentados fazem uma comparacéo entre os anos de 2003 e 2010 e apesar de serem dados
um pouco antigos, ilustram o qudo importante foi a reforma fiscal a este nivel. Permitem ainda, analisar
que o valor arrecadado com as receitas do IMI, volvidos 20 anos da reforma, pode ter multiplicado quase
2.5 vezes, uma vez que os dados oficiais do Orcamento de Estado para 2023 apontam para 1.548 milhdes
de euros.

124 Como podemos comprovar pelo documento de Descentralizagdo de Competéncias da Direcdo-Geral das
Autarquias Locais, houve uma série de competéncias que foram recentemente atribuidas aos Municipios,
como por exemplo, a gestdo de trocos de estradas e equipamentos e infraestruturas. A este proposito
menciona-se, ainda, o Relatério de Analise das Prestagbes de Contas Individuais dos Municipios, ano de
2019 da DGAL, que refere que em 2019 apenas 53 municipios de um total de 308 (ou seja, 17.2%) tiveram
capacidade de atingir independéncia financeira. Por outras palavras, apenas 53 municipios conseguiram
gerar recursos proprios sem depender maioritariamente do financiamento do Estado para desenvolver as
suas atividades. Para estes efeitos “considera-se independéncia financeira nos casos em que as receitas
proprias representam, pelo menos, 50% das receitas totais”, cfr. Relatorio de Andlise das Prestagdes de
Contas Individuais dos Municipios, ano de 2019 da DGAL, pag. 29 e ss.
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que se podem percorrer para ultrapassar ou neutralizar alguns desses problemas. CARLOS
BAPTISTA LoBO!? refere-se a todo o cenario do IMI como uma tragédia.

Em 2003, surgiu o IMI que veio substituir a Contribuicdo Autarquica (como ja
foi brevemente analisado) e, infelizmente, as alteracGes foram meramente cosméticas'?®,
tendo sido estabelecidos indicadores objetivos de avaliagdo — Valor Patrimonial
Tributario. O IMI surgiu, assim, com o objetivo de “corrigir as injusticas do sistema
anterior, resultantes da desatualizacdo das matrizes e da inadequacdo das avaliacOes,
adequando-o a realidade da urbanizacg&o, evitando a sobretributacdo dos prédios novos e

subtributacdo dos prédios antigos™*?’,

Ora, tendo em conta esta reforma que pouco alterou*?®, a situacdo do imposto e
analisando o crescimento da receita anual (12% por ano), poderemos esperar uma nova
reforma nos proximos tempos. Segundo CARLOS BAPTISTA LOBO, podera optar-se por 3
caminhos distintos: valor especulativo ou de mercado, equivaléncia ou do beneficio, valor

de base territorial.

A filosofia atual do IMI (e também do IMT) passa pela primeira via indicada, ou
seja, da tributacdo tendo em conta a capacidade contributiva e ndo o principio da
equivaléncia (tal como ja acontecia nas figuras antigas destes impostos). Ponderar o valor
do imdvel e aproximar esse mesmo valor, do valor de mercado € fortemente dificil por
varios fatores desde a fertilidade dos solos, tipo de clima, gostos subjetivos, defini¢do
juridica dos direitos que fazem parte de certa e determinada propriedade. A ideia com que
ficamos é que, no artigo 38° do Cédigo do IMI, é esquecida esta realidade especifica e
labirintica de determinagdo do valor do imével e parece, como ja foi dito, aproximar o

VPT do valor de mercado.

125 Carlos Baptista Lobo, Finangas e Fiscalidade do Ordenamento do Territério e do Urbanismo, op. cit.
pag. 233.

126 Carlos Baptista Lobo, Finangas e Fiscalidade do Ordenamento do Territério e do Urbanismo, op. cit.
pag. 235.

127 Jénatas E.M. Machado; Paulo Nogueira da Costa, Manual de Direito Fiscal — Perspetiva Multinivel, 2°
Edicéo, Almedina, Coimbra, 2018, pag. 423.

128 A este proposito MANUEL PORTO menciona que a diferenga mais notéria da reforma foi na determinagéo
do valor dos prédios, o que tornou possivel uma diminuicdo consideravel das taxas aplicadas. A este
proposito vide Manuel Porto, A reforma da tributacéo do patriménio imobiliario, Revista de Legislacdo e
Jurisprudéncia Ano 131 n. ©3932, Coimbra Editora, Coimbra, 2002.
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Os objetivos principais duma reforma ao IMI, tal como o conhecemos deveréo
passar pelo aumento da transparéncia e, com isso, tornar claro e decifrvel a razdo pela
qual um proprietario paga o imposto. Concretizar este objetivo fara com que a tributacao
se torne mais simples e nitida - criard mais consciéncia sobre os limites e as razfes da
tributacdo em sede do IMI. Aproximamo-nos da posi¢ao de CARLOS BAPTISTA LOBO, que
entende que se deverd atingir um ponto em que um proprietario de um imével sediado
determinada localidade olhe para o IMI como um condémino olha para as despesas do
condominio onde habita. Entendemos que a comparagdo possa parecer um pouco
fantasiosa, no entanto, é importante para ilustrar alguns principios e conceitos basicos que
parecem ser esquecidos pelo atual panorama de tributagdo. Um proprietario devera ter
percecdo de que paga o imposto sobre o patrimonio porque existem na localidade onde a
sua propriedade esta situada bens publicos e semipublicos e uma preocupacao dos 6rgaos
dirigentes em dinamizar, criar, preservar e cumprir politicas ambientais, urbanisticas e de

desenvolvimento econdmico e cultural.

Entendemos que o IMI precisa de uma reconfiguracdo ou pelos menos de uma
nova imagem junto dos sujeitos passivos. Contudo, relativamente ao futuro do IMI,
enquanto imposto sobre a propriedade serdo tracados mais comentarios no préximo
capitulo, ainda assim, pela frescura da exposicdo feita relevam as inquietacdes suscitadas

neste ponto.

10. Principio do Beneficio e sua relacdo com o IMI

N&o parece descabido sustentar que o imposto evolua no sentido de ser
legitimado (ou que seja mais aparente essa legitimag&o) pelo principio do beneficio, até
porque ja o é em alguns paises'?®. No nosso entendimento, como resposta ao constante
aumento dos servicos que sao assegurados pelo Estado e o desenvolvimento econémico
e social que decorre necessariamente deste, faria todo o sentido o valor do IMI encontrar

legitimidade e justificagdo no principio do beneficio. Apesar das dificuldades praticas que

129 E até parece que o é no nosso Ordenamento Juridico, pelo menos é o que se encontra descrito no
predambulo do Codigo do IMI “levaram a criacdo de um imposto sobre o valor patrimonial dos imoéveis,
com a receita a reverter a favor dos municipios, baseado predominantemente no principio do beneficio.”.
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isto possa trazer, ou da dificil compatibilizacgdo com as normas constitucionais,
acreditamos que se o futuro do IMI passar por aqui, este podera ter uma funcédo marcante
no combate a assimetrias que se fazem sentir hoje, ao longo do nosso territorio, a acrescer

ao papel importante que ja tem no ambito das financas locais.

O principio do beneficio devera ser entendido para estes efeitos como uma
vertente do principio da equivaléncia, vertente essa “que exige aos tributos publicos a sua

adequagdo ao beneficio que a administragdo proporciona ao sujeito passivo”*°.

Segundo CARLOS BAPTISTA LOBO, 0 principio “do beneficio em sentido estrito
suporta o principio da igualdade na relacdo juridica tributaria na vertente de correcdo de
ineficiéncias do mercado*®!, no caso do IMI porque internaliza externalidade positivas.
Simplificando o que foi dito, as Autarquias Locais irdo cobrar IMI na medida das
despesas que realizam na area que lhes corresponde e que visam o interesse publico e o

bem-estar da populagio®®?,

O principio do beneficio e a sua compreensdo sdo de extrema importancia
quando falamos do tema do IMI. Ndo s6 por ser uma fonte de receita substancial das
autarquias locais, mas porque a arrecadacao através deste do imposto cria uma obrigacéo
dos 6rgdos de poder local desenvolverem as suas atividades e 0s seus servicos que
prestam a populacdo. Isto resulta da ideia de que os sujeitos passivos de IMI nédo se
importardo de pagar mais imposto se isso significar melhores condigfes de vida.
Obviamente que a identificacdo destes beneficiarios devera sempre ser feita numa

perspetiva coletiva e de comunidade®,

Assim, retomando o ponto de vista do IMI se tornar uma “contribuicao de clube”

ou “condominio”, deveremos ter em mente que, em vez de imposto, podemos comegar a

130 Carla Maria Pereira Monteiro, O Principio do Beneficio como Fundamento da Tributag&o em Sede do

IMI, Universidade de Lishoa — Faculdade de Direito, 2016, pag.223.

131 Carlos Baptista Lobo, Finangas e Fiscalidade do Ordenamento do Territério e do Urbanismo, op. cit.
pag. 262.

132 VVide José Joaquim Teixeira Ribeiro, op. cit. pag. 262.

133 Esta identificacdo do grupo que beneficia dos bens publicos sera determinada tendo em conta os sujeitos
passivos do imposto, contudo, dentro de uma determinada comunidade local haverd aqueles sujeitos
passivos que ndo vdo ser chamados a pagar pelo bem que utilizam, uma vez que ha uma preocupagao com
a capacidade contributiva e questdes ligadas ao principio da igualdade, como o0 minimo de existéncia, entre
outras.
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falar em contribuicBes por maiores despesas!®4, ou seja, com o objetivo de compensar
prestacfes em que os contribuintes (no caso proprietarios) criam maior despesa as
autoridades publicas. Existe aqui uma clara necessidade de reconfigurar o imposto e parte
da base de justificacdo do mesmo, uma vez que, relativamente aos impostos € suposto

haver uma contraprestacdo genérica do funcionamento dos servigos publicos locais.

E aqui surge, de forma espontanea, o debate sobre a natureza dos bens'*®. Os
bens de clube caracterizam-se por poder ser determinado, antecipadamente, o leque de
potenciais consumidores. O consumo destes bens é de consumo tendencialmente nao
rival, o que s6 ndo acontece quando existe um nimero muito elevado de consumidores.
O beneficio que cada utilizador vai retirar da utilizacdo do bem ou servigo sera superior
aos custos do financiamento que lhe cabem, ainda assim, podera haver um incentivo a
comportamento do tipo free rider. Haveré aqui espaco para relacionar a contribuicdo de
clube com os bens de clube?

Parece-nos que sim. Tal como acontece nos bens de clube, a contribuicdo de
clube seria feita por um grupo previamente determinado de municipes que serdo
utilizadores/consumidores dos bens e servicos instalados e disponiveis numa determinada
area. A dificuldade ser4, relativamente, a dimensdo do grupo, 0 mesmo acontece nos bens
de clube. O exemplo classico de bens de clube é o farol, sera interessante fazer um

contraponto com o imposto em estudo.

Do ponto de vista abstrato, um grupo pré-determinado contribuiria para a criacao
de um bem de clube do qual tirariam proveito com a sua construcdo, podendo mesmo ser
financiada pelo Estado ou pelo poder local, criando externalidades positivas que

beneficiariam, ndo s6 os membros desse clube como todos aqueles que surgiriam depois

134 segundo José Casalta Nabais, Direito Fiscal, op. cit. pag. 49, as contribuicBes por maiores despesas
ocorrem “naquelas situagdes em que ¢ devida uma prestagdo em virtude de as coisas possuidas ou de a
atividade exercida pelos particulares darem origem a uma maior despesa das autoridades publicas.”. E
ainda, “ha assim uma prestacdo publica traduzida numa vantagem que, embora indeterminada relativamente
a cada contribuinte como nos impostos, ndo deixa, a seu modo, de ser determinavel (a capacidade
contributiva) na perspetiva do grupo beneficiado pela correspondente actividade administrativa”.

135 Destacaremos os bens publicos, semipublicos e de clube. Um bem publico serd aquele satisfaz
necessidades coletivas e que se caracteriza pela irrivalidade e inexcluibilidade, ou seja, 0 mesmo bem
publico pode satisfazer as necessidades de varias pessoas a0 mesmo tempo sem que estes sejam excluidos
pelo preco. Os bens semipublicos séo caracterizados pela rivalidade, a utilizagdo de um bem semipuiblico
por uma pessoa ird impedir outra do usar, e pela exclusdo pelo preco pois, a sua utilizacdo ira excluir, ou
seja, a sua utilizacdo ira implicar um preco (se forem bens semipublicos de provisao publica o preco tende
a ser abaixo do valor de mercado).
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e 0s que beneficiariam sem fazer parte do grupo fechado. Ora, imaginando que, um grupo
de individuos procura construir um bem de clube, “a medida que mais parceiros
participam no clube, a sua parcela de utilidade reduz-se, bem como a quota de

participagao”®,

Como tem vindo a ser defendido, devemos perceber o IMI na oOtica de
contribuicdo, ou seja, 0s sujeitos passivos do imposto contribuem para a comunidade
onde utilizam os bens e servicos publicos ou semipublicos disponiveis. Nesse
entendimento, olhando para os bens publicos e semipublicos, cada individuo desse grupo
pré-determinado de utilizadores, ird poder utilizar o bem, justificando-se o preco que paga
pela maior utilizacio que faz do bem®®’, em relacio, a terceiros que nio fazem parte do
grupo de municipes. Um exemplo podera ser o do um bem publico como um rio, que a
populacéo local utiliza recreativamente, € l6gico que, como membros do clube, ou seja,
como locais, paguem pela utilizacdo desse bem, indiretamente através dos impostos de
receita local'®. Os terceiros, ndo habitantes, ndo sdo sujeitos passivos locais e, por isso,

ndo pertencentes ao clube, utilizardo o bem gratuitamente em qualidade de free rider.

O IMI ndo cumpre adequadamente o principio da capacidade contributiva na
medida em que na determinacdo do montante de imposto a pagar ignora as despesas com
a aquisicao e manutencdo do prédio. E se formos demasiado letristas e atentarmos para o
IMI meramente a luz do principio da igualdade fiscal reparamos que esta é violada pelo
nimero de isengdes que estdo previstas. Sendo assim, “A tributa¢do em sede de IMI ¢

possivel sem lesar o principio da igualdade fiscal, desde que, o critério de reparticdo dos

136 Carlos Baptista Lobo, Financas e Fiscalidade do Ordenamento do Territério e do Urbanismo, op. cit.
pag. 214.

187 Recordamos que nas contribuigdes especiais, como na contribui¢io por maior despesa “ou ha uma
actividade administrativa que traz beneficios generalizados ou ocorre um gasto ou enfraquecimento do bem
publico utilizado por forga do exercicio normal da actividade autorizada.”, cfr. Acorddo do STA de 03-12-
2014, Processo n° 01273/13. No fundo, “tais contribui¢des ou tributos especiais ndo passam de impostos
especiais impostos que, como ja referimos, apresentam a particularidade de terem por base manifestacfes
da capacidade contributiva de determinados grupos de pessoas resultantes do exercicio de uma actividade
administrativa publica”., cfr. José Casalta Nabais, Direito Fiscal, op. cit. pag. 49.

138 Entendemos que bens publicos deste tipo ndo sdo exclusivamente locais, contudo, neste caso, € um bem
com uma forte incidéncia local.
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encargos publicos seja o principio da equivaléncia, na 6tica do beneficio, e que a estrutura

do tributo reflita as premissas que caraterizam este principio.”*%,

A tributacao em sede do IMI nao poderd ignorar a realidade de que a “atividade
prestacional publica”'*° influéncia o valor da propriedade, e assim, deve ter em conta este
fator e ndo apenas a capacidade contributiva do sujeito (ndo sendo necessario descura-la
na totalidade). Devera ainda ter-se consciéncia de que a tributacdo pode ter uma forte
influéncia para promover a utilizacdo do imdvel e o restauro/conservacao dos imdveis,

ou pelo contrério, desincentivar o abandono dos imdveis.

