INCENTIVOS FISCAIS NA REABILITACAO URBANA. A PROBLEMATICA DA
ISENCAO DE IMI NOS CENTROS HISTORICOS*

Serafim Pereira?

Em primeiro lugar, um agradecimento a Associacdo Portuguesa de Municipios com
Centro Histérico pelo amavel convite que dirigiram a Directora-Geral da Autoridade
Tributaria e Aduaneira e que esta, na impossibilidade de estar presente, me endossou.
Em segundo, uma palavra para esta cidade de Angra do Heroismo: fantastica, em si
mesma e na forma como acolhe.

A seguir, um brevissimo predmbulo, para tentar dar sentido a esta convocatéria da
tematica da fiscalidade para um encontro cuja razdo de ser sdo 0s centros historicos.
Os sistemas fiscais séo, hoje em dia, ferramentas multifuncionais. Além da colecta de
impostos, a sua fungdo tradicional, os sistemas fiscais sdo, cada vez mais,
instrumentos de promoc¢do directa de politicas publicas. No ordenamento fiscal
portugués é possivel encontrar inimeros exemplos desta evolugcdo, mesmo que sé no
campo especifico dos incentivos fiscais em reabilitagéo urbana.

A reabilitagdo urbana pode ser perspectivada a partir de um olhar urbanistico,
centrado na utilizacao e habitabilidade dos edificios e da vivéncia do espaco urbano ou
do ponto de vista da conservacao e valoriza¢ao do patrimonio cultural. Os dois olhares
nao se excluem, antes pelo contrario, mas em consideracdo aos limites desta
comunicac¢do, a multiplicidade e tecnicidade dos incentivos fiscais (positivos ou
negativos) vigentes no dominio da reabilitagdo urbana e ao perfil dos participantes
deste encontro, julgamos preferivel focar-nos numa matéria polémica que respeita,
ainda, a tematica central deste encontro — 0s centros histéricos — mas que,
recentemente, tem tido grande ressonancia no espaco publico, nem sempre com o
rigor que merece e quase nunca com a melhor ponderagdo das consequéncias
sistémicas de determinadas opc¢des que sao preconizadas

Referimo-nos a aplicacdo do beneficio fiscal de isencao de Imposto Municipal Sobre
Iméveis (IMI) a prédios localizados em centros histéricos, ou melhor, no interior de
perimetros de bens culturais imoéveis complexos que integram uma pluralidade de
bens imoveis individualizados (correspondentes as categorias conjunto ou sitio), quer
estejam classificados ou, simplesmente, inscritos na Lista de Patriménio Mundial
(LPM) da UNESCO.

! Este texto corresponde a uma tentativa de reconstituicdo da comunicagéo oral apresentada no dia 13 de
Outubro de 2016, no ambito do 16.° Encontro Nacional de Municipios com Centro Historico, realizado em
Angra do Heroismo.

% Director da Direccdo de Servicos de Consultadoria Juridica e Contencioso da Autoridade Tributéria e
Aduaneira.



Até & entrada em vigor da Lei de Bases do Patriménio Cultural (LBPC),® em 2001, as
interagBes entre o ordenamento juridico do patrimonio cultural e ordenamento
tributario eram simples e com efeitos muito limitados a poucas situagcfes concretas.

Na verdade, antes da LBPC, o sistema de classificacdo do patriménio cultural imovel
repousava sobre a ideia de monumentalidade ou do valor cultural especial de bens
imoéveis individualizados e, portanto, estava em harmonia com o sistema fiscal de
tributacao do patriménio que, por sua vez, repousa sobre o conceito fiscal de prédio.
Apesar de este conceito fiscal de prédio ndo ser coincidente com o conceito civil de
prédio, nem com os que servem o direito do patriménio cultural, a auséncia do ambito
deste de conceitos complexos correspondentes a universalidades de bens imoveis,
permitia o convivio pacifico de ambos os ordenamentos.

