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1. O Principio da Equivaléncia na Tributacio do Imobiliario

O mundo da equivaléncia ampla tem como limite, actualmente, a prépria dimensao planetaria. Nao € por acaso
que um dos temas mais discutidos da actualidade € precisamente o do financiamento dos denominados bens publi-
cos globais?, como o ambiente. Vamos direcionar a nossa atengdo para a sua vertente mais local.

No mundo de hoje, a vertente local pode coincidir com o territério nacional. De facto, enquanto os Estados
europeus detém (aparentemente) a sua soberania fiscal, poderd entender-se que a relacdo tributdria subjacente tem
inerente a consequente devoluciao dos montantes cobrados em utilidades publicas numa perspectiva reflexa e indis-
socidvel de um beneficidrio em concreto. Esta relacdo de cidadania implica, igualmente, um grau de equivaléncia,
mas num grau muito amplo e reflexo, insuficiente para sustentar qualquer juizo de propriedade individual ou de
direito prestacional a prestacdo publica.

A tributacio, a politica de solos e o desenvolvimento econémico-social constituem realidades indissocidveis.
Revestindo infra-estruturas fisicas, o conteuido relacional torna-se mais tangivel, concretizando-se os elementos
instrumentais necessarios para a divisibilidade da prestacdo e a identificacdo do beneficidrio.

Constitui tarefa praticamente impossivel a definicdo de uma politica de gestdo de solos sem a indagacao con-
comitante da sua viabilidade econdmica e das suas consequéncias financeiras e fiscais. Por sua vez, atendendo ao
relevo das receitas tributdrias provenientes da tributacdo estdtica e dindmica do patriménio imobilidrio nas suas
diversas modalidades (impostos, contribui¢des especiais e taxas), estas tornam-se essenciais para uma qualquer
andlise do sistema fiscal nacional, ainda mais num momento em que as transferéncias decorrentes dos restantes
impostos para as autarquias sofrem um significativo constrangimento.

Contudo, a vertente rediticia da actividade urbanistica faz esquecer o essencial: o ordenamento urbanistico €,
efectivamente, uma das funcdes essenciais de um crescimento que se pretende sustentdvel. O sistema fiscal nacio-
nal nunca tomou em devida considera¢do os impostos sobre a propriedade imobilidria e a sua importancia para o
ordenamento e regulacdo do mercado fundidrio e urbanistico.

Um dos grandes problemas actuais do nosso sistema financeiro (e consequentemente do nosso sistema fiscal)
radica precisamente na esquizofrenia conceptual que envolve a generalidade dos impostos e das contribui¢des
relacionadas com a gestao territorial e urbanistica.

E curioso que nenhum dos tributos actualmente existente se encontra minimamente conformado com um mo-
delo causal eficiente e justo.

2.0 IMI (Urbano)

Efectivamente, a Contribui¢do Autdrquica, aprovada pelo Decreto-Lei n.° 442-C/88, de 30 de Novembro, foi
unanimemente considerada o «parente pobre» da Reforma Fiscal de 1988/89.

Nesse ambito, a inovagdo essencial da Contribui¢do Autdrquica residiu na definicao da sua incidéncia objectiva
que englobava o valor patrimonial dos prédios e ji ndo o seu rendimento (artigo 1.° do Cédigo da Contribuicao
Autdrquica)®. Todavia, o processo de gestacdo dos métodos de defini¢ao desse valor patrimonial, previstos no n.°
1 do artigo 7.° do Cddigo, foi de tal forma atribulado que o ansiado Cédigo das Avaliagdes nunca chegou a ver a
luz do dia*. Tal documento, essencial para a aplicagdo efectiva da Contribui¢ao Autdrquica, nunca foi homologado,
questionando-se mesmo se alguma vez foi efectivamente concebido’. Por essa razio, e durante todo o seu periodo
de vigéncia, a Contribuicdo Autdrquica teve de se socorrer das regras do Cédigo da Contribuicdo Predial e do
Imposto sobre a Industrial Agricola, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 45104, de 1 de Julho de 1963 para a definicao

' Cf. LOBO, Carlos — Finangas e Fiscalidade do Ordenamento do Territorio e do Urbanismo, Almedina. 2019.

2 Cf. ARAUJO, Fernando — Introdugdo a Economia, cit., 2014, p. 580; FERRONI, Marco [editor]; MODY, Ashoka [editor]; MORRISSEY, Oliver; VELDE, Dirk
Willem te; HEWITT, Adrian; BARRETT, Scott; SANDLER, Todd. — International Public Goods: Incentives, Measurement, and Financing (English). Wash-
ington DC, World Bank, 2002 [disponivel em http://documents.worldbank.org/curated/en/138101468327354525/International-public-goods-incentives-measure-
ment-and-financing]

3MORAIS, Rui — A Tributagdo e a Avaliagdo Prediais: situacdo e perspectivas em Portugal, CCRC/OCDE, 1987; Idem, — Do Cédigo da Contribui¢do Predial ao
Cddigo do Imposto Municipal sobre Imdveis, in 15 anos da Reforma Fiscal de 1988/1898 — Jornadas de Homenagem ao Professor Doutor Pitta e Cunha, Coimbra,
Almedina, 2006

# Chegou a existir uma autorizagdo legislativa para a aprovagio do Cédigo das Avaliagdes na Lei n.° 2/92, de 9 de Marco (LOE/1992). Essa autorizacao foi, no
entanto, julgada inconstitucional por no preceito em causa ndo se determinar o sentido da autorizacdo (Cf. acérddo do Tribunal Constitucional publicado no Didrio

da Repuiblica, 1.* Série A, de 26 de Janeiro de 2003).

3 Cf. Relatdrio da Comissdo de Estudo para a Tributagdo da Terra e dos seus Rendimentos, cit., p. 192. Cf.
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da sua matéria colectdvel. O valor patrimonial dos iméveis continuou a ser determinado ou por avaliacdo cadastral
tendo como base o rendimento predial susceptivel de ser apurado ou por avalia¢@o directa realizada pelos servicos
da Direccao-Geral dos Impostos. Assim, o valor da renda determinava o valor do capital, sendo este sucessiva-
mente actualizado através de factores de correccio, obtendo-se um resultado final totalmente arbitrario e varidvel
consoante o procedimento de avaliacdo adoptado (directa ou cadastral), a perfei¢do da matriz predial e o ano da
sua realizacgdo.

Todas estas distor¢des ao nivel da tributacio estética da propriedade imobilidria decorreram da manuten¢do em
vigor de um regime obsoleto e tiveram como efeito a instalagdo de um elevado nivel de injusti¢a no sistema fiscal.
A carga tributdria encontrava-se distribuida em termos totalmente equivocos, ndo obedecendo a qualquer critério
de racionalidade fiscal, urbanistica ou, numa perspectiva mais ampla, de justi¢a social.

Perante este estado cadtico ao nivel da fundamentac¢do do imposto, foram esquecidas algumas referéncias ho-
diernas e que orientavam este tipo tributdrio. A concepg¢do de tributac@o pela renda permitia alcancar um nivel de
tributacdo eficiente, ja que o prédio era tributado de acordo com uma «exploragdo normal» fundidria. Neste qua-
dro, o abandono do solo ou a sua subexploracdo era efectivamente onerada, alcangando-se um relativo propésito
ordenador e incentivador do investimento.