Se olharmos para um imposto como o IMI parece que este €, dos tributos locais,
aquele em que mais facilmente pode ser utilizado o principio do beneficio por ser facil de
determinar quem ¢ o beneficiario do mesmo. Assim podemos afirmar “que ha um
conjunto mais ou menos significativo de utilidades que sdo prestadas pelos municipios
aos seus residentes e que tém muitas delas por base utilidades direta ou indiretamente
relacionadas com o patrimonio imobiliario, como infraestruturas, redes viarias, esgotos,
saneamento, escolas, etc., em que as taxas cobradas s6 por si ndo serdo suficientes para

delas obter receita necessaria a prestacao de tais utilidades.”*!.

Neste ponto acompanhamos a posicdo apresentada por MANUEL PORTO que
destaca que o principio do beneficio esta bem presente na tributacdo do patriménio e que,
serve como justificacdo para 0 mesmo (algo que ja se fazia sentir antes da reforma de

2003 com a Contribuicdo Autéarquica).

Algumas posicdes tendem a defender que para além dos impostos sobre a
propriedade haveria espaco para um imposto sobre o rendimento também a nivel local, o
gue ja acontece entre nds - através de adicionais ou pequenas taxas associadas aos

impostos sobre o rendimento.

A mobilizarmos o principio do beneficio como uma “justificagdo” para o IMI
podemos analisd-lo como um imposto local pouco sensivel a conjuntura, uma vez que

tributa a simples detencdo de imoveis. Este facto é positivo, uma vez que permite criar

139 Carla Maria Pereira Monteiro, op. cit. pag. 300.

140 Carlos Baptista Lobo, Financas e Fiscalidade do Ordenamento do Territério e do Urbanismo, op. cit.
pag. 240.

141 vasco Valdez, op. cit. pag. 238.
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estabilidade no lado das receitas fiscais a nivel local e dai advir alguma seguranca/
regularidade/manutencdo na despesa publica que beneficie a populagéo local. Por outro
lado, pode significar estagnacdo e pouca adaptacdo a realidade que normalmente esta
associado a um sistema de avalia¢fes pouco dindmico, burocratico e lento. Acerca desta
questdo tanto o IMI como o IMT diferem visto que, o Ultimo reflete as variacdes da

conjuntura e é mais sensivel a realidade do mercado.

Podemos questionar se estara a acao dos decisores politicos locais limitada pela
autonomia tributaria e financeira. Parece-nos que sim. Pelo menos em teoria, a autonomia
tributaria cria, nos governos locais, uma liberdade de determinar a base de incidéncia e a
taxa dos impostos sem limites impostos pelo governo central. Porém, tendo em conta as
dimens@es geograficas dos municipios e do nosso pais, e ainda que nao exista um 6rgao
de poder intermédio, entendemos que seja mais razoavel encontrar uma solugdo
intermédia, com alguma autonomia, mas ndo plena. Segundo um estudo de HARRY
KITCHEN, um sistema em que o poder central determine a base de incidéncia do imposto
e 0 poder local fiqgue com o poder de determinar a taxa do mesmo € um sistema que se
encontra em apenas 4 paises, sendo um deles Portugal onde a expressdo deste esquema
se faz mais sentir. O mesmo autor relembra que “there is no consistente or uniform
approach to local government taxation”*2, ou seja, cada pais vai gerir esta questdo tendo

em conta a sua realidade.

Regressando ao plano do principio do beneficio. Podemos aproveitar as palavras
de HARRY KITCHEN para exemplificar que “(...) local governments are the agents while
the state is the principal. (...) the role of the agent is to provide and fund services that
benefit local constituents; hence, financing of each service is best addressed on the basis

of benefits received from local services.”**?

Este ponto de vista ndo é estranho a realidade portuguesa, embora possamos
questionar se podemos compreender o IMI totalmente a luz do principio do beneficio e

se assistimos a uma camuflada vertente sinalagmatica do IMI.

142 Harry Kitchen, Local Taxation in Selected Countries: a Comparative Examination, Department of
Economics — Trent University, 2004, pég. 9.
143 Harry Kitchen, op. cit. pag. 10.
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Entendemos que, pode ser ousado apontar para uma rutura destas (adiante sera
abordada esta questdo) ndo obstante, se nos desprovirmos de qualquer "manto" juridico e
visionarmos a consequéncia ultima de um imposto como IMI (e outros impostos locais)
podemos perceber que “those who benefit from local public services should pay for

themnl44

Sustentando esta posicdo HARRY KITCHEN refere que, “correctly set user fees
and tax rates promote efficiency in two ways. First, “by providing information to public
sector suppliers about how much clients are actually willing to pay for particular
services”. Second, they do this “by ensuring that citizen value what the public sector

supplies at least at its (marginal) cost”4°,

A posic¢do deste autor é virada para tornar todos os impostos em taxas e assim, 0
Estado deixar de ter contribuintes como sujeitos passivos do imposto para passar a ter
clientes. Pode ser uma abordagem crua e fria que analisa o ultimo estagio da despesa
publica (beneficiar os cidadaos) porém, apesar de concordarmos em alguns pontos nao
entendemos que deva ser defendida uma posicéo extremada como esta. Acreditamos que,
reconfigurar o sistema fiscal e atribuir a todos (ou quase todos) os impostos a veste de
taxas, ndo é um caminho facil nem muito apoiado pelos especialistas. E certo que, a
vontade dos contribuintes existe e ndo deve ser ignorada. Talvez, a melhor forma de lidar
com esta questdo sera informar e explicar aos contribuintes para que serve e para onde

vai a receita dos impostos4e.

Apesar de todos os problemas pré-reforma de 2003, a designagao “Contribuicao
Autéarquica” acentuava a parte do tributo que se direciona diretamente a autarquia, ao
local onde os contribuintes tém o seu imovel. Com a nomenclatura de IMI, néo so é
dificultada a percecdo da razéo de ser e da fundamentacdo do tributo, como é afastada a
ideia de a receita do mesmo contribuir para o local onde esta fixado o imovel. Ja foi
definido o conceito de imposto e taxa. Todavia, recorrer ao conceito de contribuicBes que
parece ser um conceito mais complexo ou até confuso pode ndo ser solugdo. Estas

distinguem-se das taxas por se destinarem & compensagdo de prestacdes

144 Harry Kitchen, op. cit. pag. 10.

145 Harry Kitchen, op. cit. pag. 11.

146 Uma leitura sobre esta questdo, Denis Colombi, Ou va I"argent des Pauvres, Payot & Rivages, Paris,
2020.
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“presumivelmente” aproveitadas pelo sujeito passivo — numa relacdo de bilateralidade
genérica®’ e distinguem-se dos impostos, pela sua finalidade compensatoria.

Assim, o IMI podera vir a adotar uma veste de contribui¢do. Aproximando-nos
da posicéo do autor citado acima entendemos que, havera lugar para compreender o IMI
como uma contribuicdo coletiva com a finalidade de compensar prestaces
administrativas de que o sujeito passivo tera sido beneficiario (aqui bem mais presente o
principio do beneficio que tem vindo a ser explicado neste ponto). Considero esta posicéo
seja mais moderada do que a presentada pelo autor citado, uma vez que nao retira do
tributo a sua caracteristica geografica (local), ou melhor, de se direcionar a um “grupo

homogéneo ou conjunto diferenciavel de destinatarios”*,

Para terminar este ponto, relembramos o caso da Taxa Municipal de Protegéo
Civil (TMPC) que visava os proprietarios de imoveis de forma que a receita da mesma
remunerasse 0s servicos de Protecdo Civil — protecao civil combate a incéndios e garantia
de seguranca de pessoas e bens. A TMPC foi aprovada pela Assembleia Municipal de
Lisboa em 2014 e liquidada pela primeira vez em 2015, rendendo em dois anos cerca de
55 milhdes de euros. Contudo, o Tribunal Constitucional considerou este tributo
inconstitucional por violar os artigos 103.° e 165.°n. °1 alinea i) da CRP. Esta taxa criada,
apesar de ter o nome de taxa ndo atuava (na pratica) como uma, pelo contrario,

aproximava-se mais da figura do imposto4°,

Isto serve para relembrarmos que, 0 nome que se da aos tributos ndo tem
qualquer impacto na classificacdo e no regime juridico, ao contrario do que acontece na
opinido publica, prevalecendo a substancia sobre a forma — principio da prevaléncia da
substancia sobre a forma. No entanto, pegando no caso do IMI como uma futura
contribuicdo coletiva devemos ter em conta todas as restri¢ces (ou falta delas) a criagdo
quer dos impostos, quer das contribui¢des. Noutras palavras, desde que se cumpram todas
as obrigacdes legais podera fazer sentido alterar o nome do imposto para que este possa

ter uma percecéo diferente no meio dos sujeitos passivos. Ao contrario do que aconteceu

147 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo - Processo n.° 0394/13.8BEVIS 0812/17, de 26/09/2018.
148 Acérddo n. ©539/2015 do Tribunal Constitucional, Processo n.° 27/15.

149 Entendemos que, o entendimento do TC parece ser adequado apesar da complexidade da questdo e da
dificuldade que existe, por vezes, em tracar uma fronteira entre taxa e imposto.
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coma TMPC, podemos batizar o IMI como contribui¢cdo sem que isso signifique adulterar

qualquer principio constitucional®®°,

Para terminar acrescenta-se que “a Carta Europeia de Autonomia Local, a
existéncia de impostos sobre o patriménio do tipo do nosso IMI como particularmente
aptos a serem afetos ao nivel local, estribados, essencialmente, no chamado principio do
beneficio, mas ndo descurando a possibilidade de tal imposto ser conjugado com uma
tributacdo sobre o rendimento. Tal posicdo também €é por nos defendida e tem um
acolhimento, ainda que timido, na legisla¢io portuguesa (...)”**1. Tal como tem vindo a
ser dito, o principio do beneficio é a base central, o pilar fundamental do IMI, j& o
principio da capacidade contributival®? é a teto, ou as paredes que limitam a tributaco

dos imoveis.

11. Dificuldades a introducéo de alteracdes ao regime legal

Alguns dos entraves que se colocam a uma futura reforma do imposto prendem-
se com a compreensibilidade e clareza, os problemas de liquidez que pode criar, bem
como, a pouca elasticidade da receita do imposto- acrescem a estes a ja dificuldade de

determinacédo do imposto e da avaliacdo do prédio.

Em primeiro lugar, a clareza ou a compreensibilidade do imposto como o IMI
pode ser entendida em duas vertentes. A primeira sera relativa as normas legais, calculos,
coeficientes e valores que servem de base para determinar o valor de imposto a pagar. A
segunda, sera sobre o fundamento e a clareza com que 0s sujeitos passivos do imposto
compreendem a razdo de ser e a legitimidade, dos érgdos politicos, de poder cobrar

impostos. A primeira vertente referida ndo nos parece problematica, até porque, 0s

150 O que pretendemos defender neste ponto tem sempre em consideragdo, como ndo podia deixar de ser,
os principios constitucionais. E, tal como o exemplo da TMPC, compreendemos que 0 nome que se da aos
tributos é extremamente relevante para a aceitabilidade que estes vao ter nos contribuintes. Dai que, nos
pareca interessante batizar o IMI como contribui¢do para que, os fundamentos que o justificam e que
legitimam o poder de cobrar impostos, sejam claros e compreensiveis a todos aqueles que vdo pagar o
imposto. Sem que, claro esta, alterar o regime juridico concreto do IMI.

151 Vasco Valdez, op. cit. pag. 352.

152 José Joaquim Teixeira Ribeiro, op. cit. pag. 263, “o principio do beneficio, por muito sedutor que parega,
ndo constitui uma base geral de tributacdo. Pois ha individuos que recebem beneficios de bens publicos e
que, no entanto, ndo devem ser chamados a contribuir para as despesas com a produgo desses bens.”.
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preceitos legais que definem o IMI sdo claros, diretos, bastante transparentes®™ e
sedimentados no nosso Ordenamento Juridico. Contudo, no que toca a segunda vertente,

parece-nos mais problematica e com necessidade de alguma atencéo.

Entendemos que, “Taxpayers make the connection between the taxes they pay
and the services they receive.”™®*. Sobretudo se comparado com outros impostos que
incidem sobre rendimento como, por exemplo, 0 IRS em que 0s sujeitos passivos tém
maior dificuldade em perceber a razdo pela qual séo tributados e qual o retorno que advem
do seu pagamento. Obviamente que, juridicamente sabemos que o pagamento de um
imposto néo significa um retorno/receber algo em troca — unilateralidade do imposto,
diferente da taxal®, mas é inevitavel fazer essa associagdo. Isto deve-se ao facto, dos
sujeitos passivos de IMI, compreenderem que a receita deste vai diretamente para 0s
Municipios™® e, por isso, esperam que essa mesma receita seja direcionada para os seus

interesses individuais, mas também, coletivos.

Se defendemos que existe clareza no que toca a parte legal, no que a
fundamentacéo, diz respeito, o cenério é mais embaciado. A falta de compreensibilidade
da raison d"étre do imposto e de toda a legitimidade que Ihe esta associada, vai criar

barreiras a alteracdo da taxa do imposto.

Uma afirmacao que resume esta ideia: “Taxpayers may not be aware of what
they pay in income or sales taxes each year, but they tend to know what they pay in
property taxes.”**’. Outra consequéncia importante da clareza do imposto é a dificuldade
que cria em ser reformada ou alterada pelos decisores politicos. Pela generalidade dos
sujeitos passivos perceberem que pagam IMI, uma vez que sdo claras as normas e 0
calculo de imposto a pagar é acessivel a todos, (0 que ndo invalida o que foi dito sobre a

justificacdo do IMI) qualquer alteragdo no sentido de agravar o imposto é imediatamente

153 Vejamos, a titulo de exemplo, os inmeros instrumentos disponiveis no Portal das Finangas para o
calculo do VPT, pedido de avaliagéo, conhecimento antecipado do valor total a pagar de imposto, etc.

154 Enid Slack, Property Taxes in the Real World, Canadian Tax Journal,70 -2022, pag. 150.

155 Relembramos a distingdo feita no inicio do trabalho.

1% N&o ha aqui contradigdo com o que foi dito anteriormente, uma vez que, as normas legais sdo claras e
precisas, bem como, a parte orcamental que se encontra disponivel nos sitios online de todos os Municipios.
157 Enid Slack, op. cit. pag. 150 — Esta afirmacdo citada refere-se a property tax, porém, com as devidas
adaptac@es, pode ser transposta para 0 tema em exposicao.
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percebida pelos contribuintes o que vai ter um impacto na popularidade de certo e
determinado dirigente politico.