Por outro lado, grande parte das vezes os iméveis objecto de classifica¢do integravam
ou passavam a integrar o dominio publico do Estado, estatuto que os colocava fora da
incidéncia tributaria da Contribuicdo Predial, da Contribuicdo Autarquica e,
actualmente, do IMI.

Este equilibrio foi interrompido com a absorcdo pela LBPC de principios patrimoniais
provenientes da Convengdo UNESCO e que passaram a estar reflectidos nas
categorias de conjunto e sitio.

Cremos que o legislador da LBPC ter-se-a imediatamente apercebido que a adopcéo
das novas categorizacdes ameacava desarticular o tal equilibrio tradicional com o
direito tributario e, por isso, no artigo 97.°, remeteu para diploma autonomo a definicdo
e estruturacdo do regime de beneficios e incentivos fiscais relativos a proteccdo e
valorizacao do patriménio cultural.

Todavia, tal definicdo e estruturacdo de um regime de beneficios e incentivos fiscais
ajustado, substantiva e terminologicamente, a LBPC, continua por realizar.

Por sua vez, o legislador fiscal, permaneceu durante muito tempo indiferente a
evolucdo registada no direito do patrimoénio cultural e, quando tentou dar alguns
passos solitarios, ndo evidenciou dominio dos conceitos e da terminologia proprios
deste ramo do direito.

O resultado é a atual redagdo do artigo 44.°, n.° 1, alinea n), do Estatuto dos
Beneficios Fiscais (EBF),que mistura de forma incongruente conceitos e terminologia
cuja vigéncia terminou com a LBPC com os novos conceitos e terminologia adoptados
pela LBPC, numa amalgama que € fonte de litigiosidade crescente entre o0s

contribuintes e a Autoridade Tributéria e Aduaneira (AT).

3 Lei 107/2001, de 8 de Setembro.



Eis a questdo que esta na ordem do dia, cuja importancia para decisores politicos,
contribuintes, responsaveis municipais, gestores patrimoniais e AT, cresce na razao
directa da multiplicagéo de bens culturais imoveis compostos, classificados ou em vias
de classificacdo, e dos que estado inscritos LPM da UNESCO ou que poderéo vir a sé-
lo.

Alguns problemas o tempo resolve, outros agrava. Os sinais que colhemos da gestéo
contenciosa desta temética deixam perceber que existe um problema que requer a
atencao urgente e multidisciplinar para restaurar sentido e coeréncia a este edificio
normativo que combina o direito do patrimonial cultural e o direito tributario.

A questao da aplicacdo do beneficio fiscal previsto no artigo 44.°, n.° 1, alinea n), do
EBF relativamente a prédios situados dentro do perimetro de bens culturais compostos
classificados e integrantes das categorias conjunto ou sitio, mas que ndo beneficiam
de classificacdo individual, traz apensa a questdo do valor juridico na ordem interna
das decisdes da UNESCO de inscrigdo na LPM.

Até pela crescente importancia que a LPM tem merecido no espaco publico pelo
reconhecimento do valor e correspondente inscricdo de bens culturais portugueses,
parece-nos interessante reflectir um pouco sobre a questdo do valor juridico na ordem
interna do Estado Portugués da inscricdo na LPM. Sendo, sem duvida, uma questao
com interesse, €, todavia, meramente adjacente da problematica que nos preocupa e
gue é a da aplicacdo da isencéo de IMI a prédios situados dentro do perimetro de
bens culturais compostos, mas sem classifica¢ao individual.

Ainda assim, dedicar-lhe-emos algumas palavras, a comecar por uma provocacao: a
UNESCO néo classifica bens culturais.

Em apoio desta afirmacdo, passamos a apresentar, sem qualquer desenvolvimento,
alguns argumentos.

A Convencéo da UNESCO de 1972 n&o adoptou um sistema de classificacdo, mas
sim uma metodologia de categorizacao.

Desde logo por uma razé@o de ordem pratica. Ndo sendo o sistema de classificagéo, de
tradicéo francesa, o que é seguido por uma ampla maioria dos Estados signatarios, a
sua imposicdo por via convencional poderia provocar resisténcia e dificuldades de
adaptacdo com outras metodologias nacionais.