Por sua vez, a tributa¢do dindmica, corporizada no Imposto Municipal de Sisa, manteve-se inalterada até 2003.
Comparativamente a Contribuicdo Autdrquica, as suas distorcdes eram ainda mais acentuadas, tendo-se estabeleci-
do um costume assente num elevado nivel de fraude e evasdo, que decorria naturalmente da obsolescéncia do sis-
tema de tributacdo. Existiam duas razdes para essa situag@o de extrema iniquidade: em primeiro lugar, na auséncia
do Cédigo das Avaliacdes, a matéria colectdvel era determinada por método autodeclarativo, havendo um interesse
comum das partes envolvidas no negdcio no sentido da minimizagao do preco da transac¢@o; em segundo lugar, a
administracdo fiscal nunca se preocupou verdadeiramente em fiscalizar as préticas dos contribuintes neste imposto
— s6 o fazendo curiosamente a partir da data de entrada em vigor do IMT — j4 que a receita era dos municipios,
e estes, por sua vez, nao dispondo de quaisquer instrumentos fiscalizadores, satisfaziam-se com a receita apurada.

Em finais de 2002 e no inicio de 2003, entraram em vigor o IMI e o IMT. Estes dois impostos, que substituiram,
respectivamente, a Contribuicdo Autdrquica e o Imposto Municipal de Sisa, tiveram como principal mérito o esta-
belecimento de critérios objectivos para a determinacao do valor patrimonial dos iméveis. No entanto, as filosofias
de tributag@o sdo exactamente idénticas as dos impostos que revogaram, tendo unicamente ultrapassado o 6nus da
existéncia do Cédigo das Avaliagdes, que foi superado através do estabelecimento de indicadores objectivos de
avaliacdo traduzido no Valor Patrimonial Tributario. Também no campo da tributac¢do da propriedade imobilidria a
tentagdo do legislador na utilizag¢@o de indicadores de normalidade superou qualquer possibilidade de determina-
¢do real e efectiva do valor dos bens.

Todas as restantes alteragdes ao nivel da estrutura dos dois impostos sao meramente cosméticas, nao influen-
ciando significativamente o sistema de tributacdo.

Nao tendo ocorrido qualquer alteracdo radical no sistema tributdrio relativo a propriedade imobilidria, mas
unicamente uma redistribuic@o da carga tributdria ao nivel do IMI entre proprietarios dos iméveis mais antigos e
proprietdrios dos iméveis mais recentes, a verdade € que o sistema mantém os padrdes genéticos de ineficiéncia
e de injustica. Alids, e atendendo a evolug@o da receita anual deste imposto (crescimento médio de 12% ao ano)
facilmente se poderd antever uma nova (mini) reforma tendo em vista a atenuac¢@o do agravamento exponencial da
carga tributdria a este efeito®.

Especialmente grave € a filosofia dnica de tributagdo que actualmente conforma o IMI. A este respeito po-
der-se-ia optar por uma de trés vias: i) a via do valor especulativo ou de mercado; ii) a via da equivaléncia ou do
beneficio; iii) a via do valor de base territorial.

O IMI e, consequentemente, o IMT optaram indiscutivelmente pela primeira via e, nestas circunstancias, co-
metem o mesmo erro que ja havia sido cometido aquando da Contribuicdo Autdrquica e do Imposto Municipal
de Sisa, uma vez que, sendo tipicamente tributos que se deveriam legitimar no principio da equivaléncia, fogem
totalmente para a vertente da capacidade contributiva.

De facto, e nos termos previstos no seu regime legal, o valor patrimonial tributdrio dos prédios € determinado
com base numa avalia¢do. Essa avaliacdo, de acordo com a filosofia de base, deverd aproximar-se do «valor de
mercado». Porém, face as especiais caracteristicas da propriedade imobilidria, a definicdo do método de avaliagdo
ndo constitui uma tarefa facil.

¢ Cf. Ministério das Financas, Relatdrio do Grupo Para o Estudo da Politica Fiscal — Competitividade, Eficiéncia e Justica do Sistema Fiscal, 2009, pp. 337 e ss.
Af se refere explicitamente que «a concepg¢do de um modelo de tributagio do patriménio imobilidrio tem implicagdes com os regimes do arrendamento urbano,
agricola e florestal, com a legislagdo relativa aos instrumentos de gestdo territorial, que deve integrar a Lei dos Solos, com o sistema de financiamento dos Mu-
nicipios e com outros diplomas legais cujos contetidos reclamem uma articulagio l6gica com a configuracdo das prerrogativas da propriedade privada deste tipo
de bens» [disponivel em http://info.portaldasfinancas.gov.pt/NR/rdonlyres/SAFAA047-5AB4-4295-AA08-E09731F29B0A/ 0/GPFRelatorioGlobal _VFinal .pdf]
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Nao ¢ por acaso que a doutrina tem discutido intensamente os termos que deverdo definir o valor da proprie-
dade imobilidria’. Desde Ricardo, com a introdu¢@o do conceito de renda diferencial para a definicdo do valor da
propriedade agricola®, a Walras, com a indexac@o do preco da propriedade fundidria da renda que ela proporciona
e do ritmo previsional do seu crescimento em comparagdo com o rendimento do capital financeiro’, a Hotelling,
segundo o qual o prego dos recursos naturais nao-renovaveis tende a variar proporcionalmente a taxa de juro real,
dado que o seu preco presente nao € mais do que a representacio presente do preco futuro esperado desses recursos
em periodos subsequentes'®, a Marshall, para quem o valor do solo urbano incorporava um custo de oportunidade
decorrente da sua utilizacdo agricola, sendo que o valor da localizag@o, que se adiciona ao valor agricola decorreria
da disposi¢do em pagar por parte dos utilizadores finais, expresso num leildo de potenciais compradores do qual
emerge o preco do solo urbano!', que multiplos autores tém discutido, de forma alargada e séria esta questdo, que
como se V&, ¢ de dificil soluco.

Por conseguinte, e por melhores metodologias de avaliagdo que se adoptem, o valor de mercado € aquele que
for alcancado no mercado em concreto. Tudo o resto sdo meras projeccdes de valor, suficientes para a orientagdo
do mercado, mas nunca para o substituir. Os gostos subjectivos, o contetido finito dos bens imobilidrios, a defini¢do
juridica dos direitos inerentes a propriedade concreta, as opcdes de base a realizacio do investimento (rendimento
ou fruicdo prépria), os critérios de microlocalizag@o (e. g., custos de promocao imobilidria — caracteristicas do
solo e subsolo, a dimensdo, a forma, a topografia, o declive, a insercdo fundidria no tecido urbano local — ca-
racteristicas do produto final — conforto, vistas, exposi¢cdo solar, tipologias, envolvente préxima — e o risco do
investimento — estado de conservagdo, imagem, risco de reabilitacdo ou constru¢do nova), os critérios de ma-
crolocalizacdo (caracteristicas intrinsecas da zona envolvente — qualidade ambiental, qualidade e quantidade dos
equipamentos urbanos envolventes de suporte a propriedade imobilidria, acessibilidades -, direitos de construcio),
a fertilidade dos solos e o tipo de clima sem esquecer o ambiente de evolucdo geral (e. g., fluxos demograficos,
ciclo econdmico, taxas de juro, eficiéncia administrativa) sdo alguns dos constrangimentos que dificultam a reali-
zacdo de uma ponderacdo de valor do bem imével, urbano ou rustico.

Ora, o conceito de Valor Patrimonial Tributdrio previsto no artigo 38.° do CIMI parece esquecer toda esta
problemdtica e vem determinar autoritariamente o valor fiscal do imével. Essa determinacéo é efectuada tomando
como base uma série de indices que, aparentemente, visam aproximar o VPT do valor de mercado.

Afastando qualquer pretensao de competéncia tedrica, insusceptivel de prossecu¢ado por via legislativa, o que o
legislador pretendeu com a aprovacdo da férmula de VPT constante do IMI foi a redistribuic@o dos encargos fiscais
entre os prédios novos e os prédios antigos.