No nosso entendimento, se tivermos em conta que a alteracdo da taxa do IMI
pode ser definida a nivel local, onde a proximidade entre populacgao e 6rgaos politicos é
mais notoria, estdo reunidas as condicBes para que qualquer variagdo no imposto seja
desincentivada. Uma consequéncia do que acabamos de constatar € que a receita arrecada
do IMI tende a ser constante ao longo dos anos (o que possivelmente se pode compreender
como estabilidade disfarcada de estagnacéo) e as taxas de IMI tendem a ser préximas do

valor médio®°8,

Em segundo lugar, identificamos alguns problemas de liquidez para certos
sujeitos passivos nos impostos sobre a propriedade por estes ndo refletirem diretamente
a situacdo real e atual do proprietario do imodvel, apesar da preocupacdo refletida no art.°
120.°n. °1 da reparticdo dos momentos de pagamento do imposto. Esta claro que ha uma
associacdo negativa ou incorreta entre o rendimento do proprietario e o valor segundo o
qual o prédio é avaliado e que ira resultar num total que devera pagar. Esta questdo é
interessante no caso do IMI, contudo, esforgos tém vindo a ser feitos para superar e
atenuar esses problemas, como € o caso isen¢des para familias numerosas ou com baixo
rendimento, isencBes para populacdo mais idosa e que podemos encontrar,

nomeadamente, nos artigos 11.° e seguintes do Cdédigo do IMI. A este propoésito, convém

158 Relembramos que, o IMI é um imposto de obrigagao Unica, todavia, pode, o pagamento, ser repartido
em duas ou trés prestac6es, quando o valor a pagar for entre 100 euros e 500 euros, ou quando ultrapasse
0s 500 euros, respetivamente. Assim, ndo descaracterizando o IMI, este podera ser pago em maio, maio e
novembro e ainda, maio, agosto e novembro — cfr. art.° 120.° n.° 1. Podemos perguntar-nos se existe efeito
anestesia no IMI. Compreendemos que este efeito anestesiante pode existir relativamente aos IMI ristico,
uma vez que, o valor tende a ser tdo baixo que, ndo é percebido pelo sujeito passivo. Relativamente ao IMI
dos prédios urbanos a questdo pode ser mais dificil de responder. Podemos inclinar-nos para compreender
que existe também, no IMI dos prédios urbanos, um efeito anestesiante, porque, o pagamento pode ser
diluido ao longo do ano e coincidentemente em meses afastados daqueles que, tendencialmente, os sujeitos
passivos vao estar mais atentos ao seu rendimentos e poupancas (férias, festividades). Contudo, se alterar
o valor do imposto a pagar, de um ano para o outro, 0 sujeito passivo vai aperceber-se disso, ndo existindo
efeito anestesia. Por exemplo, se o valor a pagar ultrapassar, de um ano para o outro, o total de 500 euros,
vai ser devido num pagamento em trés prestacdes e aqui, como quebra uma constante, uma previsibilidade
de pagamento, podera existir o efeito anestesia. Hipoteticamente falando, um sujeito passivo que paga
anualmente por volta de 490 euros de IMI, conta que, a maio e novembro desse ano, esse valor precisa de
ser pago (245 euros por cada prestacdo). Porém, se no ano seguinte o valor ultrapassar os 500 euros, vai
surgir uma prestagéo extra no més de agosto, que, no nosso entendimento, ird afastar o efeito anestesia,
porque coincide num més mais suscetivel a despesas por parte dos sujeitos passivos. Entendemos que a
existéncia do efeito anestesia fiscal va depender bastante do valor de imposto a pagar, mas ndo deixa de ser
uma questdo pertinente e complexa.
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recordar a ideia: “Ela (a tributacdo do patrimdnio) deve poder ser satisfeita com o

rendimento do sujeito passivo, sem o sacrificio do patrimonio®® objeto de tributagio”°.

Outro entrave a evolucédo do IMI é que 0s sujeitos passivos, por ndo perceberem
arazéo de ser da tributacéo deste imposto, tendem a ndo concordam com a sua existéncia.
Este tema sera dissertado adiante por isso, refere-se brevemente que, “Taxpayers’

perceptions of the fairness6!

of the tax affect the extent to which governments can reform
the tax. If the tax rate is very low, such problems may not be worth bothering about; but
when the tax rate is raised substantially, people are likely to become much more

resistant.”162,

Para terminar, é pertinente questionarmo-nos sobre a elasticidade da receita do
IMI. Se o VPT for calculado tendo em conta o valor do mercado o imposto, poder-se-a
tornar muito suscetivel e inconstante, acompanhando o “jogo” do mercado imobiliario®,
Por outro lado, se tiver em conta coeficientes menos instaveis, tende a ser pouco elastico.
Por exemplo, em Portugal, tem-se em conta, para o céalculo do VPT, o coeficiente da
afetacdo (se comercial ou habitacional), da localizacdo, da qualidade e conforto e de
vetustez (idade do edificio), o que faz com que o imposto a pagar se torne previsivel
(principio da seguranca e protecdo da confianca)®*. Assim, as alteracdes ao valor do
imposto serdo muito lentas e acontecerdo paulatinamente, porém ndo confundiremos

estabilidade com estagnacdo. Se de um ponto de vista é positivo ter uma fonte de receita

159 Estamos perante um imposto real, mas nem sempre ser proprietario significa ter capacidade para pagar
o valor do imposto. O que pretendemos defender com esta citagdo é que, no limite, ndo seja preciso vender
o0 prédio para pagar o imposto. Ou seja, deve tributar-se o patrimoénio, porém, sem que isso signifique perdé-
lo, logo ndo podemos ignorar o principio da capacidade contributiva.

160 Jonatas E.M. Machado; Paulo Nogueira da Costa, op. cit. pag. 424.

161 O autor refere a questdo da justica, entendemos que é possivel criar uma ligagdo entre o sentido de justica
para os contribuintes e o grau de compreensibilidade do imposto que sdo obrigados a pagar. Parece-nos
que, por ndo compreenderem o fundamento da tributacdo em sede de IMI, ndo irdo perceber a razdo de um
eventual aumento dessa tributacdo e por isso, considera-lo ndo o vao considerar justo.

182 Enid Slack, op. cit. pag. 152.

163 O problema no facto do VPT estar demasiado dependente do mercado imobiliario é criar situagdes em
que se torna mais dificil pagar o imposto pelo valor fixado ser alto, por isso, que ndo podemos descorar o
principio da capacidade contributiva aquando da tributacéo.

184 Em relagdo aos coeficientes, defende-se agora a criacédo do coeficiente ambiental ou de sustentabilidade
com o objetivo de “premiar” prédios com uma eficiéncia energética mais elevada e por isso, mais verdes e
ecoldgicos. Ja com a aprovacdo da Lei n.° 82-D/2014 se alteraram algumas disposicoes do Cédigo do IMI
como por exemplo, prédios que produzam energia renovavel sdo beneficiados com uma reducdo de 50%
da taxa de IMI. Alguns dos passos neste sentido deverdo passar pelas energias renovaveis, economia de
agua (reaproveitamento de aguas fluviais) e gestdo de residuos, conforto térmico e ainda a conservagéao do
espaco interior do prédio.
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estavel e certa, por outro lado, dificulta qualquer evolugdo e aumento da receita recolhida
do imposto (conectando este problema com a visibilidade do IMI).

Por outras palavras, a estabilidade e a pouca elasticidade da receita do imposto
podem ser proficuas para os sujeitos no sentido da previsibilidade do imposto que deverao
pagar anualmente (ndo o é sempre, basta pensar que esta estabilidade também significa
que o imposto a pagar ndo diminui tdo rapido como o valor do prédio, por exemplo*®®), o
mesmo ndo se pode dizer para as Autarquias Locais, que ndo veem automatica e
rapidamente refletidos no aumentado das receitas provenientes do IMI os custos e 0s
incrementos decorrentes do desenvolvimento e da melhoria das condigdes de vida da
populacéo local proporcionados pela atuacdo do municipio na provisao de bens publicos
e de bens semipublicos locais, uma vez que se trata de um imposto cuja alteracdo

aumentaria o grau de incompreensibilidade.

Assim, “os VPT mudam muito pouco apesar das oscilagdes substanciais nos
precos absolutos dos imoveis em geral e nas diferencas de valor entre bairros ao longo do
tempo™1® e isto deve-se ao facto da receita do IMI ser insensivel a alteragdes nos niveis
de servicos prestados pelas Autarquias Locais. A este propdsito deixa-se a ressalva dos
problemas crescentes no mercado imobiliario que, a semelhanca do que ja aconteceu no
passado, podera significar a curto prazo um rompimento da “bolha” do mercado

imobiliario.

12. IMI rustico — breve referéncia

Tal como foi referido anteriormente, a legitimidade e fundamento legal de um

imposto como o IMI tem uma importancia acrescida, uma vez que o Estado (através das

185 por exemplo, o coeficiente de vetustez é determinado em fungéo do niimero de anos de cada prédio, ou
seja, tal como previsto no art.’ 44.° do CIMI, podera variar entre 1, para prédios com menos de 2 anos e
0.40 para prédios com mias de 60. A desvalorizagdo dos prédios no mercado imobiliario, segundo o estudo
Going for Growth da OCDE, foi de 26% nos primeiros 15 anos do milénio. Podemos concluir, que no
espaco de 15 anos um prédio urbano perdeu % do seu valor, contudo, o coeficiente vetustez so alterou 0.15,
dai que a pouca elasticidade leve a que se pague 0 mesmo valor de IMI quando o imével tem 9 anos e
quando este tem ja 15 anos. Uma solucdo poderia passar por adicionar mais escalfes ao coeficiente vetustez.
166 Rui Nuno Baleira/Rui Dias/Miguel Almeida, Financas Locais — Principios Econémicos, Instituicdes e
a Experiéncia Portuguesa desde 1987, Lishoa, Conselho de Finangas Publicas, 2018, pag.143.
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Autarquias Locais) vai arrecadar rendimento que sai diretamente dos proprietarios
somente pelo simples facto de terem imdveis localizados numa determinada &rea
geografica. Relembrando alguns pormenores que ja foram referidos a legitimidade para
a sua cobranca advém dos beneficios, das politicas de desenvolvimento publico, criacdo
de instrumentos que aproveitem & comunidade e dos investimentos feitos no municipio.
Podemos ler esse entendimento no n.° 2 do artigo 63. ° da Lei de Bases da Politica Publica

de Solos, do Ordenamento do Territorio e de Urbanismot®’.

Num plano abstrato e hipotético podemos defender a ideia de que um municipio
podera agravar mais a taxa do IMI quanto mais investir e desenvolver os bens e servigos
publicos. Nesse mesmo cenario, existiria uma competicdo entre autarquias e a populacao
seria atraida pela vontade de pertencer a um “clube” com mais infraestruturas e servigos
publicos. “O principio da equivaléncia prevalece, assim, sobre o principio da capacidade
contributiva”®, Como ja foi dito, CARLOS BAPTISTA LOBO refere-se mesmo ao IMI como

uma espécie de “contribui¢io do condominio alargado™*®°.

Devemos ter em conta que, no art.° 63.° da lei citada, o legislador fez uma
distincdo entre os imdveis urbanos (n. °1) e os imAveis rasticos (n. °2), direcionando a
tributacdo dos imoveis urbanos ao principio da equivaléncia ou do beneficio, enquanto os
imoveis rusticos respeitam o principio da capacidade contributiva. Contudo, entendemos
que a tributacdo do patriménio imobiliario rastico podia respeitar o principio do
beneficio, tal como acontece na parte urbana da questdo. Faria sentido, assim, utilizar a
ideia de contribuicdo de condominio alargado, bem como o principio do beneficio na

tributacio rastica®’.

O foco tem sido voltado para o IMI urbano, no entanto, o IMI rastico apesar de
ser a vertente mais timida do IMI, também tem alguns problemas e debilidades que,
embora sejam diferentes ndo deixam de ser importantes. Entendemos mesmo que, se

forem ultrapassados podem contribuir para dinamizar quer o mercado imobiliario que a

167 Aprovada pela Lei n.° 31/2014, de 30 de maio, alterada pelo DL n.° 52/2021, de 15 de junho.

168 Carlos Baptista Lobo, Finangas e Fiscalidade do Ordenamento do Territério e do Urbanismo, op. cit.
pag. 241.

169 Carlos Baptista Lobo, Financas e Fiscalidade do Ordenamento do Territério e do Urbanismo, op. cit.
pag. 243.

170 A este propdsito a CRP, no art.° 104.° n. © 3 prevé que, a tributacdo do patriménio deve contribuir para
a igualdade entre os cidadaos, por isso, ndo entendemos que haja conflito com o que foi defendido.
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atividade agricola e outras atividades com esta relacionadas ou conexas. Numa eventual
reforma no IMI ristico deve procurar-se uma abordagem que incentive a exploracao

agricola do solo e a preservacdo do meio ambiente e espécies.

A este propdsito CARLOS BAPTISTA LOBO menciona que o IMI deverd incidir
sobre o valor intrinseco do solo. “Os beneficios assegurados pelo Estado e pelo Municipio
a propriedade rustica sdo enquadrados de forma juridica e administrativamente diferente
daqueles que sdo assegurados no meio urbano”!’. No presente, a forma de apurar o valor
patrimonial tributario tem em consideracdo o rendimento do prédio, o que ndo € em nada
benéfico, uma vez que incentiva o desleixo, a despreocupacdo e o abandono e néo
dinamiza e o setor agricola e florestal. Passamos a explicar: o panorama atual permite a
existéncia de situacGes em que se um proprietario ndo utilizar de forma produtiva a sua
propriedade o Valor Patrimonial Tributario vai diminuir uma vez que, o rendimento
obtido é também menor!’2, Esta esquema que permite chegar a um resultado t3o negativo
como o descrito necessita de uma revisao urgente. A acrescer ao exemplo dado, ndo existe
qualquer incentivo ao arrendamento (por exemplo, para realizar uma grande exploracéao)

e 0s conceitos agricolas e florestais estdo desadaptados da realidade.

Cremos que o IMI, a semelhanca do que acontece com a fiscalidade no geral,
pode ser fulcral para incentivar a preservacdo do meio ambiente, onde deviamos
incentivar a florestacdo, prevencao de incéndios, cultivo e exploracdo sébria do solo.
Infelizmente, o cenério atual ndo é s6 pouco satisfatério como também, pouco preocupado

com o ambiente e o futuro.

Por isso, nas palavras de CARLOS BAPTISTA LOBO, ¢ necessaria “uma total
inversdo da politica fiscal a este respeito”’® — apoiar a exploragdo eficiente e
desincentivar o abandono do solo. O mesmo autor aponta algumas solugdes, como por

exemplo: o VPT calculado em funcio do valor de rendimento potencial do uso da terra’;

171 Ministério da Financas e da Administracdo Publica — Secretaria De Estado Dos Assuntos Fiscais, op.
cit. pag. 339.

172 Acresce a consideragdo do rendimento para determinar o VPT, a falta de atualizacdo das matrizes
prediais que, por si s, ira criar problemas como o abandono e falta de manutengdo dos prédios risticos.
173 Carlos Baptista Lobo, Finangas e Fiscalidade do Ordenamento do Territério e do Urbanismo, op. cit.
pag. 247.

174 O rendimento de cada prédio rustico vai ser influenciado por diversas varaveis como por exemplo: o
tipo de culturas que se produzem. Um terreno com produgdo vinicola ter4 um rendimento mais constante
do que uma producdo de sobreiros para extracdo de cortica, mais difusa no tempo. Qualquer avango na
tributacdo tera de ter estas questdes em conta.
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isencdo para a boa gestdo e agravacdo para mau aproveitamento e abandono.
Acompanhamos a posi¢do do autor uma vez que, consideramos que este tipo de alteragoes
podem criar uma realidade onde os proprietarios sdo recompensados pelo esforco e pela
utilizacdo judiciosa das suas propriedades e, no reverso da moeda, reprimir

comportamentos desleixados, desmazelados e displicentes.