A vocacao universal da Convencdo da UNESCO dificilmente seria compaginavel com
um sistema assente na classificacdo, por este ser mais intrusivo na soberania dos
Estados do que um sistema de mera categorizagcdo e, portanto, capaz de

comprometer a ampla adesado que a Convencéo pretendia alcancar a escala mundial.

4 Aprovada para ratificacao pelo Decreto 49/79, de 6 de Junho.



Por este motivo, ndo encontramos no direito convencional a imposicdo de qualquer
mecanismo de recep¢do automatica na ordem juridica interna das inscricdes na LPM,
enquanto actos de classificacdo patrimonial. Pelo contrario, a Convencgéo afirma o
principio do pleno respeito pela soberania dos Estados na definicdo do estatuto de tais
bens culturais e das formas de Ihes dispensar protecc¢éo.

A lei portuguesa, pelo seu lado, é bem explicita sobre a competéncia dos 6rgaos do
Estado Portugués para praticar actos de classificagdo patrimonial. Ao Governo
competem os actos de classificacdo no grau de Interesse Nacional, ao Ministério da
Cultura competem os actos de classificagdo no grau de Interesse Publico e aos
Municipios os de Interesse Municipal.

A inclusdo de um bem cultural na LPM, prescreve o artigo 72.°, n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 309/2009, de 23 de Outubro, diploma que regula minuciosamente todo o
procedimento de classificacdo de bens iméveis de interesse cultural, determina a
abertura oficiosa de procedimento de classificagdo (ou de reclassificacdo, caso o bens
ja tenham anterior em grau inferior ao interesse nacional) no grau de interesse
nacional e de fixacdo da zona especial de protecgéo.

S&o, ainda, especialmente solenes as formas de exigidas para a publicitagdo desta
categoria de actos administrativos: Decreto do Governo para os actos de classificacdo
no grau de interesse nacional, Portaria para os actos de classificacdo no grau de
interesse publico (artigo 28.2, n.”* 1 e 2, da LBPC).

Quem, ainda assim, quisesse admitir a vigéncia imediata ou directa na ordem interna
das inscricbes na LPM, enquanto actos de classificacdo patrimonial no grau de
interesse nacional, teria que superar um conjunto de obstaculos juridicos.

Em primeiro lugar, dar legalidade a auséncia de um procedimento administrativo a
preceder aquilo que é, sem qualquer divida, materialmente, um acto constitutivo de
direitos que, em regra, introduz sérias limitacdes aos direitos reais sobre os bens
imoveis objecto de classificacéo.

Em seguida, justificar o afastamento do direito de participacdo dos interessados. As
formas de participacdo dos 6rgdos do Estado a da comunidade na preparacdo das
candidaturas ao estatuto de Patriménio Mundial da UNESCO estdo longe de
corresponder a um verdadeiro procedimento administrativo com exercicio do direito de
participacdo. Recorda-se, a este proposito, que o direito de participacdo dos
interessados nas decisdes que lhes digam respeito tem consagracao constitucional.
Por isso, ndo vemos como seria possivel rasurar este direito, bem como, alias, o
préprio procedimento administrativo.

Finalmente, quem admitisse a eficacia directa na ordem juridica interna da inscricdo na

LPM, enquanto acto de classificacdo patrimonial, ficaria com uma outra categoria de