Quem paga actualmente IMI em Portugal ndo tem a minima nocao dos custos que as autarquias sustentam
com o suporte urbanistico dos iméveis dos particulares. Neste quadro, néo existe equivaléncia ou beneficio
que sustente a pretensio tributdria dos sujeitos activos. E necessario, portanto, que o IMI seja integralmente
revisto, tornando-o mais transparente e compreensivel. Se os proprietdrios tiverem essa percep¢ao, como
os condéminos t€m no seu condominio, a discussdo sobre os limites da tributacdo serd bem mais simples e
concreta: a contribui¢do de cada um dependerd da despesa que for realizada a esse propésito.

Um municipio com trés piscinas terd necessariamente um IMI mais alto do que um outro em que essa
infra-estrutura nfo exista. Esta € a base do principio da equivaléncia que regula o postulado da igualdade
num imposto como o IMI. E onde entra a redistribuicdo? Essa é uma questdo sensivel. Um imposto sobre o
patriménio fundamentado na capacidade contributiva e ndo na equivaléncia é necessariamente controverso.
O que estd em causa ndo é o rendimento do sujeito — que ¢é tributado em sede prépria — nem o seu
patriménio acumulado. Se cruzarmos capacidade contributiva com tributacdo do imobilidrio, abrir-se-4 uma
caixa de Pandora. Os problemas irdo suceder-se: o patriménio imobilidrio ndo é mais do que rendimento
acumulado j4 tributado (problema da dupla tributacdo econdmica); o investimento em imobilidrio serd tratado
de forma diferenciada do investimento mobilidrio (discriminag¢do injustificdvel); o limite da tributagdo serd
meramente o confisco e ndo o recebimento, ainda que meramente reflexo, de utilidades publicas (o que
serd uma questdo quando o nosso Tribunal Constitucional considerou que uma tributagdo a taxa de 75%
ndo era inconstitucional — o caso da sobretaxa das pensdes); serd exigido um montante discriciondrio
assente na pretensa capacidade contributiva a quem, no momento concreto, ndo tiver liquidez disponivel

7 Para uma sintese, Cf. CARVALHO, Jodao Manuel — Planeamento Urbano e Valor Imobilidrio. Principia, 2005, pp. 42-47
8 Cf. RICARDO, David — On the Principles of Political Economy and Taxation. Cambridge University Press, 1962 (1. edi¢éo 1817).

9 Cf. WALRAS, Léon — Théorie Mathématique du Prix des Terres et de Leur Achat par L’ Etat. Mémoire 2 la Société Vaudoise des Sciences Naturelles, Lausanne,
1880.

10 Cf. HOTELLING, Harold — «The Economics of Exhaustible Resources». In Journal of Political Economy, 39,2, 1931, pp.137-175.

' Cf. MARSHALL, Alfred — Principles of Economics. 8" edition. London: Macmillan, 1890.
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para sustentar o encargo (ao contrdrio dos impostos sobre o rendimento ou sobre a despesa, o que poderd
levar, numa situacdo limite, a necessidade de alienac@o do imdvel para a sustentacdo do encargo do imposto,
corporizando-se uma situacao extrema de perda absoluta de bem-estar).

A tributagdo territorial, uma vez que tem essencialmente numa base de incidéncia fixa ou imével — a
propriedade imobilidria —, padece de patologias potenciais ainda mais graves.

A discussdo recente sobre a tributacdo do patriménio imobilidrio em Portugal € sauddvel e enriquecedo-
ra. O problema é que todos aparentam ter razao a este respeito: i) quem pretende alargar a base tributdria; ii)
quem pretende uma legitimacao acrescida desta tributagao; iii) quem pretende manter a atractividade do in-
vestimento imobilidrio; iv) quem acha que jd paga impostos a mais sobre os seus iméveis; v) quem pretende
que os proprietarios dos imdveis contribuam de alguma forma para um modelo de redistribui¢do econdémica.

Quando todos tém razdo, a discussdo sobre o modelo de tributacao do imobilidrio pode adquirir uma
particular violéncia. Neste enquadramento, o melhor serd dar um passo atrds e recordar o papel do Estado na
ordenagdo do mercado imobilidrio. E aqui temos um primeiro ponto de apoio. Sendo o mercado imobilidrio
imperfeito, caberd ao Estado a sua regulacdo de forma a suprir as suas falhas. E que falhas s@o essas? Entre
muitas salientamos a necessidade de prestacao de bens publicos de suporte urbanistico, tal como serd ana-
lisado infra. O problema reside na evidente falta de legitimidade na tributa¢do decorrente do enviesamento
conceptual subjacente.

Ora, a dnica forma que temos de ultrapassar estas dificuldades passa pela adopcdo de um modelo de
regulacdo correctiva do mercado imobilidrio face as suas falhas sistémicas. Aqui, a tributacdo deverd ser
uma muleta do mercado. E, neste enquadramento, essa tributacdo deverd ser mais agravada se a proprie-
dade em causa estiver devoluta (ou ndo utilizada — funcao social da propriedade) ou, em caso extremo,
em ruina. Nestas situacdes, a redistribui¢do poderd entrar em campo, fomentando a colocagdo de activos
no mercado — fomentando a mobilidade de bens escassos e a inac¢c@o especulativa — ou interiorizando as
exterioridades negativas da existéncia de prédios degradados nas dreas da sua vizinhanga. Este ¢ um modelo
redistributivo regulador e fomentador da eficiéncia no mercado. Entdo quando € que se perde a razdo nesta
discussdo? Precisamente no ponto em que esquecemos a fun¢do reguladora da tributagdo do patriménio
imobilidrio e o consideramos referencial de riqueza. Se avancarmos por esse caminho, tudo o que baseia
a correcta filosofia da tributagdo imobilidria cai por terra. Na 6ptica da eficiéncia, a 16gica da tributagdo
do rendimento acréscimo fica destruida. Na perspectiva da igualdade, € incompreensivel um imposto que
tribute patriménio imobilidrio e ndo tribute o mobilidrio.

Mais uma vez nos colocamos no dilema que os pensadores liberais do século XIX problematizaram.
Quando tudo foge, o Estado centrard o seu poder tributdrio naquilo que fica: trabalhadores dependentes
e imobilidrio. Neste quadro, de subjugacdo inevitdvel, uma protec¢do constitucional adicional poderd ser
considerada necessdria.

Neste quadro, no sector fundidrio, o principio da equivaléncia enquanto concretizador do principio da igualda-
de fiscal adquire uma relevancia excepcional. Os critérios para a sua afericdo serdo necessariamente muito mais
exigentes do que o que decorre de uma simples enunciag@o do principio da capacidade contributiva (ability to pay).
Perante o impacto que a actividade prestacional publica tem no valor da propriedade, a intensidade contributiva
deve ser modulada tendo em consideraco esta logica relacional reflexa e nao de acordo com a capacidade contri-
butiva individual do sujeito. Assim, e a titulo de exemplo, se Bill Gates for proprietdrio de um T1 com 100 m? no
centro de Lisboa e, ao lado, existir um paldcio com 2000 m?, propriedade de um marqués falido, a imposi¢ao do
encargo devido pela deten¢do da propriedade deverd atender aos beneficios diferenciados que as duas propriedades
obtém da actividade prestativa publica e ndo da capacidade contributiva individual dos sujeitos passivos. E, neste
caso, a propriedade do marqués deveria, obviamente, ser bastante mais onerada comparativamente com o T1 do
homem com a maior capacidade contributiva do mundo.