Para acompanhar o que foi dito, “Estamos num dominio em que as opg¢des
politicas tém impactos fundamentais, pois as suas consequéncias apenas se desenvolvem
amédio e longo prazo e exigem madura reflexdo para optar. Mas, precisamente por serem

de longo prazo, por isso mesmo, sdo opgdes das mais urgentes!”1".

A associar ao que foi dito, uma restruturacdo do imposto pode motivar a boa
gestdo dos imdveis e, consequentemente, contribuir positivamente para a economia do
Pais. Ainda, na questdo florestal, uma fiscalidade que incentive a cuidar dos prédios rurais
pode ajudar a reduzir os riscos de incéndios frequentemente associados ao abandono
rural. A motivacdo para o futuro deste ramo do IMI devera ser sustentada nas
preocupacGes ambientais, florestais, conservacdo do solo e espécies, agricultura

sustentavel, etc.

Segundo alguns autores, consideram ambicioso e até muitas vezes falacioso
chamar (o IMI rdstico) de imposto®’® dado o regime juridico e as consequéncias atuais
decorrentes da aplicagdo do mesmo. Para suportar esta posicdo, os autores afirmam que,
qualquer alteracdo ou reforma que fosse levada a cabo acabaria por aumentar a receita
obtida atraveés do mesmo. Por exemplo, neste momento se cada prédio rastico ou cada
hectare, no caso dos prédios de maiores dimensfes, passasse a pagar 1 euro por ano a
receita do IMI aumentaria consideravelmente podendo, até, duplicar. E uma solugédo

simples e redutora como esta “ndo seria incomportavel para os proprietarios!”*’,

Sera que o valor de um predio rastico depende somente da sua capacidade
produtiva? Entendemos que ndo. Obviamente que a capacidade produtiva deve ser um

dos caminhos a seguir e pode fomentar a producdo e utilizagdo eficiente dos prédios.

175 Rogério Sarmento de Beires/Jodo Gama Amaral/Paula Ribeiro, O Cadastro e a Propriedade Rustica em
Portugal, 2013, Fundacéo Francisco Manuel dos Santos, Lisboa, p4g.218.

176 «(...) o IMI sobre os prédios rusticos ja niio ser propriamente um imposto digno de tal nome (...)” —
Rodrigo Sarmento de Beires/Jodo Gama Amaral/Paula Ribeiro, op. cit. pag. 216.

177 Rodrigo Sarmento de Beires; Jodo Gama Amaral; Paula Ribeiro, op. cit. pag. 217.
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Contudo, devem ser considerados outros fatores como: a proximidade as vias de
comunicagdo, pontos de abastecimento de agua e 0s acessos que o imovel tem. E aqui,
revisitamos o principio do beneficio, mas com uma veste voltada para o rustico, a agdo e
investimento do poder local vai ser notada nas infraestruturas e servicos proximos.
Diferentemente do que acontece com o0s imoveis urbanos, os imoveis rasticos valorizam

se tiverem proximos de um poco comunitario para regadio, por exemplo.

De destacar que, aquando da elaboracdo do Plano Diretor Municipal, os prédios
rasticos podem demarcar-se como terrenos agricolas da Reserva Agricola Nacional (cujo
valor € superior), ou menos se forem associados a Reserva Ecoldgica Nacional e outro

tipo de protegdes ecoldgicas e ambientais.

A mudanga no IMI rustico revela-se necessaria principalmente relativamente a
atualizacdo de conceitos de avaliacéo predial, criagdo de processos mais simples e menos
burocraticos que tenham em consideracao os efeitos extrafiscais deste imposto. O VPT,
tanto dos prédios urbanos como dos rurais, padeceu de uma desatualizacdo constante face
aos valores de mercado. Porém, em 2012 e 2013 os prédios urbanos viram uma
atualizacdo feita ao seu VPT, algo que ndo aconteceu aos prédios rasticos cujo processo

de avaliacdo geral dos mesmos pouco ou nada avancgou.

Relativamente ao IMI dos prédios rasticos devemos reter a ideia de que o seu
valor esta diretamente associado a sua capacidade produtiva agricola. Assim, segundo
autores ja citados propdem um célculo diferente para o caso dos prédios rusticos. Assim
o Valor Fundiario Bruto (VFB) sera igual a multiplicacdo da area (superficie total do
terreno) pelos fatores acesso facilitado (FACF - se confronta com estrada pavimentada,
por exemplo), regadio (FREG), valorizacéo agricola (FVAA) e o seu condicionamento
tendo em conta a REN e as areas protegidas (FREN). Caso 0 PDM permita a construgdo
de um prédio rastico na area deve ser acrescentado o Acréscimo por Potencial Construtivo

(APCO), resultando no Valor Patrimonial Tributario. A equacéo ficaria assim:
VFB = Area x (1+FACF+FREG+FVAA-FREN)!"®

Segundo os mesmos autores: “Um método de valoragdo deste tipo tem a

vantagem de assentar no valor potencial do prédio rustico nas suas condi¢des estruturais

178 Rogério Sarmento De Beires/Jodo Gama Amaral/Paula Ribeiro, op. cit. pag.221.

79



de partida, ndo onerando o contribuinte com os efeitos valorizadores da sua intervencao,
trazendo ao IMI rustico uma acrescida justica tributaria, que o método actualmente em

vigor ndo tem.”°,

13. Imposto sobre Imdveis - experiéncia Internacional

Ja observamos a realidade portuguesa por isso, parece-nos interessante perceber
qual o cenario em outros paises da OCDE. E interessante olhar para 0 que se passa no
estrangeiro para procurar entender qual a realidade, obstaculos e solugdes existentes. Com
esse proposito, analisaremos brevemente alguns aspetos dos regimes de tributacdo dos
prédios urbanos existentes noutras jurisdices'®. E dificil de estabelecer comparagéo
direta porque isso significaria analisar o Ordenamento Juridico de todos os paises em
quest&o, por isso, serdo tragadas as linhas gerais dos impostos que mais se aproximam do

nosso IMI.

Em Espanha, os imdveis sdo tributados através do Impuesto sobre Bienes
Inmuebles (IB1)!L. A historia deste imposto no pais vizinho também demonstra a
existéncia de alguns avancos e recuos relativamente a distribui¢do do poder politico entre
0s varios niveis de administracdo, mas, apesar de tudo, encontra-se agora num estado de
descentralizagdo ampla e com vérios niveis intermedios de poder, algo que carece em
Portugal. Esse nivel intermédio é constituido pelas Comunidades Auténomas as quais sao
atribuidas varias competéncias e alguns poderes legislativos. A descentralizacdo da
receita fiscal também é algo muito notdrio no cenario espanhol. Se por um lado as receitas

fiscais das Comunidades Autonomas aumentaram quase 19% de 1990 para 2009, por

179 Rogério Sarmento De Beires/Jodo Gama Amaral/Paula Ribeiro, op. cit. pag.222.

180 Nigo seréa referido o caso da Alemanha pela barreira linguistica, contudo, refere-se que o Grundsteuer é
coletado pelas Autarquias Locais, no entanto, é feito trimestralmente. Na realidade alemd, o imposto incide
no valor fiscal unitario sendo que a taxa varia consoante a localizagdo da propriedade e do seu uso. E, um
dado um pouco alarmante, mas que reflete 0 mundo urbano cada vez maior e dominante é que, de 1950 a
2000 as receitas provenientes de propriedade rustica cairam de 25% para 5%; em 2006, arrecadaram-se
10.4 mil milhGes de euros, sendo 10 mil milhGes de euros provenientes de proprietarios de prédios urbanos.
Para mais aprofundamentos sobre este tema, vide
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/EN/Standardartikel/Press_Room/Publications/Brochur
es/what-are-taxes-and-what-are-tey-used-for.pdf?___blob=publicationFile&v=6

181 Regulado, principalmente, pela Ley de las Haciendas Locales 2/2004 de 5 de margo, nos seus artigos 60
ar.
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outro lado, as receitas fiscais do Estado central diminuiram quase 25%. Ao nivel
municipal o aumento foi mais modesto, rondando os 1.6%#2. Segundo dados mais

recentes, divulgados pelo Ministerio de Hacienda y Funcion Pdblica'®

, 0bservamos que
em 2022, em valores aproximados, a base tributavel rondou 2276 mil milhdes de euros,
a base liquida 2224 mil milhdes de euros, a taxa total 13 866 823 999 euros e a taxa
liquida 13 172 922 282 euros, relativamente a prédios urbanos. De um modo geral, tem

havido um aumento constante da receita do imposto, que ultrapassa 1% por ano.

O IBI é um imposto que incide sobre o valor cadastral dos imdveis, ndo podendo
esse valor ser superior ao valor de mercado que é tabelado (através de coeficientes) pelo
Ministro das Financas. O célculo do valor cadastral dos prédios urbanos, a semelhanca
do que acontece entre nos, é feito através da aplicacdo de uma formula baseada em
coeficientes como a localizacéo, o valor do solo e o valor de construgdo, as caracteristicas
do solo, os materiais utilizados na construcédo e idade do prédio. Para além dos imoveis
urbanos e rasticos, existe uma categoria de natureza especial, ou seja, aqueles imoveis
afetos a producéo de energia (elétrica, gas, nuclear e refinarias de petroleo). Este imposto
ird incidir quer sobre o direito real de superficie e o direito real de usufruto, quer sobre o
direito de propriedade e ainda, o caso de concessdes administrativas de imoveis. A taxa
do Impuesto sobre Bienes Inmuebles ira variar entre 0s 0.4% e 1.10% para 0s prédios
urbanos e entre 0.3% e 0.8% nos prédios rasticos. A lei permite, ainda que sejam
introduzidas algumas variagdes da taxa deste imposto por exemplo; a majoracdo da taxa
de tributacdo em 0,07% nos prédios urbanos e 0,05% nos prédios rusticos nos municipios
(ayuntamientos) onde exista servico de transporte publico a superficie. Ha, também
isencdes a nivel do IBI, que se encontram previstas no art.° 62.° da Ley de Haciendas

Locales.

No Reino Unido ndo pode falar-se, verdadeiramente, na existéncia de um
imposto sobre o patriménio. Alias, € até bastante comum ouvir-se dizer que o patrimoénio
urbano e rastico néo é tributado, facto que nao corresponde a verdade. A par da tributacdo
das transmissdes através do Stamp Duty Tax Land e do Ground Rent, o designado Council

Tax pode ser considerado como o imposto mais representativo neste dominio. Este

182 \/asco Valdez, op. cit. pag.193.
183 https://econet.carm.es/inicio/-/crem/sicrem/PU2071/sec47_c2.html.
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imposto é suportado pelos utilizadores dos imoveis urbanos e tem como base e
justificacdo o valor dos servigos publicos prestados por aquela administracdo local. No
caso da Inglaterra, o imposto incide sobre o valor da habitacéo e a taxa sera uma de oito
niveis de valor tendo em conta as pessoas maiores que habitam cada fogo. A semelhanca
dos dados que foram apresentados para Portugal, este imposto “representa 25% das
receitas das autarquias locais”8. A este propdsito refere-se que, no ano de 2022 a Council
Tax totalizou uma receita de aproximadamente 42 mil milhdes de libras, o que significou

uma subida de quase 0.3%, relativamente aos anos anteriores*®®.

Contudo, tem algumas debilidades, por ter pouco em conta a capacidade
contributiva do contribuinte e por ignorar o principio da proporcionalidade (entre o valor

da contribuicdo e o de mercado).

Em Franga, a Taxe Fonciére sur les proprietés baties (TFPB)!8® é cobrada pelas
“communes” e incide sobre o valor locativo cadastral, ou seja, “par la moitié de la valeur
locative a laquelle il est aplique le taux décidé par la collectivité pour calculer I"'impot

dﬁ s 187

Em 2019, a receita arrecadada em sede da TFPB correspondeu a 35 mil milhGes
euros. Ainda assim, existem diversas isen¢Ges, como por exemplo, para maiores de 75
anos e pessoas cujo rendimento seja inferior a um montante determinado; para além deste
imposto ha outros que tém de ser pagos sobre a mesma propriedade, mas pelos ocupantes.
(caso da taxa de habitacdo e profissional). Se a parte de isencdes e apoios é bastante
acentuada, também ¢é a diversidade de tributos sobre a mesma propriedade o que torna o

sistema muito pesado, em termos administrativos e burocraticos.

Como foi referido, existem outros impostos que acrescem a propriedade como €

0 caso da Taxe d"habitation sur la résidence principale (THRP), Taxe d"habitation sur

184 Ministério da Financas e da Administracdo Publica — Secretaria de Estado dos Assuntos Fiscais, op. cit.
pag. 358.

185 Mediante dados oficiais do Parlamento, a Council Tax foi assim o sexto tributo que mais receita
arrecadou no ano de 2022. Vide Matthew Keep, Tax statistics: an overview, Commons Library Research
Briefing, 5 de junho de 2023, pag. 6.

186 Cfr. Code Général des Impdts, nos artigos 1380.° a 1399.°, 1381.° e nos arts. © 1406. ° e ss.

187 Michel Bouvier, Les Finances Locales, 182 Edicdo, LGDJ, Paris, 2020, pag. 77. O célculo do imposto é
feito, grosso modo, tendo em conta o valor que o imével teria se este fosse arrendado durante um ano, feita
uma reducédo de 50% que tem em considera¢do 0 montante destinado a gestéo, conservacao e reparacao do
imével. Para este calculo tem se em consideracdo alguns coeficientes muito semelhantes aos nossos,
conforto, estado, localizacéo, etc.
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les résidences secundaires (THRS) e a Contribution Economique Territoriale (CET) que
substitui a Taxe Professionnelle (TF) em 2010. A THRP foi eliminada e a partir do dia 1
de janeiro de 2023 esta deixou de ser devida pelos proprietarios, contudo ainda se mantém
a THRS que devera ser paga pelos proprietarios ou usufrutuarios que tenham mais do que
um prédio urbano para residéncia. Relativamente & CET, matem muito do que era feito
pela TF e acresce as pessoas fisicas ou juridicas que exercam habitualmente uma

atividade n3o salariada em Franca.'®®

Em Italia, regulado por um diploma de 1992 o “Imposta Comunale sugli
Immobili — ICI” o imposto aplica-se tanto aos prédios rusticos como urbanos. A
semelhanca do que acontece dentro das nossas fronteiras, em Italia representa também
uma fonte de receita extremamente importante das Autarquias Locais. Vinte anos ap6s o
diploma mencionado, ou seja, em 2012, reformou-se 0 imposto e procurou-se que este
ficasse atualizado no valor cadastral para que estes passassem a refletir o valor de
mercado, este trabalho foi levado a cabo pelo Ministro das Financas. Assim, nesse mesmo
ano introduziu-se a “Imposta Municipale Unica- IMU” como um novo e melhorado
imposto sobre a propriedade e, como seria expetavel, significou um aumento considerével
da receita arrecada. No caso italiano, 0 Governo fixou uma taxa base, porém essa receita
seria dividida entre o poder central e o poder local, o que levou as Autarquias Locais a
manterem a taxa que lhes cabia alterar. A taxa base total era de 0.76% sendo que as
Autarquias podiam alterar cerca de 0.3%. A divisdo da receita entre diferentes niveis de
poder parece ser uma boa forma de financiar ndo s6 o poder local, como o poder central.
Uma vez que foi prevista a isencao a novos proprietarios e entendeu-se que a medida era
injustificada e reduzia a igualdade e eficiéncia este imposto esteve congelado em 2013.
Nova atualizacdo foi feita a0 imposto e agora aproxima-se mais dos moldes da “Council

Tax” e da “Taxe Fonciére”.