problemas para resolver, pois, a menos que se considerassem tais actos
inimpugnaveis, haveria que determinar qual o foro competente, a lei aplicavel e a
quem demandar.
Vamos encerrar este ponto e centrar-nos na questéo principal que é a da aplicacéo do
beneficio fiscal previsto no artigo 44.° do EBF relativamente a prédios situados dentro
do perimetro de bens culturais compostos classificados e integrantes das categorias
conjunto ou sitio, mas que, individualmente, ndo beneficiam de qualquer classificagao.
O que se tentara demonstrar € a grave desarticulagdo terminolégica e conceptual
deste dispositivo com direito vigente sobre o patriménio cultural, a LBPC e o Decreto-
Lei n.° 309/2009.
Nao fora o curtissimo tempo disponivel, ndo prescindiria de uma apresentacao
sequencial das normas fiscais que, a partir da LBPC (2001), precederam a actual
redaccéo do artigo 44.° do EBF (embora as categorias de bens culturais compostos
tenham ja sido acolhidas na lei portuguesa em 1985, pela lei que precedeu a LBPC — a
Lei 13/85, de 6 de Julho —, por falta de regulamentacdo essa lei nunca teve aplicacao
efectiva, razdo por que usamos como referéncia cronolégica o ano 2001). Ainda
assim, identificamos na sequéncia trés etapas.
Na primeira, o legislador fiscal permaneceu indiferente ao modelo adoptado pela
LBPC.
Na segunda, ao lado da terminologia que vigorou até 2001, introduz referéncias
genéricas a legislagcdo do patriménio cultural que, ainda assim, permitiam a coabitacao
pacifica entre ambos modelos de classificacdo patrimonial cultural: pré e pés 2001.
Durante este periodo o legislador fiscal ndo vacilou em reclamar expressa e
inequivocamente como requisito da isencdo de IMI a existéncia de uma classificacao
individual de cada prédio.
Em fins de 2006 e para vigorar a partir de 2007, ao artigo 44.°, n.° 1, alinea n), do EBF,
foi dada a seguinte redaccéao:
1 — Estéo isentos de imposto municipal sobre imoveis:
n) Os prédios classificados como monumentos nacionais e os prédios individualmente
classificados como de interesse publico ou de interesse municipal, nos termos da
legislacao aplicavel,
Iremos proceder, em seguida, a uma brevissima autopsia desta norma.
Encontram-se ali referéncias a trés espécies de bens culturais classificados:

e Prédios classificados como monumentos nacionais

e Prédios individualmente classificados como de interesse publico

e Prédios individualmente classificados como de interesse municipal

Falta qualquer referéncia a:



e Prédios (individualmente ou ndo, eis a questdo) classificados como de
interesse nacional.

E verdade. Na letra da lei, o legislador fiscal omitiu qualquer referéncia ao grau de
classificacdo de bens culturais mais elevado: a classificagcdo de interesse nacional.
Dir-se-a, porventura, que ndo se trata de uma verdadeira lacuna, uma vez que a
alusédo a prédios classificados como monumentos nacionais bastara para a lei fiscal
outorgar a equivaléncia com o grau maior de classificacdo actualmente em vigor de
interesse nacional.
Temos as maiores davidas sobre tal possibilidade, por véarias razbes que passamos a
expor muito sumariamente:
Em primeiro lugar, porque a referéncia a prédios classificados como monumentos
nacionais, nos precisos termos em que é feita, € absolutamente indispensavel aos fins
da norma, pois corresponde a classificacdo que vigorou até 2001. Sem ela, tais
imoveis ficariam fora da previsdo normativa.
Em segundo, porque, apos 2001, monumento nacional ndo é uma classificacdo. Na
verdade, ndo é mais do que uma simples denominacao, um rotulo, etiqueta ou titulo
distintivo, de bens culturais iméveis que sejam classificados no grau de interesse
nacional.
Em terceiro, porque ndo se podera dizer que a classificagdo como monumento
nacional foi substituida pela classificacao no grau de interesse nacional. Na verdade, a
lei recusou ao intérprete a tarefa de definir equivaléncias entre as classificacdes
anteriores a 2001 e as que as sucederam. Nos termos do disposto no artigo 112.%, n.°
1, da LBPC, mantém-se em vigor os efeitos decorrentes de anteriores formas de
proteccdo de bens culturais moéveis e iméveis. E, nos termos do n.° 2, apenas os bens
imoveis anteriormente classificados pelo Estado ou pelas Regides Autbnomas como
valores concelhios passam a considerar-se bens classificados de interesse
municipal. Finalmente, o n.° 3 consigna ao legislador a determinacdo das regras
necessarias a conversao para novas formas de proteccéo e designacgoes.
Assim, na falta das necessarias regras legais para a conversédo (excepto, como vimos,
para os imoveis de valor concelhio, cuja classificacao foi legalmente convertida em
interesse municipal) subsistem as classificacfes outorgadas até 2001, ao lado dos
novos graus de classificac@o de interesse nacional e interesse publico.
Estaremos, desta forma, perante uma omissdo do legislador fiscal de 2006? E, em
caso afirmativo, sera o recurso as ferramentas tradicionais da metodologia do direito e
da interpretacao juridica suficiente para a preencher e, assim, admitir a aplicagdo da
estatuicdo normativa a hipdtese ali ndo tipicamente prevista e para a qual parece