Tal ndo significa que a capacidade contributiva deva ser totalmente ignorada neste juizo. De facto, ja demons-
trdmos que os limites extremos sdo aplicdveis (proibicio do excesso e salvaguarda do minimo de existéncia). Por
outro lado, existe ainda a possibilidade de tributag@o pelo valor de renda normal que uma utilizacdo mediamente
eficiente do solo permitiria obter. Esta tributacdo — do tipo valor de base fundidrio — possibilitaria, numa pers-
pectiva de eficiéncia, promover a utilizagdo eficiente do solo, onerando comportamentos especulativos de expec-
tativa ou, numa configura¢do agravada — por via da incorporagdo das externalidades negativas em presenca —,
tributar de forma agravada prédios em ruinas desocupados ou terrenos em abandono total'2.

Neste contexto, é essencial que o legislador ordindrio respeite integralmente o comando orientador da politi-
ca fiscal a este propésito que consta da Lei de Bases Gerais das Politicas Puablicas de Solos, de Ordenamento do

12 Esta tributagdo agravada ficaria integralmente legitimada na existéncia de mercados de arrendamento urbano e rural eficientes que retirariam qualquer justificagdo
a este tipo de comportamentos.
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Territério e do Urbanismo, que no n.° 1 do seu artigo 63.° refere explicitamente que: «a tributacdo do patriménio
imobilidrio urbano respeita o principio da equivaléncia ou do beneficio, atendendo ao investimento realizado em
habitacdo com fins sociais, infraestruturas territoriais, equipamentos de utilizag¢@o colectiva, ac¢des de regeneragdo
e reabilitag@o urbana, preservacio e qualificacdo ambientais [...]».

O mandamento desta lei de valor reforcado € claro. Nao se pretendendo colocar em causa a legitimidade do
IMI, esta norma obriga a uma ponderacdo futura dos propésitos essenciais de regulagao urbanistica na sua filosofia
de base. Porém, vinculard ja quaisquer duvidas interpretativas a este propésito, nomeadamente em sede de defini-
¢do de taxas de impostos e defini¢des de matéria colectdvel.

O principio da equivaléncia prevalece, assim, sobre o principio da capacidade contributiva (na 6ptica patrimo-
nial). Esta é a conclusio tedrica, que coincide com o mandamento legal. E, portanto, essencial que se ampliem as
capacidades dos municipios na defini¢do do encargo tributdrio correspondente, numa perspectiva de equivaléncia
funcional, permitindo a modulag¢@o do encargo contributivo ao do que efectivamente os seus municipes (identi-
ficados numa 6ptica de grupo) beneficiam em sede de utilidades indivisiveis individualmente, mas divisiveis na
perspectiva do grupo, prestadas pelo municipio. Assim, a l6gica do beneficio ou da equivaléncia, que se encontra
parcialmente ignorada, deverd, a prazo, adquirir a preponderancia.

Nao se poderd esquecer, ainda, que existe toda uma multiplicidade de tributos susceptiveis de aplicacdo a ac-
tividade urbanistica e que tém sido totalmente ignorados, quer pela doutrina, quer pelas instancias politicas. E o
caso das diversas taxas de urbaniza¢@o e de contribui¢@o para a construg¢@o de infra-estruturas urbanisticas e das
diversas contribuicdes especiais stricto sensu vigentes.

Neste nivel, encontramos relagdes tributdrias subjacentes a prestacio especifica de utilidades urbanisticas e
que, por essa via, valorizam a propriedade imobilidria. Neste caso, que se suporta na gera¢do de mais-valias re-
flexas por parte dos organismos ptiblicos, serd credor do imposto (in casu, uma contribui¢@o especial) a entidade
que prestar utilidades urbanisticas de suporte a propriedade imobilidria privada. Assim, na légica constitucional
portuguesa, e nos termos do principio da descentralizacdo, detendo as autarquias locais, principalmente os muni-
cipios, as competéncias de construciio, manutencio e amortiza¢ao de equipamentos e da prestacdo de servicos de
apoio urbanisticos, serd uma consequéncia natural a sua qualificacio enquanto sujeito tributdrio activo nos termos
da Lei das Finangas Locais.

O sujeito tributdrio passivo serd o proprietario do bem imével beneficidrio das prestacdes urbanisticas publicas.
A intensidade da tributag@o deverd depender nao da sua capacidade contributiva geral, mas sim do beneficio que a
sua propriedade obtém da actividade prestativa piblica — 6ptica do beneficio. Adoptando uma outra perspectiva
— a Optica do custo — a contribui¢do do proprietdrio do imdvel dependera da quota-parte de custos decorrentes
da actividade urbanistica que lhe competirdo atendendo as caracteristicas fisicas da sua propriedade.

E nesta perspectiva abrangente e global que deverd ser entendido o sistema tributério urbanistico municipal. O
Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI) devera assentar numa légica de equivaléncia ampla, constituindo-se, além
de imposto regulador geral na perspectiva do valor de base fundidrio, como uma «Contribuicéo de Condominio»?,
tendo em vista a reparti¢do dos custos sustentados com utilidades fornecidas a proprietarios imobilidrios daquela
zona (0 «clube») a beneficidrios individualmente indeterminados, mas identificaveis no seio desse «clube». Os
proprietdrios dos imdveis constituem-se como sujeitos passivos, sustentando a este titulo todos os custos com a
manutencdo e amortizagdo de infra-estruturas existentes ou com a criagdo de novas utilidades que beneficiam o
clube com destinatédrio determinado ou determinével nesse seio'*. O seu dever contributivo serd definido pela sua
«permilagem» determinada pelo VPT considerando o valor total da drea de célculo.

Um sistema com esta configura¢do colocaria, invariavelmente, o IMI no campo da equivaléncia, cumprindo
os mandamentos tedricos, dogmadticos e, pasme-se, os legais constantes da Lei de Bases de Politicas Publicas de
Solos, do Ordenamento do Territério e do Urbanismo, aumentando exponencialmente a sua legitimidade e trans-
paréncia (ainda mais quando nos encontramos no alvor da introducéio do novo SNC-AP e da Reforma das Finangas
Publicas), evitando-se discussdes sobre a sua inser¢cdo como Imposto sobre o Patrimdnio (que ndo é!), e decor-
rentes controvérsias: i) dupla tributacdo do rendimento (imével € rendimento aplicado); ii) desigualdade perante a
ndo tributacio de capitais moveis; iii) efeito distorcivo decorrente da inexisténcia de liquidez para o pagamento da
prestacdo tributdria, originando situa¢des de «fardo excessivo».

A configuracdo do IMI enquanto «contribui¢ao do condominio alargado» correspondente ao clube municipal é
totalmente coincidente com a sua natureza enquanto imposto local. Um imposto sobre o patriménio, logo, baseado

13 S6 assim se justificam os poderes de determinag@o das taxas do imposto pelas Assembleias Municipais. Um municipio que pretenda fornecer e manter infra-es-
truturas gerais de boa qualidade deverd aplicar uma taxa superior. Pelo contrdrio, um municipio que pretenda manter a taxa mais reduzida ndo poderd prestar o
mesmo tipo de utilidades.

' Por sua vez, os Impostos sobre o Rendimento (IRS e IRC) tributardo as mais-valias imobilidrias realizadas e os rendimentos prediais, de acordo com o principio
da capacidade contributiva.
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no principio da capacidade contributiva, terd invariavelmente um ambito nacional: esse € o local de exercicio das
decisdes de redistribuic@o. E esse lugar foi curiosamente ocupado pelo denominado «adicional do IMI», tributo
esse totalmente desalinhado com qualquer preocupagdo de eficiéncia ou de redistribui¢@o e, consequentemente,
inconstitucional.

3. IMI (rustico)

O sistema actual do IMI ristico é, igualmente, avesso ao principio da eficiéncia e da igualdade, resultando de
uma paralisacdo legislativa ante uma economia em mudanga. Por outras palavras, o actual IMI ristico constitui um
instrumento tributdrio do século XVIII em pleno século XXI.