O regime legal da tributagcdo do patrimoénio em Italia tem sido muito alterado, é
demasiado volatil e permeavel a alteracGes, o que ira criar um clima de incerteza juridica

bastante presente8®,

188 Relativamente a evolucgdo deste imposto e as criticas que Ihe eram apontadas, vide Michel Bouvier, Les
Finances Locales, op. cit. pag. 70 e ss.
189 Deixamos esta ressalva para possiveis alteracoes futuras.
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O Brasil, ou melhor, a Republica Federativa do Brasil, esta dividida em 5568
municipios e em 26 estados. Um pais com &reas enormes e com uma divisdo
administrativa um pouco diferente do nosso, tem uma percentagem de receitas tributarias

superiores a 35% (valores acima da média da OCDE).

A autonomia municipal brasileira € subdividida em 3 vertentes: politica,
administrativa e financeira. Sem davida gque esta ultima vertente sera a mais pertinente
para 0 tema por ser decisiva na subsisténcia de cada municipio. A semelhanca do que
acontece em Portugal, esta autonomia também se desdobra em realizar despesa e recolher
receitas. Contudo, a autonomia tributaria dos municipios brasileiros é superior e mais

ampla que a existente em Portugal.

Os impostos locais existentes no Brasil sdo trés: o Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana (IPTU), o Imposto sobre a Transmisséo Inter Vivos de Bens
Imoveis (ITBI) e o Imposto sobre os Servigos (ISS). Os dois primeiros podemos fazer-
Ihes corresponder (com mais ou menos aproximacdes e com as devidas especificidades)
ao IMI e ao IMT. Quanto ao ISS, imposto indireto que se aproxima de um imposto de
transacOes (0 imposto reverte para 0 municipio onde ocorreu a prestacao de servigos) e

se afasta do IVA, tende a ser um imposto central e ndo municipal.

Realcar que o IPTU incide sobre o valor venal do prédio que corresponde ao
preco de mercado do mesmo, sendo este avaliado pelos servicos de financgas e devera ser
suportado pelo proprietario, titular do dominio Gtil ou possuidor a qualquer titulo. A
semelhanca do IMI, o IPTU também representa uma parte importante do orcamento local
correspondendo a cerca de 30 % do mesmo. Apesar da percentagem significativa esta ndo
é a principal fonte de receita tributaria dos municipios brasileiros dada a existéncia do
ISS.

Segundo o art.° 32 do Codigo Nacional Tributario (CNT), serdo consideradas
propriedades urbanas todas aquelas que recebam duas de cinco condigdes previstas, sendo
elas: passeio ou calcamento com canalizacdo de &guas pluviais, abastecimento de &gua,
sistema de esgotos sanitarios, rede de iluminacdo publica, escola primaria ou posto de
salde a distancia maxima de 3 quilometros. Os proprietarios de terrenos sem construcoes

ou propriedades em zonas rurais estdo sujeitos ao Imposto Territorial Rural (ITR).
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O célculo matematico utilizado para determinar o IPTU, muito se assemelha ao
nosso, baseando-se em coeficientes como a area do terreno ou da edificacdo, valor
unitario padrao residencial (que varia de acordo com a cidade), idade do imovel,

localizacdo do imovel e tipologia residencial.

Muito se tem debatido'®® acerca da progressividade das taxas (aliquotas) do
imposto e se, essa mesma progressividade, poderia, a luz do principio da igualdade, tornar
o IPTU mais justo, uma vez que exploraria diferentes capacidades contributivas.
Contudo, h& outras formas de fortalecer o IPTU, nomeadamente, modernizar os cadastros
imobiliarios, atualizar as avaliagdes imobiliarias e reduzir as isenges!®t. Assim, o IPTU
caracteriza-se por ser uma contribuicdo nivelada pela capacidade contributiva do sujeito
passivo, mas também, uma contribuicdo que, enquanto municipe, se direciona ao bem-

estar da cidade.

Este é apenas um traco geral de alguns tributos préximos do nosso IMI noutros
Ordenamentos Juridicos. E algo transversal a todos é a constante e recente reforma deste
imposto, ou porque este significa uma parte consideravel da receita dos 6rgdos de poder
local, ou porque este tem colossal impacto na forma como os proprietarios usam a sua

propriedade quer urbana, quer rural.

A carga de imposto em Portugal ndo é muito pesada, o que é comprovado pela
receita do IMI e o PIB dos paises da UE e da OCDE. A titulo exemplificativo e para
justificar o que foi afirmado, o peso do imposto sobre o patriménio imobiliario e as
receitas totais em relacdo ao PIB correspondia em 2005 a 2.9% em Portugal, enquanto, a
média da EU é de 5.8%. Por outras palavras, existe uma aberta para dilatar a receita sem

que isso signifique agravar a carga fiscal sobre o contribuinte uma vez que “este nivel

1%0 Como foi dito esta posicdo ndo é pacifica na doutrina, para mais aprofundamentos vide Pedro H. B. de
Carvalho Janior, Panorama do IPTU: um retrato da Administracao Tributaria em 53 cidades selecionadas,
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo, Rio
de Janeiro, 2018; Livio A. de Carvalho Santos, O IPTU como instrumento de desenvolvimento sustentavel
dos Municipios, Revista de Direito Tributario e Financeiro v. 6 n.° 1, janeiro-junho de 2020; José R.
Rodrigues Afonso, Erika A. Araljo e Marcos A. Rios da Nobrega, O Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU) no Brasil. Um Diagnéstico sobre o Grau de Aproveitamento do Imposto como Fonte de
Financiamento Local, Lincoln Institute of Land Policy, 2013.

191 Segundo autores brasileiros, a isencdo de IPTU para as igrejas tem criado um cendrio de evaso fiscal,
sendo registadas desde 2010 cerca de 25 igrejas por dia. Vide Pedro H. B. de Carvalho Junior, op. cit. pag.
64 e ss.
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reduzido da receita se deve ndo tanto a calibracdo das taxas, mas fundamentalmente a

desorganizacdo e desatualizacdo da base informativa cadastral e ao volume desmesurado

das isengdes .

192 Ministério da Financas e da Administracdo Publica — Secretaria de Estado dos Assuntos Fiscais, op. cit.
pag. 369 e 370
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CAPITULO HII

IMI - um imposto com futuro?
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14. O Futuro do IMI

Como tem vindo a ser defendido, o IMI enfrenta grandes desafios se
pretendermos que a sua importancia se mantenha e que este imposto sobreviva como uma
das principais fontes de receita do poder local. O futuro do IMI dependera da abordagem
da proxima reforma e como serdo eliminados alguns dos problemas e falhas que tem
vindo a ser demarcadas ao longo da investigacdo. Referimo-nos a uma reforma porque
consideramos que vai ser primordial para que o IMI, como imposto sobre a propriedade

dos predios urbanos e rusticos, se mantenha atual num mundo cada vez mais digitalizado.

Nos Gltimos anos, temos assistido a uma mudanca do panorama econémico que
sofre constantemente transformacoes e alteracdes, principalmente pelo continuo avanco
da tecnologia. Os tradicionais armazéns de grandes empresas, grandes prédios de
escritorios estdo a ser substituidos por “espagos” digitais, ou, entdo, como ja ¢ realidade,
0s escritdrios sdo as proprias casas dos trabalhadores. Acresce a isto todo o mercado de
servigos, bens e produtos digitais. Nalgumas cidades, esta substitui¢cdo do escritorio pelo
home office ja significou a perda de receita vinda do imposto sobre a propriedade uma
vez que, as empresas simplesmente deixam de ter um imével com esse objetivo*®®. Outro
estudo recente levado a cabo nos EUA (nas cidades de Los Angeles, San Francisco,

Atlanta, Chicago, Miami, Nova lorque, Charlotte, Austin), estimou que o impacto deste

198 Enid Slack, op. cit. pag. 156.
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cenario ird significar uma queda de cerca de 25% na demanda de imoveis do tipo

comercial.1®*

Se este fendmeno se mantiver, podemos assistir nos proximos anos a uma fuga
da populacgdo, que trabalha a partir de casa, dos grandes centros urbanos, procurando
zonas menos populosas, mais calmas e distantes da confusdo citadina. Isto ira significar
uma perda de receitas vindas de impostos como o IMI em todo o mundo. Porém, nao
considero que isso deva ser encarado com fatalidade, mas como uma oportunidade de
renovar o IMI e atribuir-lhe (mais) uma valéncia voltada para a ecologia e
sustentabilidade. Se grande parte da populacdo trabalhar a partir de casa, tal significara
uma reducdo do transito nas horas de pico, todavia, podera ser também a oportunidade
perfeita para dinamizar o IMI, no sentido de favorecer quem procura remodelar o seu
imovel, para que este se torne mais amigo do ambiente. No futuro do IMI vemos com

bons olhos acrescentar um coeficiente preocupado com a parte ambiental e ecoldgica.

O sucesso do IMI depende do planeamento que conseguimos levar a cabo, dos
estudos e da atencdo que se deve dar a toda a realidade a sua volta. Para conseguirmos
ver um futuro positivo para a tributacdo local, o poder quer central, quer local precisa do
apoio da populacdo e, em especial, dos sujeitos passivos. Conclui-se, e como mote para

este capitulo, que o IMI “in order to succeed, require an ongoing effort”1%,

15. Porque pagamos impostos?

Este ponto podia ser autbnomo e até ser dedicado grande parte da investigacéo
ao mesmo, porém a reflexdo, apesar de oportuna, sera breve e reconduzida ao tipo de

impostos em estudo.

Diversos autores aludem e alertam para uma crise do Estado fiscal por motivos
decorrentes da globalizacéo e de alguns aspetos negativos da mesma, mas também, da

crescente vontade dos Estados satisfazerem mais necessidades (e mais complexas) da sua

194 Enid Slack, op. cit. pag.157.
195 Enid Slack, op. cit. pag.158.
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populagéo. Obviamente que, a legitimidade do imposto e a sua pertinéncia para o Estado

Fiscal é nuclear e essencial, por isso, necessita de uma fundamentacéo acrescida.

Existem varios desafios que precisam de meios e de financiamento publico para
serem ultrapassados ou, pelo menos, neutralizados. Desde garantir servi¢cos basicos como:
salde, educacdo, seguranca até, o combate as desigualdades sociais. Como ja foi dito, 0s
impostos sdo uma forma muito peculiar, singular de receita do Estado e que, por isso,
encontram legitimac&o na lei fundamental que é a Constituicdo da Republica Portuguesa.
Podemos subdividir esses argumentos ou fundamentos em trés grandes grupos:
justificacdo politica e juridica; socioldgica e de gestdo. A primeira, serd aquela mais
evidente que resulta dos principios juridico constitucionais ja aludidos que, por sua vez

se fundamentam em teorias e doutrinas constitucionais p6s-revolucéo francesa.

“Ce que I’homme perd par le contrat social, ¢’est sa liberté naturelle et un droit
illimité a tout ce qui le tente et qu’il peut atteindre; ce qu’il gagne, c’est la liberté civile

et la propriété de tout ce qu’il posséde.” 1%,

De seguida, a justificacdo socioldgica prende-se com a ideia de que 0s impostos
funcionam como uma maneira de garantir igualdade social, bem-estar da comunidade e
da populagdo em geral. “Dai que, na sua criacao (dos impostos), deva estar envolvido,

direta ou indiretamente, o povo, a origem primeira dos dinheiros ptblicos.”’.

O foco devera centrar-se no terceiro fundamento, cuja influéncia tém vindo a ser
crescente. Para além das duas primeiras justificativas, queremos que a tributacdo seja
eficaz, profissional e transparente. Essa performance surge com a celeridade e os
menores custos administrativos de todo o processo de tributagdo, como por exemplo, a

automatizacao da declaragéo dos impostos e 0 pagamento dos mesmos.

1% O contrato social € um acordo entre o individuo e a comunidade, através do qual os individuos abrem
mao de alguns direitos para que se consigam obter vantagens de ordem social, no fundo ha um sacrificio
individual para alcangar beneficios no panorama coletivo. Esta légica aplica-se, necessariamente aos
impostos. S6 quando o eu, o individualismo reconhece que so existe verdadeiramente com 0s outros, ou
seja, quando o eu se transforma em nos, surge a justificacdo dos impostos. Noutras palavras, o individuo
sujeito passivo de impostos, ird aceitar a tributacdo porque esta Ihe trard num nivel geral e mais amplo,
vantagens que ndo conseguiria atingir sozinho. Vide Jean-Jacques ROUSSEAU (1712-1778), Du contrat
social (1762)

197 Manuel Pires, “Quo Vadunt os Nossos Impostos?” in A importancia do tribunal de contas na defesa do
estado de direito- Coordenacdo de Joaquim Freitas da Rocha e Hugo Flores da Silva, Almedina, Coimbra,
2021, pag.144.
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Em adicdo a transparéncia, surge o profissionalismo visando aumentar, ou fazer
renascer, a confianca na utilizacdo dos dinheiros publicos. Principalmente, depois de
algum escandalo de corrupc¢éo € fulcral reconquistar a confianca do contribuinte bem
como, a imagem de uma boa administracao fiscal, ou seja, uma administracdo que ndo é

autoritéria, viciada, burocratica.*®®

Assistimos a uma descredibilizacdo do imposto que apesar de tudo néo € nova,
tera surgido no inicio da década de 70 com a crise do choque do petréleo banalizando a
“antifiscalidade”. E certo que, a globaliza¢io da economia acelerou um pouco esta ideia
que sempre esteve presente. Entendemos que, a razdo principal para antagonizar e
vilanizar os tributos resulta da falta de conhecimento dos fundamentos que os sustentam.
A transparéncia que foi aludida também tera uma ramificacdo que se consubstancia em
informar os contribuintes da razdo pela qual séo tributados por certo e determinado
tributo.

Existem varias subtipos de tributos e como sabemos, a bilateralidade é uma
caracteristica das taxas, todavia, esse retorno, essa contraprestacdo indireta tem vindo a
ganhar alguma importancia nos restantes tipos de tributos. Pagar um tributo por pura
solidariedade para com a comunidade e com a restante populacdo ja ndo é a base por
detrds do pagamento do mesmo. Assim, o contribuinte passou a entender-se como um
cliente do Estado Fiscal reconfigurando o sentido de imposto. O contribuinte como cliente
do Estado querera uma solidez nos servigos que recebe e que lhe sdo postos a disposi¢cdo
como contrapartida dos impostos que paga. Qualquer insatisfacdo, falta de
profissionalismo serd entendido como uma afronta a boa gestdo da receita fiscal.

Caminharemos assim para uma derrota do Estado fiscal?

Se reconduzirmos estas breves consideracdes gerais a tematica dos tributos
locais conseguimos, facilmente, compreender o que foi até aqui defendido. Se
analisarmos a tributacdo dos prédios rusticos e dos predios urbanos em sede de IMI, a

partir da perspetiva de um contribuinte comum, veremos alguma falta de clareza na raison

198 A\ este propdsito recordo as palavras de EGA DE QUEIROS no Distrito de Evora, n.° 16 de 3 de marco de
1867: “O povo, simples e bom, nao confia nos homens que hoje tdo espectaculosamente estdo meneando a
purpura de ministros; os ministros ndo confiam no parlamento (...); os eleitores ndo confiam nos seus
mandatarios (...); os homens da oposi¢ao nao confiam uns nos outros (...). Esta desconfianga perpétua leva
a confusdo e a indiferenca.”.
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d"étre!®®, o que ira levar, em alguns casos, a ser visto como um entrave ao direito de
propriedade de cada um. Parece-nos assim, central direcionar a atengéo das entidades de
poder local para este tipo de problemas. Informar, explicar, e so6 depois tributar. Do ponto
de vista tedrico, considero arriscado referir o contribuinte local, ou seja, o contribuinte
que € tributado por impostos locais?® como um mero cliente. Devem sim os municipios

garantir servicos a sua populagdo, mas nao sé, porque esta paga os tributos periddicos.