indiscutivel a necessidade de uma previsdo?



Temos duvidas, pois, aos obstaculos patentes do artigo 112.° da LBPC, o artigo 10.°
do EBF, salvo melhor opinido, acrescenta outro ao declarar que as normas que
estabelegcam beneficios fiscais ndo sdo susceptiveis de integracéo analdgica, apenas
admitindo interpretacdo extensiva.

N&o queremos, nem estamos em condi¢cdes de ser conclusivos quanto a este ponto. O
nosso proposito fica satisfeito com a mera exposicdo do que podera ter sido um
descuido do legislador fiscal de 2006, em resultado do qual os iméveis classificados no
grau de interesse nacional (portanto, apés 2001) poderao ter ficado fora da previsdo
do artigo 44.°, n.° 1, alinea n), do EBF.

Repare-se que, restringida ao seu teor literal, a norma até adquire alguma coeréncia
interna, pois o requisito da classificacdo individualizada seria desnecessario para os
prédios classificados como monumento nacional, uma vez que, enquanto vigorou, tal
classificacdo ndo contemplava bens culturais complexos, equivalentes as actuais
categorias de conjunto e sitio.

Partilharei, agora, convosco algumas reflexdes sobre a questdo central de saber se o
ordenamento juridico tributario tolera a propagacédo da isencdo de IMI, prevista no
artigo 44.°, n.° 1, alinea n), do EBF, aos prédios desprovidos de qualquer classificacdo
gue estejam localizados no interior de um perimetro classificado.

Sobre este assunto existe doutrina e jurisprudéncia quer em sentido afirmativo quer
em sentido negativo. Partilho da opinido de quem rejeita a extensao do beneficio fiscal
a prédios desprovidos de qualquer tipo de classificacdo individual. A meu ver, no
presente estado de evolugdo, o ordenamento fiscal portugués nao o consente. Porém,
nao irei aqui repetir os argumentos juridicos que normalmente sustenta esta posi¢cao,
nem refutar os de quem afirma o contrario. O propésito desta comunicacdo nédo é
demonstrar a supremacia juridica do argumentario de um campo sobre o do outro,
mas apenas sinalizar alguns problemas de concepcéo da lei fiscal e da sua articulacéo
com o regime juridico do patriménio cultural.

Ja vimos que relativamente aos bens culturais categorizados como conjunto ou sitio e
classificados de interesse publico ou de interesse municipal, tal ndo € possivel. A letra
da lei afasta-o categoricamente.

Mas vamos admitir que, por mera hipétese, a alinea n) do n.° 1 artigo 44.° d4 conforto
suficiente ndo sO para aplicar a isencdo de IMI também a prédios classificados de
interesse nacional, como também aos prédios sem qualquer classificacdo que estejam
localizados no interior de conjunto ou sitio com aquela classificacdo, para vos convidar
a fazer uma muito breve andlise consequencial de uma tal interpretacao.

Para isso, em primeiro lugar, vamos convocar o n.° 3 do artigo 112.° do Cddigo do IMI,

por conter um importantissimo instrumento de promoc¢do da reabilitacdo urbana



consistente na diferenciacdo fiscal, por agravamento da taxa do IMI, dos prédios
urbanos que se encontrem devolutos h4 mais de um ano e dos prédios em ruinas. E,
também, o n.° 4 do mesmo artigo, onde, embora com um propdésito que ndo se
inscreve na reabilitagdo urbana, encontramos um fortissimo agravamento da taxa do
IMI para os prédios que sejam propriedade de entidades que tenham domicilio fiscal
em pais, territorio ou regido sujeito a regime fiscal claramente mais favoravel.