O mesmo se diga relativamente a légica, actualmente adormecida, do valor de base territorial. Esta logica é
essencial para a concretiza¢do de modelos de desenvolvimento econémico, por via do fornecimento de incentivos
a utilizacdo eficiente dos recursos, premiando utilizagdes eficientes e penalizando o abandono e a subexploracio
fundidria no campo agricola, florestal e urbano'.

Historicamente, Portugal é um pais com fortes raizes agricolas e, ndo hd muito tempo, uma grande percenta-
gem da populagdo exercia actividades de explora¢do primaria. Com o desenvolvimento dos sectores secunddrio e
tercidrio e com a renovagdo de geracdes que, naturalmente, t€m interesses diferentes dos seus antecessores, a acti-
vidade agricola tem vindo a ser vitima de um gradual desinteresse e desinvestimento (veja-se o caso da actividade
silvicola em que grassa o abandono). Uma politica fiscal eficiente e justa é, portanto, essencial.

A reforma do IMI ristico consubstancia uma das medidas legislativas com maior potencial de impacto na ace-
lerag¢@o das dindmicas e das iniciativas de investimento e gestao florestal que se pretende promover.

A necessidade de proceder a reforma do Cédigo do IMI, no que se refere aos prédios rusticos, decorre do divor-
cio das atuais regras face ao determinado nas condicionantes dos instrumentos de ordenamento do territério, bem
como, das disparidades que resultam na avaliag@o dos prédios face aos seus valores de rendimento e de mercado.
Numa outra perspetiva, visa responder a necessidade de proceder a uma rdpida reavaliagao geral dos prédios rusti-
cos, da qual resulte uma aplicag@o justa e equitativa do seu valor, com critérios simples e aplicdveis em todo o Pais.
Deste modo, pretende-se contribuir para a acelerar a identificag@o cadastral dos prédios e consequente atualizagdo
do registo predial, tornando-se o instrumento fundamental para incorporar as atividades rurais na economia real.

Uma revisdo do IMI ristico neste sentido, com a inerente atualizag@o cadastral e do registo predial, terd um
efeito dinamizador muito relevante na agilizacdo dos mercados fundidrios e da disponibilizacdo da terra para as
ocupagdes e usos que os planos determinam como mais ajustados ao interesse ptiblico e dos seus proprietdrios em
geral.

A Lei de Bases Gerais da Politica Piblica de Solos, de Ordenamento do Territério e do Urbanismo (Lei n.°
31/2014, de 30 de Maio vem esclarecer definitivamente quando no .° 2 do artigo 63.° refere explicitamente que
a “tributacdo do patrimonio imobilidrio riistico respeita o principio da capacidade contributiva, tomando em
consideragdo o rendimento fundidrio decorrente de uma utilizacdo eficiente do solo e promovendo o efectivo
aproveitamento do mesmo” .

A tributacdo em sede de IMI sobre os prédios risticos assenta numa base de VPT destes prédios o qual pode
igualmente ser apurado com referéncia ao “rendimento real ou presumido do prédio”. Como tal, os prédios com
melhor constru¢@o, melhor conservados e com mais rendimento fundidrio t€ém, a partida, uma carga de imposto
superior. O método perfilhado pelo Cédigo do IMI para o apuramento do VPT dos prédios riisticos assenta assim
numa 6tica de rendimento, cuja adog@o remonta ao Cédigo da Contribuicdo Predial e do Imposto sobre a Industria
Agricola'. Neste quadro, solos com melhor aptiddo agricola ou florestal deverdo contribuir mais do que solos com
menor aptidao.

A agilizac¢@o dos processos fundidrios €, como alertamos atrds, um dos factores mais relevantes para a viabi-
lizacdo econdémica do investimento e da gestdo florestal e a retoma do desejado crescimento da floresta e do uso
ajustado dos demais espagos florestais.

Para o que ora nos importa, €, assim, fundamental a nocéo de prédio rdstico. Segundo o artigo 3.° do Cédigo
do IMI, sdo prédios rusticos os terrenos situados fora de um aglomerado urbano que néo sejam de classificar como

15 Neste sentido, e ao contrério dos principios que norteiam o conceito de Valor Patrimonial Tributdrio, é urgente a institui¢do do denominado Valor de Base Territo-
rial. E essencial estabilizar a base de tributacio patrimonial imobilidria. Tal s6 é possivel se a tributacdo incidir sobre o valor intrinseco do solo, independentemente
de qualquer transformac@o, melhoramentos ou benfeitorias. Este conceito € totalmente neutro, dependendo unicamente do terreno fundidrio, considerando a sua
dimensdo, localiza¢@o, usos, desenvolvimentos e utilizagdes autorizadas. Assim, ndo contempla no seu ambito qualquer valor resultante dos desenvolvimentos pro-
movidos pelo proprietdrio e cujos rendimentos serdo abrangidos pelos impostos sobre o rendimento. O Valor de Base Territorial assenta, portanto, num principio do
beneficio ou da equivaléncia alargado tomando em consideracdo um conceito social de propriedade. A sua aplicagdo permitiria uma regulacdo efectiva do mercado
imobilidrio, desmotivando a detenc@o de propriedades devolutas, subexploradas ou em mau estado de conservacéo.

1o Aprovados pelo Decreto-Lei n.° 45 104, de 1 de julho de 1963.
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terrenos para construgdo [Cf. Artigo 6.°, n.° 3], desde que:

*  Estejam afectos ou, na falta de concreta afectacio, tenham como destino normal uma utiliza¢ao geradora de
rendimentos agricolas, tais como sio considerados para efeitos do Imposto sobre o rendimento das pessoas
singulares [Cf. artigo 4.°, n.° 4, do Cédigo do IRS];

* Nao tendo a afectagdo indicada imediatamente antes, ndo se encontrem construidos ou disponham apenas de
edificios ou construgdes de cardcter acessorio, sem autonomia econémica e de reduzido valor [CY. artigo 3.°,
n1];

e Por forca de disposicdo legal aprovada, ndo possam ter utilizagdo geradora de quaisquer rendimentos ou sé
possam ter utilizag@o geradora de rendimentos agricolas e estejam a ter, de facto, esta afectacdo, consideran-
do-se como aglomerados urbanos, além dos situados dentro de perimetros legalmente fixados, os nicleos com
um minimo de 10 fogos servidos por arruamentos de utiliza¢ao puiblica, sendo o seu perimetro delimitado por
pontos distanciados 50 metros do eixo dos arruamentos, no sentido transversal, e 20 metros da tdltima edifi-
cacdo, no sentido dos arruamentos [Cf. artigo 3.°,n.° 2 e n.° 4];

*  Os edificios e construcdes directamente afectos a produg¢do de rendimentos agricolas, quando situados nos
terrenos anteriormente referidos [Cf. artigo 3.°, n.° 3, alinea a)];

*  Asdguas e plantacdes nas situagdes acima mencionadas [Cf. artigo 3.°, n.° 3, alinea b)]."”

No que respeita as regras relativas ao aspecto quantitativo e valorativo destes prédios rdsticos para efeitos de
tributacdo do IMI, as mesmas estdo estabelecidas no artigo 17.°, n.° 1, do Cédigo do IMI. Assim, «relativamente
aos prédios rusticos, o valor patrimonial tributdrio corresponde, segundo o art. 17.° do CIMI, ao produto do seu
rendimento fundidrio pelo factor 20, rendimento fundidrio que, por seu lado, corresponde ao saldo de uma conta de
cultura em que o crédito é representado pelo rendimento bruto e o débito pelos encargos da exploracao»'s.