Este exercicio mental de olhar para o futuro € complexo e abre porta para alguns

erros, contudo entendemos que tem fundamentos adequados.

No caso do IMI, tanto o regime que é aplicavel aos prédios urbanos, quanto aos
rusticos, necessitam de uma revisdo. No primeiro caso, apesar de fazer sentido a
introdugdo de pequenas alteragdes ndo nos parece que a mesma venha a ocorrer em breve.
Isto deve a complexidade do mercado imobiliério e, principalmente, ao estado em que se
encontra no momento desta investigacdo. No fundo, muito vai depender do futuro
préximo do mercado imobiliario e da abordagem que o poder politico vai ter aos
problemas e aos desafios que resultam do mesmo. No caso do segundo, esperamos que a
intervencdo seja breve, uma vez que, esta é a vertente que mais foi abandonada pelas
reformas feitas até hoje. Entendemos que, com o constante crescimento do debate acerca
do meio ambiente e da preservacdo da natureza, o caso do IMI rustico seja revisitado e

ganhe o destaque que merece.

De um ponto de vista menos reformista, deduzimos que o IMI estara presente
por muito tempo. Parece-nos que ndo existe, propriamente, uma razao para abandonar um
dos impostos mais antigos do nosso ordenamento juridico e que representa uma fonte de
receita e, consequentemente, de autonomia das Autarquias Locais. Por estas razdes, o IMI
deve evoluir, ser reestruturado, porém, mantendo o seu papel de imposto sobre o
patriménio imobiliario, ou até vestindo uma veste de taxa ou de contribuicdo este

continuara a existir (ponto que ja foi defendido).

Independentemente do IMI se reconfigurar numa contribui¢do de condominio

alargado ou néo, o que verdadeiramente conta € assegurar as necessidades da populacéo,

199 Recordemos o que foi dito a este propdsito anteriormente.

200 Relembramos que ndo estamos perante um imposto local, apenas um imposto de receita local, contudo,
0s municipios devem criar condi¢des para informar e tornar compreensivel o fundamento da tributacéo,
principalmente, em sede do IMI.
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dinamizar a economia local, investir em infraestruturas, nos bens publicos e
semipublicos. A finalidade devera ser sempre a cooperacao entre o Estado e as Autarquias
Locais e, entre estes e a populacdo. A cooperacdo entre as Autarquias Locais de
determinada regido?°?, a sua atuacio e investimento conjunto (relativamente aos servigos
prestados, por exemplo), a sua atengdo mutua a situacdo fiscal prevendo taxas de imposto
semelhantes para que a concorréncia fiscal entre elas ndo seja nociva ao desenvolvimento

da regido, € o sentido a ser seguido pela politica local.

16. Competicao fiscal entre Municipios

A competicao fiscal entre os Municipios tem vindo a ser aludida ainda que
apenas en passant, contudo serdo definidas de seguida algumas das teorias principais.
Partindo da teorizagdo de Tiebout, a competicdo fiscal entre municipios depende de
alguns circunstancialismos, nomeadamente, existir uma plena mobilidade dos individuos
e estes deslocarem-se para a comunidade onde os seus padrfes sdo atingidos de forma
mais adequada; esses mesmos individuos tém um conhecimento perfeito relativamente as
receitas e despesas reagindo a diferenca das mesmas; existe um vasto nimero de
comunidades para onde esses individuos podem ir; ndo se levam em consideracdo as
restricbes de emprego; 0s servicos e bens publicos ao dispor da populacdo néo
demonstram economias ou deseconomias externas entre comunidades; a populagéo local

possui um numero 6timo.

Partindo do cenario criado pela teoria mencionada, o governo local vai competir
pelos individuos atraindo-os com servi¢os e bens publicos suportados por impostos, ou
seja, os individuos véao deslocar-se para aquela comunidade que melhor satisfaz o seu
padrdo de preferéncia e assim, cada localidade tera um padrdo de receitas e despesas que
reflete o desejo, a vontade dos seus residentes. Isto resultara numa oferta eficiente dos
mesmos e uma boa utilizacdo da receita dos impostos. Por outras palavras, o0 modelo

idealizado seria aquele em que o0s governos locais competem entre eles, o que iria criar

201 A este proposito realgar que a harmonia entre a despesa publica para desenvolvimento das redes locais
e 0s impostos como receita local contribuem para um modelo de descentralizacdo eficiente assente na
competitividade regional. Este ponto é justificado por FERNANDO ARAUJO.

93



um saldo positivo na eficiéncia, qualidade e quantidade de bens publicos que seria

desejada pelos cidadaos.

Esta teoria é simplista, mas permitiu uma reflexdo para que outros pensadores
acrescentassem a sua posicdo tedrica. O modelo de Tiebout ndo considera as
externalidades fiscais uma vez que, ndo considera impostos que distorcem a eficiéncia da
economia — sobre rendimento e sobre o capital. Para JOHN DOUGLAS WILSON 0S governos
locais irdo entrar em competicdo através da reducao das taxas dos impostos e dos niveis

de despesa publica.

Esta concorréncia fiscal pode ser benéfica no caso de os governos locais
imporem precos fiscais mais eficientes aos seus residentes aquando da prestacdo de
servicos publicos, ou ainda, no caso de existir uma limitacdo do poder dos governos locais
na cobranca de impostos. Salvaguardando a possibilidade de cobranca de impostos criar
externalidades fiscais noutros municipios proximos. Resumindo, “It may be that tax
competition, both theoretically and empirically, has different consequences in different

situations.”?%,

A semelhanca do que se pode afirmar a nivel internacional, também a nivel
interno, na competicao entre municipios, existe uma tendéncia para a imitacdo fiscal. Por
outras palavras, os municipios vao se influenciando uns aos outros relativamente as
politicas fiscais que pdem em pratica. Existe sempre a possibilidade dos residentes de
determinado municipio consumirem os bens publicos dos municipios vizinhos —um claro

beneficio de spillovers®®,

Chegados a este ponto, podemos referir o efeito yardstick competition em que
um municipio imita o padrdo de gastos do municipio vizinho para divulgar a sua
competéncia ao eleitor. Os individuos-consumidores-eleitores de certo municipio véo
avaliar o desempenho dos decisores politicos locais com base numa comparacéo feita

com outros municipios.

202 Timothy J. Goodspeed, Tax Competition, Benefit Taxes, And Fiscal Federalism, National Tax Journal
Vol. LI, n.° 3, pag. 585.

208 José Joaquim Gomes Canotilho e Suzana Tavares da Silva, Metédica Multinivel: “Spill-over effects” e
Interpretacdo conforme o direito da Unido Europeia, Revista de Legislacdo e Jurisprudéncia Ano n.° 138,
n.% 3955, margo-abril de 2009, Coimbra Editora, Coimbra, pag. 182 e ss.
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A concorréncia do tipo yardstick competition existe e ja foi comprovada em
Portugal. No caso de a despesa dos municipios vizinhos aumentar em 10% levard a um
aumento da despesa em 4.8% em determinado municipio®®*. Se observarmos o mapa de
Portugal dividido em municipios e com referéncia a respetiva taxa de IMI, constatamos
que os municipios se vdo influenciando uns aos outros e leva a que, quando um municipio
altera a taxa os restantes vizinhos acompanhem essa alteragéo — “ha uma forte tendéncia
de imitagdo das taxas de imposto dos municipios vizinhos”?%. Relativamente a taxa do

IMI, 0 aumento percentual do défice leva ao aumento da taxa referida.

206

Para concluir, a relevancia deste debate para a presente investigacdo prede-se
precisamente como a competicdo fiscal “may affect housing prices, spatial development
of urban areas, and may have economic consequences on the incidence of taxes”?"’. E
interessante introduzir este tema numa discussdo de tributacdo local e finangas publicas
locais, uma vez que permite a reflex&o sobre o papel central dos tributos locais na receita
das autarquias locais e ainda, a dimensdo de realizar uma despesa sobria e voltada para

as vontades e exigéncias dos habitantes locais.

204 Sysana Reis Romédo da Rocha, Saldos migratérios e os governos locais, Universidade do Minho — Escola
de Economia e Gestdo, 2016, pag. 9.

205 Diana Filipa Rodrigues de Carvalho, Analise da Competicdo Fiscal entre os Municipios Portugueses,
Universidade do Minho — Escola de Economia e Gestao, 2021, pag. 70.

206 Djana Filipa Rodrigues de Carvalho, op. cit., mapa 1 pag. 60.

207 David R. Agrawal, William F. Fox, and Joel Slemrod, Competition And Subnational Governments: Tax
Competition, Competition In Urban Areas, And Education Competition, National Tax Journal, September
2015, 68 (3S), 701-734 (http://dx.doi.org/i0.i73i0/ntj.20i5.3S.01), p4g.713.
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17. Efeito flypaper nas Finangas Publicas Locais

O efeito flypaper resume-se a constatacdo de que, um aumento nas transferéncias
intergovernamentais estimula mais rapidamente a despesa publica do que um aumento
proporcional e equivalente no rendimento disponivel dos individuos da comunidade. Ao
contrario do que seria espectavel, essas transferéncias irdo aumentar as despesas locais,
ndo sendo assim devolvido aos residentes locais através de uma reducdo dos impostos

locais.

Por outras palavras, “uma unidade monetaria adicional da transferéncia lump-
sum tem um efeito maior na despesa do governo local do que um aumento de uma unidade
monetaria no rendimento dos residentes, via baixa de impostos.”?%. Existem alguns
modelos que explicam teoricamente este efeito: o erro do analista, o conflito de interesses

e a ilusdo fiscal. Por questdes tematicas focar-nos-emos somente no ultimo.

Segundo alguns autores, o efeito flypaper deve-se a ma percecdo do custo
marginal do produto publico ou a ilusdo fiscal por parte dos eleitores. As transferéncias
do Estado véo fazer reduzir o preco médio dos bens publicos e os eleitores vao assumir
que esse preco médio € o verdadeiro imposto-preco marginal. De um modo simplista, 0s
decisores politicos locais aproveitam a “ignorancia” dos contribuintes locais para

maximizar o orgamento.

A acrescer a isto, devemos ter consciéncia de que os decisores politicos tém uma
posicdo privilegiada relativamente a informacédo sobre a transferéncia, que a populacéo
residente ndo tem. E, sendo assim, quem esta em posicao de decidir para onde direcionar
essa receita (proveniente da transferéncia) vai realizar mais despesa que sirva 0s seus

interesses.

A posicgédo de DAVID KING relembra o facto de ndo podermos olvidar o governo
central que realiza essa transferéncia. Segundo o autor, se o doador (central) aumenta o
montante de transferéncias que vai fazer para cada orgdo de poder local, este tera de

aumentar os impostos que financiam a sua atividade — ao extremo podemos ter criado

208 Maria Emilia Rios/José da Silva Costa, O Efeito Flypaper Nas Transferéncias Para Os Municipios
Portugueses, pag. 88.
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uma situacdo em que nalgumas areas os cidaddos vao ficar piores do que estavam antes
da transferéncia. Obviamente que, esta posicao poderd ser um tanto quanto pessimista e
negativa uma vez que, tem pouca confianca na capacidade de decisao sobre realizacao de

despesa.

Como o foco desta investigacdo € a tributacdo local e, consequentemente, a
receita das Autarquias Locais ndo iremos discorrer mais sobre o assunto. Contudo, as
noc¢oes e posicdes que foram apresentadas evidenciam algumas consideracdes que temos
vindo a expor. A primeira serd relativamente a transparéncia dos or¢camentos locais, a
necessidade dessa informacdo estar acessivel aos cidaddos e de forma que o cidadao
médio®® a possa compreender. Outra conclusio importante, é a da incompreenso da
tributacdo por parte dos contribuintes, o que revela uma urgéncia em “desmistificar” a
razdo de ser de impostos como o IMI. E ainda, a descredibilizacdo que as instituicoes

democréticas sofrem no nosso contexto politico.

18. Preocupacdes ambientais e o imposto sobre a propriedade

Na maior parte dos paises 0 imposto sobre a propriedade é receita do poder local
e serve, grosso modo, para financiar os bens publicos locais e/ou os servicos locais que
estdo disponiveis a toda a populacdo residente. Pela fraca elasticidade da sua receita,
torna-se um imposto, cuja receita, € mais ou menos certa, dificultando a evasdo ao mesmo.
Acresce a estes fatores a evidencia de que o imposto, como o IMI, tem um impacto menor
no crescimento da economia, do que os restantes tributos. A relevancia deste imposto ja
foi estudada e observamos, ao longo da investigacéo, a solidez e as potencialidades do

mesmo.

Surge inevitavelmente, por culpa dos tempos em que vivemos, a questdo de saber
se 0 IMI pode também ajudar ou acompanhar o movimento da uma economia, das

financas e da tributagédo aliando-as as preocupa¢fes com 0 meio ambiente.

209 Se quisermos, o “bonus pater familias .
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As externalidades positivas associadas ao IMI podem e devem ser direcionadas
neste sentido. Ja se procura que essas externalidades apoiem e garantam o direito a
habitacdo, a utilizacdo frutifera das propriedades, o incentivo a restauracdo e desincentivo
ao abandono. Apesar da receita vinda deste imposto ndo ser suficiente para sustentar o
estado social local serd possivel que as externalidades criadas pelo mesmo ndo
transbordem para um uso excessivo/desmedido/imponderado da propriedade rdstica ou,
por outro lado, ao éxodo dos centros urbanos demasiado saturados de prédios urbanos
construidos? Como pode o IMI anular algumas destas externalidades negativas? No
fundo, “property taxes can play a role, if they can be designed to encourage land use in
areas that are well connected to infrastructure rather than excessive or widely dispersed

settlement in urban fringes or rural areas.”?°,

Uma proposta alema trouxe para este debate a ideia de agravar o imposto sobre
a propriedade consoante a sua utilizacdo fosse mais danosa para 0 meio ambiente. Por
exemplo, o imposto seria mais ligeiro para espacos abertos e com pouca construcgéo e, por
outro lado, mais pesada para utilizacdo excessiva, com muitas construces. Assim
promovia-se uma utilizagcdo mais eficiente do espago de cada propriedade e a remocao de
certas estruturas, reconvertendo o prédio para que este tenha um impacto mais positivo

no meio ambiente.

Contudo, ndo nos deixemos levar apenas pelos pontos positivos desta proposta.
Introduzir uma medida destas iria aumentar, naturalmente, o volume de receitas do
imposto para que, este tivesse o impacto desejado. Porém, esta proposta foi criticada uma
vez que, pode criar um incentivo contrario. Do ponto de vista do poder local, seria melhor
(a nivel financeiro) existirem mais imdveis com caracteristicas danosas para 0 meio

ambiente, visto que, estas pagariam um imposto mais elevado.

Esta medida so podia ser introduzida no cenario em que o poder local estava
perfeitamente alinhado com a ideia de que era positivo abdicar de receita em detrimento
de um ambiente mais verde e sustentavel. Podia ainda, adaptar-se esta proposta a uma

reforma ao IMI que tributasse o valor do imovel, mas aplicasse diferentes taxas

210 Nicola Brandt, Greening the Property Tax, OECD Working Papers on Fiscal Federalism No. 17, 2014,
(https://dx.doi.org/10.1787/5jz5pzw9mwzn-en), pag. 7.
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dependendo do impacto ambiental que estaria previsto em categorias (talvez a introducao
de um coeficiente ambiental baseado em standards europeus).