Fazendo agora o cruzamento entre a hipotese interpretativa da alinea n) do n.° 1 artigo
44.°, atras aventada, com aquelas trés situacbes de agravamento da taxa do IMI,
coloco as seguintes interrogacoes:

Estaremos disponiveis para aceitar o reconhecimento do beneficio fiscal de isencéo de
IMI aos prédios em ruinas integrados em Conjunto ou Sitio, quando, se localizados
fora, estardo, pelo contrario, sujeitos a agravamento da taxa de IMI?

Estaremos dispostos a conceder o beneficio fiscal de isencdo de IMI aos prédios
devolutos integrados no Conjunto ou Sitio, quando, se localizados fora deles, ficariam,
pelo contrario, sujeitos a agravamento da taxa de IMI?

Poderemos ficar indiferentes a que seja oferecido o beneficio fiscal de isencao de IMI
aos prédios integrados no Conjunto ou Sitio, cujos proprietarios tenham domicilio fiscal
em pais, territorio ou regido sujeito a regime fiscal claramente mais favoravel, quando
a lei preconiza para tais prédios, se localizados fora deles, pelo contrario, um
fortissimo agravamento da taxa de IMI?

Este primeiro grupo de exemplos acabados de referir ilustra a gravidade da ameaca
gue constitui tal interpretag@o, por privar 0os responsaveis por centros histéricos de
ferramentas importantes na promoc¢do da sua prépria reabilitacdo urbana, além de,
nao menos importante, abalar a percepcdo publica sobre a justica dos beneficios
fiscais.

Prosseguindo na mesma linha de argumentacao, seria justo contemplar com a isengéo
de IMI realidades que constituem prédios em sentido fiscal, mas que ndo sédo imoveis
face as normas do direito do patriménio cultural, tais como quiosques, roulottes ou
autocaravanas?

Quem pugna pela aplicacdo incondicional da isencdo de IMI aos prédios, ainda que
sem qualquer classificacao individual, s6 porque se encontram dentro do perimetro de
conjuntos ou sitios classificados ou inscritos na LPM da UNESCO, estara ciente das
consequéncias que isso teria, por exemplo, para os treze municipios que tém parte
consideravel dos seus territérios incorporados no perimetro inscrito na LPM da
UNESCO como Alto Douro Vinhateiro?

A mesma interrogacdo € valida para os prédios inseridos no territorio correspondente

outras inscricdes na LPM, como a Paisagem Cultural de Sintra ou o Centro Historico



de Angra do Heroismo, caso em que representa grande parte do tecido urbano da
cidade.

Estes ultimos exemplos (e muitos outros surgirdo, atendendo as 22 candidaturas
portuguesas a inscricdo na LPM) pdem em evidéncia a grave ameaca de erosdo da
base tributavel em IMI e, consequentemente, das receitas municipais das autarquias
abrangidas.

Em concluséo, diremos que o ordenamento fiscal € um sistema extraordinariamente
complexo. Apesar de ser um sistema dinamico, deve merecer de quem nele intervém
a maior prudéncia, pois, por maior que seja o0 grau de sofisticacdo analitica do
legislador ou do intérprete (julgador ou decisor administrativo), qualquer intervencao é
susceptivel de desencadear processos causais de enorme complexidade e
imprevisibilidade.

As questbes que vos coloquei parecem-nos importantes, justificam a preocupagéo da
comunidade e interpelam o legislador patrimonial, o legislador tributario, os decisores
em matéria de patrimoénio cultural da administracdo central, regional ou autarquica, e
toda a comunidade especializada e interessada nas questdes do patriménio cultural e,
naturalmente, também da AT que muito gostaria de ser olhada como parceiro, apenas
mais um, na tarefa urgente de reabilitacdo deste espaco onde se cruzam o

ordenamento juridico do patriménio cultural e o ordenamento juridico tributario.