No que concerne a reforma da tributacdo dos impostos sobre o Patriménio recentemente proposta no contexto
da actual Reforma do Sector Florestal, sdo introduzidas alteracdes ao regime do Imposto sobre as Transmissdes
Onerosas de Iméveis (IMT) e de Imposto do Selo (IS). Estranhamente, o IMI ndo seria considerado na estruturacio
da Reforma, néo obstante se entender a significativa relevancia do mesmo. A tributacdo em sede de IMI sobre os
prédios rusticos assenta numa base de VPT destes prédios, que pode igualmente ser apurado com referéncia ao
«rendimento real ou presumido do prédio».

Como tal, os prédios com melhor construcio, mais bem conservados e com mais rendimento fundidrio t€m, a
partida, uma carga de imposto superior. O método perfilhado pelo Cédigo do IMI para o apuramento do VPT dos
prédios ruisticos baseia-se assim numa 6ptica de rendimento, cuja adop¢@o remonta ao Cédigo da Contribuigdo
Predial e do Imposto sobre a Inddstria Agricola®.

A tragédia € inevitavel:

i) Ainexisténcia de cadastro impede a correcta definiciio do sujeito passivo e a efectiva determinacdo da matéria
colectavel;

ii) O valor patrimonial tributdrio aumenta em funcdo da utilizac@o efectiva do solo, diminuindo a medida do seu
abandono, o que desincentiva a produgdo e fomenta a expectancia;

iii) Quem arrenda ou cede a explorac@o a outrem € penalizado fiscalmente tendo em consideracdo a metodologia
de tributacdo da renda.

iv) Quem ndo explora tem um tratamento fiscal privilegiado.

v) A aplicagdo sintética do método do arrendamento gera uma inequivoca identidade com o Imposto sobre o
Rendimento Pessoal. Efectivamente, o conceito de VPT ristico consiste precisamente numa metodologia
simplificada de determinag¢@o do lucro real de exploragao.

vi) Os conceitos utilizados sdo proprios do século XIX, esquecendo as novas possibilidades na definicdo dos
valores agricolas;

vii) O regime florestal, pelo seu ciclo produtivo, ndo € eficientemente acolhido pela actual 16gica do IMI.

O modelo de incentivo estd totalmente invertido. O actual apuramento do VPT dos prédios risticos constitui
um desincentivo quanto a prossecu¢do de actividades agricolas e/ou florestais, uma vez que o respectivo apura-
mento leva a que os terrenos com maior margem operacional tenham um VPT superior, do qual resulta uma maior
carga fiscal em sede de IMI.

Ora, tal contribui para uma desonerac@o (e até desresponsabilizacio), por parte dos titulares de prédios rusti-
cos, facilitando situag¢des de abandono e mau estado de conservag@o. Numa légica de «custo de oportunidade», tal
diminui a potencialidade de tais prédios risticos poderem ser usados para obter rendimentos quer agricolas, quer

7 Cf. PIRES, Manuel; PIRES, Rita Cal¢ada — Manual de Direito Fiscal. Coimbra: Almedina, 2017, ob. cit., pp. 737-738.
'8 Cf. NABAIS, Casalta — «Direito Fiscal». 10.* ed. Coimbra: Almedina, 2017, ob. cit., p. 572.

1 Aprovados pelo Decreto-Lei n.° 45104, de 1 de Julho de 1963.
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de outra natureza, uma vez que a sua nao disponibilidade ndo é onerada.

Esta € a total negagdo do modelo de exploracdo eficiente de um recurso comum com a tipologia do solo.

E imprescindivel uma total inversio de politica fiscal a este respeito. O incentivo deve apoiar-se na exploragio
eficiente do solo. O desincentivo no seu abandono.

Com efeito, desde sempre foram utilizados «critérios de avaliacdo dos prédios risticos em func¢do dos seus
graus de produtividade [...] e dos rendimentos por cada qualidade e classe referidos a um hectare de terreno ou a
uma tnica drvore»?°, porquanto tal constitui um principio regulatério de base.

Desta forma, «o conjunto de factores e de coeficientes considerados na avaliacdo fiscal cldssica é equacionado
na perspectiva da determinacao do valor de rendimento do prédio e, em resultado deste critério, prédios idénticos
ao nivel da sua dimensao, localizacdo e direitos de construgdo e de utilizagdo podem ter valores fiscais significati-
vamente diferentes caso um esteja em estado de degradacio e de abandono (valor fiscal reduzido) e o outro esteja
em bom estado de conservagio e em normal fruicdo (valor fiscal mais elevado)»?!.

Ora, ao contrdrio do que acontece com outros bens, o solo ndo pode ser visto como uma «manifestacdo de
riqueza», mas como um recurso comum que importa explorar de forma eficiente. Assim, e no que respeita as em-
presas agricolas e florestais que investem na sua propriedade, ao nivel da respectiva constru¢do, conservagao e pos-
terior exploracdo, a tributacdo em sede de IMI deveria adoptar uma légica de incremento da eficiéncia econémica.

Simultaneamente, nos casos em que exista uma «clara situacdo de ruina ou abandono da propriedade»?, a
tributacdo em sede de IMI sofreria um agravamento. Entende-se que, em sentido convergente ao que atrds se
referiu, deveria configurar-se uma nova légica de apuramento do VPT dos prédios rusticos, que deveria assentar
num modelo que permitisse recompensar os produtores e/ou agricultores que melhor utilizassem os seus prédios
risticos, e «penalizar» aqueles titulares que procedem ao seu abandono e md conservag@o, nao retirando proveitos
dos terrenos.

Desta forma, entende-se que o legislador deveria beneficiar os produtores individuais ou as empresas florestais
ou agricolas, rejeitando-se o sentido do regime actual, uma vez que, quanto mais um determinado proprietdrio
investir na sua propriedade, mais o valor do VPT sobe, o que se revela um contra-senso, e despromove o desen-
volvimento e o incentivo a produzir.

Assim, a esquematizacdo e ideologia do IMI ristico deveriam ser totalmente reconfiguradas e modeladas, be-
neficiando os produtores que obtém um maior rendimento das suas terras em relacdo aqueles que ndo produzem
ou t€m as suas terras abandonadas. A reconfiguragdo do IMI apenas serd possivel caso sejam dados passos largos
quanto a sistematizag@o cadastral das terras.

Deste modo, seria mais facil controlar quer os mecanismos de cobranca do imposto, quer a identificagdo dos
respectivos proprietdrios. Em relacdo as terras que se encontram abandonadas, o aumento de IMI para as mesmas
podera ser favoravel para os seus proprietdrios, na medida em que acabaria por promover a alteragdo de compor-
tamentos.

Por outras palavras, um proprietdrio, mesmo que nao produza nada nas suas terras, o que acarretard uma maior
cobranca de imposto, poderd obter um beneficio do mesmo, caso opte por arrendar os seus prédios a outros pro-
prietdrios, de forma a rentabilizar a0 maximo a propriedade.

A tributacdo em sede de IMI sobre os prédios risticos assenta numa base de VPT destes prédios o qual pode
igualmente ser apurado com referéncia ao “rendimento real ou presumido do prédio”. Como tal, os prédios com
melhor constru¢do, melhor conservados e com mais rendimento fundidrio t€m, a partida, uma carga de imposto
superior. O método perfilhado pelo Cédigo do IMI para o apuramento do VPT dos prédios risticos assenta assim
numa 6tica de rendimento, cuja adog@o remonta ao Cédigo da Contribuicdo Predial e do Imposto sobre a Industria
Agricola?. Neste quadro, solos com melhor aptiddo agricola ou florestal deverdo contribuir mais do que solos com
menor aptidao.