Devemos acrescentar que, aliado a tributacdo como forma de conter alguns
efeitos indesejados (desde o alastramento das propriedades urbanas como resposta ao
mercado imobiliario saturado; até ao abandono de propriedades e ainda a utilizacéo lesiva
para 0 meio ambiente), devemos ter sempre o planeamento urbano. A tributacdo das
propriedades ndo pode substituir por completo os instrumentos de planeamento, nem
vice-versa. Mais uma vez, o sentido quer das politicas de ordenamento e planeamento do
territorio devem estar alinhadas com os objetivos fiscais e extrafiscais dos impostos sobre
a propriedade. Ou se quisermos, os Planos Diretores Municipais e outros planos setoriais

e de pormenor devem estar alinhados com a finalidade do IMI.

Parece que, o IMI pode ser “instrumentalizado” pelas politicas publicas de
preservacdo do meio ambiente. A solucdo mais Obvia e direta podera passar pelas
isencdes. Como ja foi extensamente analisado, estdo legalmente previstas isencdes em
sede do IMI para beneficiar certos e determinados sujeitos passivos em situagao de
necessidade, ou beneficiar algumas atividades cuja funcdo é socialmente importante.
Poderia criar-se uma isen¢do que visasse aliviar a carga tributaria de imoveis cuja
eficiéncia energética atingisse certos padrdes. Estes tipos de isencdes ja estdo
operacionais nalguns paises da Unido Europeia como Espanha, Italia, Roménia e
Bulgaéria; e noutros paises do mundo como EUA e Canada.

No caso espanhol, o Impuesto de Bienes Inmuebles adotou uma reducdo da taxa
do imposto de forma a incentivar comportamentos ambientalmente mais conscientes. Esta
alteracdo afeta aqueles prédios urbanos que tenham instalado painéis fotovoltaicos para

producéo de energia solar, sendo premiados com uma reducio de 15% a 50%%!*,

Na Roménia, os prédios elegiveis para estes incentivos devem ter instalados
equipamentos de producdo de energia renovavel desde a energia solar, hidrica,
geotérmica, biomassa e até edlica. Os prédios que podem ser destinados a habitacéo,

comeércio ou industria devem ser certificados por algum sistema que ateste o seu impacto

211 Cfr. “Proyecto Estratégico para la Recuperacion y Transformacion Econémica (PERTE) de Energias
Renovables, Hidrégeno Renovable y Almacenamiento”, aprovado pelo Conselho de Ministros no dia 14
de dezembro de 2021. O “Real Decreto Ley 29 / 2021 a 22 de dezembro de 2021, alterou a “Ley
Reguladora de las Haciendas Locales” adicionando o n.° 7 do art.® 74.°.
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ambiental positivo. Na Roménia, a reducdo de 50% é feita a taxa do imposto, ou seja, a
taxa passa de 0.5% para 0.25%%2,

A Bulgéaria®*® foi um pouco mais ousada e concedeu uma isencio total por 10
anos aos predios que atingissem uma eficiéncia energética de categoria A. Caso atinjam
a categoria B essa isencdo tem apenas 5 anos. Parece-nos que, apesar de ser a medida
mais extrema, pode ter um saldo muito positivo pelo incentivo que cria nos proprietarios.
A isencdo de longo prazo pode justificar o investimento inicial na instalacdo de energia

de fonte renovavel e no isolamento térmico dos prédios urbanos.

Em Italia®'4, onde a taxa do IMU é fixada entre 0.4% e 0.7% podem, 0s
municipios fixar uma taxa inferior aos 0.4% durante 5 anos para as propriedades que
tiverem instalado energias renovaveis, exceto energia solar cuja isencéo é de apenas 3

anos.

A visio adotada no Canada®® aproxima-se da realidade bulgara, uma vez que,
preveem uma isencao total durante 7 anos para os prédios que atinjam o nivel “Gold” ou

“Platinum” segundo o Leadership in Energy and Environmental Design (LEED).

Diferentes paises adotaram diferente posturas para introduzir uma consciéncia
ambiental no respetivo IMI. O caminho devera ser feito no sentido de reducéo da taxa e

de reducdo do valor do imposto a pagar, ou no sentido de isencao total do imposto?

N&o consideramos que tenhamos condicdes para avaliar qual a melhor via,
contudo, qualquer abordagem nos parece mais positiva do que a inércia?'®, Talvez uma
isencdo podera aparentar demasiado arriscada e seria interessante ver em Portugal uma
aproximacdo mista (tal como acontece nos EUA). Poderia criar-se uma redugéo da taxa
do IMI para os prédios urbanos que atingissem uma categoria elevada e uma isencéo para

aqueles que atingissem a categoria maxima?'’. Estes padrbes poderiam ter por base

212 Ordonantei 69/2020, art.° 121.°, que alterou a Lei n. © 227/2015.

213 |_ei da Eficiéncia Energética, art.° 48.°, vide http://www.seea.government.bg/documents/ZEE.pdf.

214 DI n. ©91/2014, art. © 25-his.

215 Income Tax Folio S3-F8-C2, Tax Incentives for Clean Energy Equipment.

216 Como veremos no paragrafo seguinte ndo ha uma total inércia deste tipo de politicas em Portugal,
contudo, o que ha sdo expressdes timidas e residuais.

217 Ja existe uma medida semelhante, alguns Municipios pode aplicar uma reducdo da taxa do IMI até 25%.
Por exemplo, no Municipio de Braga aplica-se ja& uma reducdo de 15% da taxa do IMI (vide
https://www.cm-braga.pt/pt/0201/comunicacao/noticias/item/item-1-15038) e em Coimbra de 25% (vide
https://www.cm-coimbra.pt/areas/viver/urbanismo/reabilitacao-urbana/beneficios-e-incentivos-fiscais-
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regulamentacdo da UE de forma a garantir padrdes harmonizados e coerentes. Em Ultima
instancia, poder-se-ia agravar a taxa do IMI para aqueles prédios cuja classificacdo de
eficiéncia energética fosse baixa ou estivesse num nivel considerado prejudicial para o
meio ambiente. Todavia, ndo podemos olvidar que “A successful property tax incentive
model should maintain the local authority's existing property tax revenue, and while at

the same time it should not be a burden to taxpayers.”?8,

Em Portugal, como consequéncia da Reforma da Fiscalidade Verde?'®

, ja se
introduziram algumas das medidas referidas nos paragrafos anteriores. As alteracdes a
nivel de IMI passaram por reduzir em 50% a coleta de IMI dos prédios destinados a
producdo de energias renovaveis e dos prédios rusticos integrados em areas classificadas
que proporcionem servicos de ecossistema. Isentou-se, ainda, de IMI, os prédios afetos
ao abastecimento publico de agua, de saneamento e gestdo de residuos urbanos detidos
pelos municipios. Esta isencdo abrangeu os prédios rasticos que correspondam a areas
florestais aderentes a Zona de Intervencao Florestal (ZIF) ou que estejam submetidas a
planos de gestdo florestal, bem como, uma reducdo do IMI para prédios ruasticos

integrados na bolsa terras.

No nosso entendimento, as medidas que foram trazidas da Fiscalidade Verde
para o IMI podem ir mais além. Ao longo da investigacéo foi referida a possibilidade de
introduzir no calculo do VPT um coeficiente novo, ou seja, um coeficiente ambiental
voltado para as preocupac¢des ambientais. Entendemos que, a adi¢cdo de um coeficiente a
equacdo matematica é justificada pelo impacto que os imdveis tém no meio ambiente,
desde a construcdo que utiliza diversos materiais, muitas vezes agressivos para 0
ambiente, até ao estabelecimento de aquecimento central num prédio urbano. As

matérias-primas, eletrodomeésticos, isolamento, materiais de construcdo sdo pontos que

programas-de-apoio-a-reabilitacao-urbana-e-instrumentos-financeiros/imi/imi-reducao-para-predios-
urbanos-com-eficiencia-energetica) — mediante a aplicagdo do previsto no art.° 44.°-B n.° 1 e 2 do EBF.
218 5 A A. Shazmin, I. Sipan, M. Sapri, Renewable and Sustainable Energy Reviews 60, Elsevier, 2016,

pag. 547.
219 Ministério do Ambiente, Ordenamento do Territdrio e Energia, Reforma Fiscalidade Verde, disponivel
em: https://www.crescimentoverde.gov.pt/wp-

content/uploads/2014/10/ReformaFiscalidadeVerde_GreenTaxReform_emagazine.pdf

Artigos 6.°, 51.° e 56.° da Lei n.° 82-D/2014, de 31 de dezembro, alterada pela Lei n.® 114/2017, de 29 de
dezembro.

Ana Clara Borrego, Diploma Da Fiscalidade Verde — Finalmente Uma Fiscalidade Ambiental Integrada
Em Portugal?, Revista de Gestdo Social e Ambiental v. 10, n.° 3, set-dez de 2016.
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poderiam ser tidos em conta para determinar o VPT. Uma medida deste género poderia
até, a longo prazo, tornar o mercado imobiliario mais justo, uma vez que os prédios
urbanos com melhores resultados no coeficiente ambiental seriam procurados por essa
mesma razao, enquanto, os prédios cujo resultado ambiental fosse baixo teriam o seu

valor no mercado imobiliario travado, dificultando a possibilidade de especulac&o.

Compreendemos a dificuldade de colocar algumas destas sugestfes em

préatica®?°, porém estamos conscientes de que poderiam ser um passo determinante para
acrescentar ao Sistema Fiscal (mais propriamente ao IMI) preocupagdes ambientais. E,
“in the long term through this incentive, local authorities will increase their income in
regard to property tax revenue, and will establish reputable images as local authorities

who are actively promoting green building development.”?2!,

Em suma, “property tax exemptions and rebates have been used to promote
investments in energy efficiency and renewable sources of energy.”??2, Outra abordagem
mais recente, foi no sentido de utilizar as receitas dos impostos sobre a propriedade para
financiar investimentos em energia renovavel e mais eficiente nas areas residenciais de
um municipio. Um estudo levado a cabo pela OCDE concluiu que, é necessaria mais
investigacdo detalhada sobre a influéncia do imposto sobre a propriedade na utiliza¢éo
dessa mesma energia. Para além disso, é fulcral uma analise pormenorizada relativamente

ao impacto ambiental que uma reforma ao imposto sobre a propriedade pode significar.

220 Uma questdo muito discutida em tribunal foi, por exemplo, a classificacdo dos prédios onde estavam
instaladas centrais e6licas e solares, para feitos de IMI. Desde a circular n.° 8/2013, de 4 de outubro até a
mais recente circular n. °2/2021, de 3 de marco onde se estabeleceu que, para efeitos fiscais, as centrais
edlicas e as centrais solares, como um todo, séo consideradas prédios urbanos correspondendo a categoria
de “outros”. Esta circular conformou o entendimento jurisprudencial, o que tranquilizou a quest&o que foi
diversas vezes levada a tribunal. Para mais aprofundamentos neste tema, vide Sociedade de Advogados —
Rogério Fernandes Ferreira & Associados, A Tributacdo em IMI das centrais e6licas e solares, n.° 06/22,
Lisboa, 2022; Andreia Gabriel Pereira, Aerogeradores, Prédios para efeitos de Imposto Municipal sobre
Imoveis? Préticas decisdrias e perspetivas jurisprudenciais ”, Revista Electronica De Fiscalidade Da AFP
Ano Il — Ndmero 2, 2020; Carlos Baptista Lobo, Financas e Fiscalidade do Ambiente e da Energia,
Almedina, Coimbra, 2019 pag. 383 e ss.

221 5 A.A. Shazmin, I. Sipan, M. Sapri, op. cit. pag. 547.

222 Nicola Brandt, op. cit. pag. 16.
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19. Smart Cities

O conceito de smart city é tdo complexo e mutavel como a evolucdo constante
da tecnologia. Espera-se que as cidades inteligentes satisfacam as necessidades da sua
populagéo, criando condicdes para que consigam alcangar tudo aquilo que querem ter

aCesso.

Podemos afirmar que, o conceito de smart city é multidisciplinar e, segundo a
Comissao Europeia, “A smart city is a place where traditional networks and services are
made more efficient with the use of digital solutions for the benefit of its inhabitants and
business.”??3, E ainda, “A smart city goes beyond the use of digital technologies for better

resource use and less emissions.”?%%,

Um estudo levado a cabo por Giffinger refere uma série de pilares que compdem
uma cidade inteligente, todos eles autonomizaveis, mas que se mobilizam em conjunto
para criar uma smart city. Podemos ser tentados a reconduzir este tema para o Direito
Administrativo e de Ordenamento do Territério, para a Economia e até para as
Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo, no entanto, por se tratar de um tema
multidisciplinar tera alguma relevancia para esta analise e para perceber o que se pretende
para o futuro. Os pilares que criam uma cidade do futuro sdo: pessoas inteligentes,
economia inteligente, modo de vida inteligente, mobilidade, ambiente e governacao local
inteligente. Salientamos o ultimo pilar mencionado, a governacao local devera evoluir no
sentido de dinamizar as suas dimensdes classicas: politica e institucional, acrescentando-
Ihe uma componente tecnoldgica. Ou seja, deverao utilizar-se 0s meios tecnolégicos para
melhor satisfazer as necessidades das populacGes locais e para governar de uma forma

mais democratica e com mais participacdo dos locais.??

23https://commission.europa.eu/eu-regional-and-urban-development/topics/cities-and-urban-
development/city-initiatives/smart-cities_en.
224https://commission.europa.eu/eu-regional-and-urban-development/topics/cities-and-urban-
development/city-initiatives/smart-cities_en.

225 A este propdsito, vide Natalia de Almedina Moreno, Smart Cities e o seu debate no Rio de Janeiro:
concretizacdo de audiéncia publica em busca de uma cidade mais inteligente, CEDOUA n. ° 39, Coimbra,
2017.
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Vaérios projetos de cidades inteligentes ja foram implementados por iniciativa
europeia e a grande parte destes tem o foco nos transportes publicos e as preocupacdes

ambientais que resultam da mobilidade das pessoas.

Contudo, salta a vista um projeto que se pode reconduzir a tematica da tributagéo
local e da despesa realizada pelos 6rgéos de poder local. Surgiu no municipio de Evora o
projeto “A minha Rua” para aumentar o envolvimento dos cidadaos nas questdes de
renovar, manter e construir bens publicos que a populacdo julga ser mais precisa.

Entretanto ja mais de 80 municipios aderiram ao programa.

Como um projeto destes podia ser interessante no contexto do IMI e dos demais
impostos locais? Serd que um maior envolvimento da populacdo nestas decisdes que 0s

afetam diretamente criara uma maior consciéncia e uma vontade de pagar 0s impostos?