A este respeito, salientamos os aspetos essenciais a serem assegurados com a reforma do IMI ristico, enquanto
modelo preferencial defendido pelas entidades representativas do setor:

e “o valor patrimonial tributdrio dos prédios devera ser calculado em fun¢do do valor de rendimento potencial
do uso da terra (e ndo em fun¢@o do seu uso atual e das culturas ainda af instaladas como o atual Cédigo do
IMI prevé)”. A concretizacdo dos fatores a ter em conta assentard naturalmente na realizacido dos respetivos
ensaios, pelos quais se permita uma avaliagdo quantitativa quanto ao impacto na receita fiscal e garantia de
justica fiscal no modelo.

2 Cf. Revisdo dos Impostos sobre o Patrimdnio, Coordenagio de Sidénio Pardal, ob. cit., p. 94.

2 Cf. Tributagdo do Patriménio, Relatorio Final, Grupo de Trabalho para o Estudo da Politica Fiscal, Competitividade, Eficiéncia e Justica do Sistema Fiscal,
Setembro 2009, p. 7 [disponivel em http://www.sidoniopardal.com/0_relatoriofinalsubgrupo3.pdf

2 Cf. «Revisdo dos Impostos sobre o Patriménio», Coordenagdo de Sidénio Pardal, ob. cit., p. 134.

2 Aprovados pelo Decreto-Lei n.° 45 104, de 1 de julho de 1963.
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*  Previsdo de isencdo ou quase total reducio do imposto para quem faga a gestdo da terra ou quem a disponibi-
lize para arrendamento, através das formas previstas na lei.

e Agravamento do IMI inerente aos prédios rusticos em estado de ndo uso e gestdo, agroflorestal ou ambiental,
de acordo com os instrumentos de ordenamento territorial, ficando estes sujeitos a uma coleta minima (o que
corresponde a estender as todos os solos rurais o que a Lei n.° 21/2006, de 23 de junho estipulou para os pré-
dios risticos em areas florestais)”.

A aplicacdio conjunta destes principios contribuird para uma acelerada identificagdo cadastral dos prédios,
bem como, para “induzir uma dindmica de disponibilizacdo de terras subaproveitadas ou abandonadas, que as
exploragées em expansdo, os produtores ou investidores florestais (ativos) poderdo aproveitar, trazendo assim um
conjunto de contributos estimuladores para a gestdo rural e para a minimizacdo de riscos™*.

O modelo proposto pelo ISA contém os elementos necessdrios para proceder a essa avaliacdo preliminar, esta-
belecendo-se um valor patrimonial médio em funcdo da tipologia de solos prevalecente numa freguesia (a unidade
de agregacdo das cadernetas prediais).

Entende-se que, em sentido convergente ao que atrds se referiu, deveria configurar-se uma nova légica de apu-
ramento do VPT dos prédios rusticos, que deveria assentar num modelo que permitisse recompensar os produtores
e/ou agricultores, que melhor utilizassem os seus prédios rusticos, e “penalizar” aqueles titulares que procedem ao
seu abandono e ma conservagao, ndo retirando proveitos dos terrenos.

Em relacdo as terras que se encontram abandonadas, o aumento de IMI para as mesmas podera ser favoravel
para os seus proprietdrios, na medida em que acabaria por promover a alteragao de comportamentos reduzindo os
riscos e os efeitos externos prejudiciais (e.g. incéndios). Por outras palavras, um proprietario, mesmo que nao pro-
duza nada nas suas terras, o que acarretard uma maior cobranga de imposto, podera obter um beneficio do mesmo,
caso opte por arrendar os seus prédios a outros proprietdrios, de forma a rentabilizar a0 maximo a propriedade.

A férmula de célculo poderia ter a seguinte composi¢ao:

VT =RF*R_ = (RB-EE)*R

1/m2
VT — Valor Tributdvel
RF — Rendimento fundidrio
RB — Rendimento bruto
EE — Encargos com a exploragcdo
R, — Récio rendimento por m*

S6 assim o legislador ordindrio cumpriria 0 mandamento que consta da Lei de Bases das Politicas Publicas de
Solos, do Ordenamento do Territério e do Urbanismo, que, no n.° 2 do artigo 63.° refere explicitamente que: «a
tributacdo do patriménio imobilidrio rdstico respeita o principio da capacidade contributiva, tomando em consi-
deracdo o rendimento fundidrio decorrente de uma utilizacio eficiente do solo e promovendo o efectivo aprovei-
tamento do mesmo». Assim, a referéncia ao principio da capacidade contributiva legitima o acesso ao critério de
avaliacdo com base no rendimento, no entanto, com a obrigagao de um modelo de incentivo a utilizagao 6ptimo do
recurso comum que, actualmente, ndo existe.

Ora, ndo obstante a recente op¢ao politica quanto ao Banco de Terras, consideramos dever manter expresso o
nosso entendimento no sentido de incentivar ao nivel fiscal a disponibiliza¢@o de terras. Assim, justifica-se a intro-
ducdo de uma dedugado do IMI, caso se disponibilizasse o prédio rustico para arrendamento ou para a inclusao em
Bolsa de Terras, conforme ja prevé a Lei n.° 63/2012, de 10 de Dezembro®.

Através do modelo proposto, apenas seriam penalizados terrenos com vocacdo produtiva, ndo explorados e ndo
disponibilizados para arrendamento ou Bolsa de Terras, ndo se afectando solos pretensamente nao produtivos (mas
que o poderiam ser eventualmente usando uma qualquer nova tecnologia).

E neste contexto que se entende dever ser implementado um modelo de tributagdo que efetivamente considere
a potencialidade econémica das propriedades rusticas, contemplando as seguintes caracteristicas adicionais:

% Cfr. SARMENTO DE BEIRES, Rodrigo (2013), “O Cadastro e a Propriedade Rustica em Portugal”,p.219.

% Disponivel para consulta em: https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/190576/details/normal?q=Lei+n.%C2%BA%2063%2F2012%2C %20de+10+de+-
dezembro



CARLOS BAPTISTA LOBO

i) Deducao dos montantes pagos a titulo de IMI em sede de IRS e IRC

A reformulacdo da proposta de tributacdo dos prédios rusticos em sede de IMI, assente numa légica de incenti-
vo a explorag@o agroflorestal, determina uma compreensivel articulagdo em sede de IRS e IRC.

Recorde-se que o IMI rustico assenta numa 6tica intensamente assente na légica do rendimento, torna-se
necessdrio conciliar estas orientagdes, desde logo, com o principio da unicidade em sede de Impostos sobre o
Rendimento.

A titulo de exemplo, poderd ser proposto um abatimento a matéria coletdvel em sede de IRS e de IRC, na esfera
daqueles proprietarios rurais, dos montantes pagos em sede de IMI ristico. Neste quadro conceptual, quem produz
e paga impostos sobre o rendimento ndo serd penalizado em sede de IMI. Ao invés, quem nao produz (bens ou
servicos comercializdveis ou ambientais, gerindo a terra), terd de pagar o IMI, ndo beneficiando da dedugdo em
sede de impostos sobre o rendimento.

Ao nivel dos produtores de menor dimensao, serd habitual que a gestdo da produgdo gere prejuizos durante
vdrios anos consecutivos, para s6 mais tarde gerar lucro (ou, por vezes, nem gerar, em face da insuficiente diluicdo
dos elevados custos da manutencdo das terras).

Nas referidas situacdes, propde-se a possibilidade de concessao do direito de reporte da dedugdo a coleta du-
rante um prazo mais ou menos extenso, a definir em funcéo dos ciclos de producio.

ii) Criacao de isencoes a quem disponibilizasse terras para Bolsa de Terras ou Arrendamento

No que em concreto respeita a possibilidade legal de disponibilizacdo de terras por parte de proprietdrios que
ndo tenham condi¢des de explorar o seu terreno, salienta-se o disposto na Lei n.° 63/2012, de 10 de dezembro.