Entendemos que qualquer medida que va na direcdo de aumentar a transparéncia
e a participacdo da populacao s6 tem beneficios a trazer a democracia e a todos o0s pontos
que a mantém a funcionar. Podia ser repensado o Orgcamento Participativo e implementar
um programa que fosse de conhecimento alargado e com formas de participacdo mais
imediatas e simples. Apesar de vermos com bons olhos as medidas do Orcamento
Participativo, cremos que este se resume a algumas participagdes de alguns cidadaos que
sd0 mais interventivos e tém mais capacidade de concretizar a despesa de uma
percentagem do orcamento local. O que nos parece proveitoso para o futuro seréd
subdividir este programa. Passamos a explicar. Dividir o municipio por freguesias,
bairros, ruas e ai ser feito o levantamento in loco das medidas e das necessidades que 0s
habitantes gostavam de ver realizadas. Entendemos que, a governacao central e até
mesmo as autarquias locais tém muito para aprender com a governacdo que é feita nas
freguesias (ou pelo menos, aproveitar melhor os pontos positivos desta, tal como, a
proximidade com a populacdo). Pegando na imagem de uma freguesia de pequena
dimensdo (como acontece mais para o interior de Portugal e afastado das grandes
cidades), em que a proximidade com os orgdos de poder é elevada, o “orgamento
participativo” ¢ feito em conversas entre os habitantes e os decisores locais. Por vezes,
para aumentar o nivel de vida da populacdo local e para suprir as necessidades dos
habitantes ndo sdo necessarias grandes somas do orgcamento, podem bastar pequenas

intervencdes de construcao e manutencdo de bens publicos, semipublicos ou de servico.
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Obviamente que, terd sempre de existir uma votacdo que decida sobre a pertinéncia de

cada proposta feita.

Ja discorremos sobre o fundamento do IMI e qual a legitimidade do mesmo,
porém recordamos a ideia evocada no inicio do trabalho de que cada vez mais 0s
contribuintes olham para os impostos como o pagamento de um servi¢co do Estado. Se
assim é, tendo em conta os principios que regem a elaboracdo de um or¢camento, devera
alocar-se uma parte da receita local para a realizacdo de despesa que seja querida pelos

habitantes locais (que s@o necessariamente 0s sujeitos passivos dos impostos locais).

20. “Imposto no Metaverso sobre Iméveis” o futuro do IMI?

Se nos quisermos alongar em prospecdes para o futuro da tributagdo é de notar
a evolugdo tecnologica que vai no sentido de tornar o metaverso uma realidade constante
e do quotidiano. Definir metaverso é complexo. Podera entender-se como uma realidade
virtual que permite interacdo entre os seus utilizadores, pode ser também, um espelho da
nossa realidade num ambiente virtual, metafisico e com existéncia nos servidores apos o
login de cada utilizador. Todo o ramo do Direito Fiscal esté a sofrer mutagdes por “culpa”

do mundo digital, porem importa aqui atentar para os impostos locais, em especifico.

Evidentemente que, a definicdo de imposto local veste outra definicdo neste
contexto, mas a existir um universo onde varios utilizadores interagem existirdo
necessariamente publicidades, transacdes, imdveis. Podemos idealizar um mundo digital
com um Imposto sobre Imdveis, ou seja, sera que o imposto municipal tera também

presenca numa area digital e ndo demarcada por fronteiras fisicas?

A este propésito ja tem vindo alguns tribunais de varios paises do mundo
responder ou colmatar algumas das areas cinzentas que foram criadas pela introducéo do
metaverso. Se nesse cosmos existirem ruas, estradas, carros, casas para que 0S
utilizadores comuniquem e se relacionem havera necessidade de tributar todas as préticas.

Desde a simples compra de um acessorio para o0 avatar, até todas as transagdes e bens que
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determinado utilizador tenha adquirido. O Tribunal Fiscal de Col6nia??®, na Alemanha,
reconduziu o arrendamento de um imovel no espaco virtual a aplicagdo de IVA, por se

tratar, segundo o entendimento, de uma prestacdo de servicos.

E se um utilizador que podera ser uma pessoa singular, comum ou até mesmo
uma empresa adquirir um imoével virtual nesse sitio do metaverso? Entendemos que
podera haver lugar a uma tributacdo muito semelhante a do IMI e com justificacdes
parecidas. Todos os critérios de calculo do valor patrimonial tributavel também se
poderdo aplicar neste caso e até acrescentar alguns mais especificos da realidade digital.
Tal como na nossa realidade é diferente ser proprietario de um imovel no seio de uma
grande cidade e de um imovel afastado ou na periferia, sera também na realidade virtual

diferente se o imdvel se situar junto ou proximo de areas com mais valor ou importancia.

Uma empresa que possua um imdvel numa zona empresarial do metaverso para
realizar reunibes com investidores, parceiros econdémicos, clientes vai ter de pagar um
preco por isso. Comecara por pagar uma subscri¢do para poder aceder a esse universo,
adquirir o imovel virtual (até aqui parece-nos correto adotar a posi¢do que foi proposta
pelo tribunal alemdo) e depois tera de pagar imposto sobre o rendimento obtido,
transacdes e sobre o imovel que possui. Como serdo calculados esses valores? Depende
muito da forma como vai ser organizada essa realidade, porém um valor de um imovel
sera tdo alto quanto a visibilidade do mesmo (pelo menos para uma empresa que procura

publicidade e presenca no mercado).

Quanto aos utilizadores singulares, privados a abordagem podera ser um pouco
diversa, todavia, o valor dos imdveis virtuais desses utilizadores tera também de ter em
conta a proximidade e o nivel de utilizacdo do avatar, melhor dizendo, se a utilizacdo do
meu avatar for mais plena, se a capacidade de interacdo com outros utilizadores for maior

sO pela presenca do meu imovel em certa e determinada area digital, este ter4 um valor

226 Urteil vom 18. November 2021, V R 38/19.
https://www.bundesfinanzhof.de/de/entscheidung/entscheidungen-online/detail/STRE202210041/

CMS Law-Now, German court ruling declares no VAT when renting virtual land, Alemanha, 04/04/2022.
https://cms-lawnow.com/en/ealerts/2022/04/german-court-ruling-declares-no-vat-when-renting-virtual-
land?format=pdf&v=4.
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superior. Havera lugar para um principio do beneficio digital ou virtual,
independentemente de quem for o dono do imdvel e onde este se localiza.

Entendemos que este tema é de uma complexidade tdo marcante quanto a sua
volatilidade e seria necessdria uma pesquisa especifica sobre o mesmo para ser

aprofundado como merece.

21. Tribunal de Contas

Ao longo desta investigacao foi dado palco ao lado da receita das financas locais,
principalmente, a que tem origem na tributacdo. Contudo, foi também evidenciada a
essencialidade de transparéncia e uma serventia ponderada da receita na realizacdo de

despesa.

No exercicio das suas competéncias o Tribunal de Contas®?’ elaborou o Relatorio
n.°5/2022 — OAC “Impacto da pandemia COVID-19 nas contas de 2020 dos Municipios
do Continente (OAC)” documento este que ¢ um instrumento relevante para a anélise que

nos propusemos fazer.

Neste relatério e, sobretudo no grafico que indica o valor arrecadado de 2016 a
2020 a nivel de receita fiscal dos municipios, pode verificar-se que, a receita fiscal
proveniente do IMI foi aquela que se manteve mais estavel, mesmo tendo em conta a
situacdo pandémica. Alias, de 2019 para 2020 o valor arrecadado com o IMI até sofreu
um pequeno acréscimo de cerca de 1% (ou 8,7 milhdes de euros) — algo que nao se
verificou relativamente ao IMT, IUC e Derrama, uma vez que todos estes impostos

sofreram decréscimos de 4%, 1%, 3%, respetivamente.

227 O Tribunal de Contas é um “6rgio supremo de controlo externo independente das financas publicas e
aquelas pessoas coletivas de populagdo e territorio, mormente os municipios e freguesias”, vide Antdnio
Costa e Silva, O Tribunal de Contas e as Autarquias Locais, AEDREL, Braga, 2015, pag. 11. O Tribunal
de Contas fiscaliza previamente, concomitantemente e sucessivamente as contas das autarquias locais.
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Estes dados do Tribunal de Contas vém comprovar algo que ja foi referido no
presente trabalho — “De forma expectavel, uma vez que se trata de um imposto que incide

na propriedade, ndo sendo, no curto-prazo, sensivel a varia¢des do ciclo econdémico.”??

Assim, “num momento de crise como aquela que se vive, o governo local, que
dispde de poucos (ou menores) recursos financeiros, materiais e humanos, que se
encontra espartilhado pelas praticas do passado, tem de estar apto para os utilizar
criteriosamente, tem de estar apto para o utilizar de forma eficaz, eficiente e econdmica,
em suma, tem de estar para gerir de forma profissional”??°, O Tribunal de Contas vai
mantendo o seu papel de agente democratico e controla toda a acdo das autarquias locais
(neste caso), assinala e demarca as debilidades, endividamentos, de um modo geral, as

falhas que sdo cometidas pelas entidades que sustentam a nossa democracia.

228 Tribunal de Contas, Relatério n.° 5/2022 — OAC “Impacto da pandemia COVID-19 nas contas de 2020
dos Municipios do Continente (OAC), pag. 28.
229 Antonio Costa e Silva, op. cit. pag. 12.
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22. Conclusao

A criacdo de tributos é tdo antiga como a propria civilizacao, especialmente, 0s
impostos sobre a propriedade que, de uma maneira ou de outra, sempre estiveram
presentes na administracdo de um pais ou regido. T&o historica como a utilizacdo deste
instrumento fiscal para financiamento dos Estados € a sua contestacdo. Da condigédo
humana, enquanto ser consciente de si proprio, vem a recusa mais natural de uma
imposi¢do que ¢ externa. “Daqui deriva a dificuldade histérica em aceitar os impostos,
como pungdes unilaterais do patriménio da pessoa, na sua vida, na sua liberdade de

realizacio”>°,

Contudo o ser individual sé se completa em comunh&o com 0s outros, ou seja,
sO existe verdadeiramente quando consciente de que existem, a semelhanca dele, outros
seres comparaveis consigo mesmo. Aqui reside a justificacdo dos impostos, nesta

consciéncia de comunidade, na consciéncia do nos.

Concluida esta investigacdo podemos perceber o que nos rodeia, num nivel mais
préximo, no mundo local. Para chegarmos até aqui foi relevante aproximar a pesquisa e
recuar até a génese da questdo: o que sdo municipios, como surgiram e que autonomia
tém. Solucionadas estas questdes, apresentaram-se os tributos locais, que derivam da

autonomia tributaria de cada um dos Municipios?.

A tributacdo local tem a especificidade, como o proprio nome indica, da sua
receita ser direcionada para o poder local. Como foi dito, a caracteristica de local prende-
se acima de tudo, com o destino da receita, uma vez que os poderes locais relativamente
a tributacdo sdo muitissimo reduzidos. Entendemos que poderia ser interessante expandir
essas valéncias locais e, quica, concretizar o nascimento de um o6rgdo de poder

intermédio, descentralizando algum poder acumulado no centro da hierarquia.

230 Diogo Leite de Campos, O novo contrato social: dos impostos as contribuigdes, Revista da Ordem dos
Advogados - Ano 65, Vol. I, dez. 2005, ponto 6.

231 Segundo Isabel Celeste M. Fonseca, Estudos de Direito das Autonomias (Locais), Gestlegal, Coimbra,
2020, pag. 82, “deve acentuar-se a importancia das pessoas coletivas publicas primarias, de base territorial
(...) como o Estado, as regides auténomas e as autarquias locais, 0 que nos permite qualificar a
Administracdo Publica portuguesa como policéntrica e funcionalmente descentralizada e desconcentrada.”.
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Dentro de todos os impostos locais analisados, aquele que mereceu maior
destaque foi o IMI, pela sua importancia historica, pela sua receita no orcamento das

autarquias locais, mas também por ser aquele cuja raison d”étre é mais vezes questionada.

O cenario atual do IMI € bastante interessante e resultado de inimeras alteragdes
e aperfeicoamentos feitos desde que existe, ainda que com um nome diferente.
Comecando pelo calculo do VPT, que segue regras bem sedimentas e claras, bem como
todas as alteracOes da taxa de IMI que podem ter justificacdes que a levam para valores

mais altos ou mais baixos.

Um ponto nuclear do IMI so, sem duvida, as preocupacdes urbanisticas?®?

, as
preocupacOes com a familia e com a habitacdo digna para qualquer sujeito passivo. Esta
vertente de beneficio fiscal € muito positiva e revela uma inquietagdo do legislador em

fazer cumprir os principios constitucionais que foram aludidos ao longo da investigacao.

Dentro do IMI, o tema dos prédios urbanos foi aquele que sobressaiu, uma vez
que é o lado mais complexo da questdo, mas também porque apresenta um grau de
aprofundamento e relevancia no contexto economico e financeiro muito superior ao IMI
dos prédios rasticos. O que foi dito ndo invalida a necessidade de atentar a parte rustica

do IMI, pelo contrério, entendemos que, este serd aquele cuja reforma é mais urgente.

Apds analisado o panorama onde se insere o IMI, empenhamo-nos em
compreender algumas vertentes que poderdo surgir num futuro préximo. No nosso
entendimento, para além das inquietagdes decorrentes do mundo digital, aquelas que
serdo mais importantes prendem-se com a parte do meio ambiente. O encadeamento
horizontal, de uma fiscalidade verde, que direcione tanto a tributacdo como as financas
publicas para um futuro mais sustentavel e preocupado com o meio ambiente €, sem

duvida, dos passos fundamentais para assegurar um futuro comum.

No nosso entendimento, é primordial que, acima de tudo, independentemente do
futuro do IMI, bem como do resto dos impostos analisados, se criem condig¢Oes para
informar e tornar compreensivel o mundo da tributacdo. Conscientes de que, "Successful

implementation requires sustained political will, technical capacity, systems and

232 por outras palavras, “Uma politica fiscal esclarecida e avancada pode e deve actuar em consonancia e
cooperagdo com as politicas e principios do ordenamento do territério.”, Ministério Da Financas E Da
Administracdo Publica — Secretaria De Estado Dos Assuntos Fiscais, op. cit. pag. 348.
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procedures, financial resources, and time. If the goal of the reform is to increase revenues
for local governments and improve the equity and efficiency of the tax, it is an effort

worth undertaking.”?3,

Assim, tanto as consisténcias da tributagdo local como as inconsisténcias foram
assinaladas, o balanco geral sera num sentido de evolugdo. Existe uma estabilidade
positiva e uma tradicdo do poder local que é muito propria do nosso pais, porém, ha
espaco para mudar e reconfigurar em determinados aspetos alguns impostos, como € o

caso do IMI.

Principalmente no contexto politico-social que atravessamos, nunca foi tdo
crucial debater sobre a tributacéo e a utilizagdo dos dinheiros publicos. Com contribuintes
cada vez mais céticos em relacdo a tributacdo e com descontentamento face ao sistema
fiscal, é oportuno trazer a decisdo de tributar para um meio mais préximo do contribuinte
comum. Para além da transparéncia e celeridade das normas legais e dos tribunais,
precisamos de ‘“acentuar-se a ideia da ‘“‘contribui¢do”, mas nao a de “imposto”.
Introduzindo os contribuintes em todas as fases da convencdo e da aplicagdo das
contribuigdes e da solugdo dos seus conflitos.”?**,

Entendemos que, em jeito de conclusdo, 0 nome que damos as coisas € nuclear
para a percecdo que temos delas. Ou seja, a precisdo com que definimos conceitos € a
forma como esses sdo percetiveis para 0s contribuintes normais pode ser nociva a
tributacdo. A tributacdo, que durante séculos de historia, esteve na mao do poder que 0s
lancava de forma tirana e unilateral, deve evoluir constantemente no sentido oposto a
esse. Aproximar os conceitos, as politicas fiscais e o seu objetivo da linguagem menos
especializada. Dai, entendamos que batizar o IMI como contribuigdo, como era antes de

2003, tornara mais clara e compreensivel a sua raison d”étre.

233 Enid Slack, Property Taxes in the Real World, op. cit. pag. 158.
234 Diogo Leite de Campos, op. Cit. ponto 22 — Conclusdes.
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