Nos termos do referido diploma, encontra-se previsto um conjunto de beneficios fiscais aplicdveis a utilizacio
das terras agricolas, florestais e silvopastoris e a dinamizacao da “Bolsa de Terras”. Para o efeito, o n.° 1 do artigo
2.° prevé especificamente a redugdo obrigatdria entre 50% a 100% da taxa de IMI aplicavel a prédios rusticos (ali-
nea a) do n.° 1 do artigo 112.° do Cédigo do IMI) que estejam a ser utilizados para fins agricolas, florestais ou sil-
vopastoris. Acresce que o n.° 1 do artigo 3.° prevé a mesma redugdo da taxa de IMI para prédios risticos que sejam
disponibilizados na bolsa de terras nos termos da lei que cria a «Bolsa de terras». Nos termos do n.° 2 do presente
artigo, este beneficio fiscal «é de cardcter automatico, operando mediante comunica¢@o anual da disponibilizacio
do prédio na bolsa de terras por referéncia a 31 de dezembro, a efetuar pela entidade gestora da bolsa de terras a
Autoridade Tributdria e Aduaneira até ao final do més de fevereiro de cada ano».

Através do modelo proposto, apenas seriam penalizados terrenos com vocacao produtiva, no explorados e ndo
disponibilizados para arrendamento ou Bolsa de Terras.

iii) Elaboracao do cadastro predial ristico

Neste quadro, a elaborag@o do cadastro predial pode ser realizada por via da sobreposic@o sucessiva das diver-
sas fontes de informacdo disponiveis (matrizes, digitalizagao, IFAP, BUPI, e outras) mas igualmente pelo préprio
sujeito passivo que terd todo o interesse em afinar a sua tributacdo a apeténcia produtiva concreta da sua parcela.
Assim, fixando-se a taxa do imposto em fun¢@o do valor médio da freguesia, o sujeito passivo que veja que a sua
parcela tem limitagdes produtivas (vertentes, solo de inferior qualidade, serviddes) poderd solicitar a consideragdo
das mesmas por via da delimitagdo geométrica do poligono da sua propriedade, em interface grafico adequado
(desenhe a sua propriedade) ou através de um app especial de delimitacdo de extremas por via da defini¢do do
coordenadas (geocatching cadastral), o que permitiria acelerar exponencialmente o modelo do BUPI.

Num primeiro momento tal aplicar-se-ia as propriedades com uma drea em caderneta superior a 50 hectares, e
sequencialmente as restantes de uma forma progressiva atenta a dimensao das parcelas.

4. IMT

No respeitante ao IMT, sucessor inolvidavel do Imposto Municipal de Sisa, deve referir-se que os elementos
de irracionalidade entdo existentes mantém-se actualmente em toda a sua plenitude. Efectivamente, a viscosidade
do mercado imobilidrio ndo permite a introducdo de elementos de distor¢do adicionais no processo decisério. A
mobilidade dos factores, essencial para uma concorréncia que se pretende perfeita, ou aproximada, € liminarmente
prejudicada por um encargo adicional criador de uma sobrecarga tributdria excessiva (excess burden) e de perdas
absolutas de bem-estar (deadweigth losses).

Esta faléncia deveu-se, claramente, a total ignordncia dogmadtica sobre a causa e a finalidade do tributo que,
infelizmente, ainda hoje se mantém. Assim, a expressao do actual Secretdrio-geral das Nagdes Unidas mantém a
sua acuidade: «a Sisa (IMT) € o imposto mais estipido do Mundo».
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A REFORMA DA TRIBUTACAO SOBRE O IMOBILIARIO: ALGUMAS NOTAS

Neste prisma, um imposto sobre transac¢des imobilidrias deveria consistir num imposto de registo como é o
Imposto do Selo, servindo para financiar aquilo para o qual foi criado e nunca concretizado: o cadastro territorial.

De facto, chega a ser irénico: o imposto que deveria servir para financiar o cadastro territorial foi criado num
modelo de total sobrecarga tributdria, que no limite ultrapassou em 500% (quando era aplicdvel a taxa de 10%)
uma taxa eficiente de 2%. Apesar disso, nem assim se procedeu a concretizacio do cadastro, que € o grau O de uma
regulagao territorial.

Importa salientar a deficiente e incompleta base cadastral dos prédios rusticos, impondo o desconhecimento
quer das autoridades nacionais, quer dos eventuais interessados na sua disponibiliza¢do ou arrendamento, dos
proprietdrios dos prédios ruisticos e das suas dimensdes em concreto. Actualmente, somente cerca de dois milhdes
de prédios rusticos, totalizando 12% do total de prédios risticos a nivel nacional, estdo identificados nas operacdes
cadastrais realizadas®. Contudo, e conforme salientam as entidades representativas do sector, os prédios cadas-
trados concentram-se, na grande maioria, em zonas de latifindio, situadas na metade sul do pafs, sendo escassos
nas zonas de propriedade dispersa e pequena, ou seja, onde o cadastro € mais necessdrio. A falta de um sistema
cadastral da estrutura fundidria impede o desenvolvimento de uma qualquer politica regulatéria.

Assim, o regime financeiro do ordenamento do territério e do urbanismo deve garantir que as relagdes entre
o sistema tributdrio e a actividade urbanistica excedem a dimensdo puramente rediticia. Uma politica urbanistica
equilibrada e justa depende de uma infra-estrutura financeira eficiente e equitativa. Sem recursos financeiros pu-
blicos ndo se torna possivel o desenvolvimento urbanistico das colectividades; sem uma tributacdo do patriménio
imobilidrio equitativa acentuar-se-ao as desigualdades sociais; sem a redistribui¢do equitativa dos custos e dos
beneficios dos instrumentos de planeamento entre os particulares afectados, uma politica urbanistica serd inevi-
tavelmente injusta e propiciadora de actividades especulativas; sem uma redistribuicio perequativa dos encargos
resultantes da existéncia de dreas de reserva ou de proteccdo situadas em determinadas dreas territoriais entre
todos os municipios acentuar-se-ao as assimetrias regionais, colocando-se em causa a coesao socioeconémica no
territério nacional. O urbanismo tem, pois, uma vertente financeira importante, que ndo pode ser ignorada nem
analisada parcial ou sectorialmente.

A aprovagao do IMI e do IMT deverd ser tomada como uma simples parcela (inacabada) de um edificio em
construgdo. E, note-se, o legislador fiscal ndo € livre nas opcdes a tomar. O mercado urbanistico € fértil em incapa-
cidades genéticas, nomeadamente ao nivel das exterioridades, competindo ao decisor financeiro a sua correcgao.
Por outro lado, as limitagdes administrativas podem ser fonte de entorses ao mercado que, no caso de ndo serem
devidamente compensadas, poderdo gerar injustigas redistributivas, sobrecarga urbanistica e propensao para o de-
senvolvimento de actividades especulativas. Compete ao regime financeiro do solo construir um enquadramento
de principios que obstem a esta situac@o e auxiliem o legislador fiscal ordindrio na construcdo futura dos impostos.
Efectivamente, ndo se pode exigir a Administragdo Fiscal que tome consciéncia por si dos problemas de ordena-
mento fundidrio. Um enquadramento mais vasto, transversal e compreensivo € fundamental para a concretizagdo
de um ordenamento fundidrio e urbanistico eficiente.

Alids, mesmo impostos que assentam tradicionalmente na dptica estrita da capacidade contributiva tém vin-
do a sofrer evolugdes recentes que os aproximam cada vez mais da perspectiva da equivaléncia. Referimo-nos
expressamente ao IRS, e a participacdo varidvel a favor dos municipios e, numa intensidade superior, a derrama
municipal.

2% Cf. Resolug@o do Conselho de Ministros n.° 56/2012, de 5 de Julho.
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