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CEMNTRD OE ARBITRAGEM ADMIMISTRATIVA

CAAD: Arbitragem Tributaria
Processo n.2: 640/2016-T

Tema: IS - terreno para construgao.

DECISAO ARBITRAL
I - RELATORIO
1. Pedido
A... LDA, contribuinte n°..., com sede na Rua ..., n°...—..., ..., ...-... Lisboa, de ora em

diante designada como Requerente, apresentou, em 26-10-2016, ao abrigo do disposto na
al. a) do n.° 1 do art.® 2° e no art.° 10° do Decreto-Lei n.° 10/2011, de 20 de Janeiro, que
aprova o Regime Juridico da Arbitragem em Matéria Tributdria (RJTAMT), um pedido de
proniincia arbitral, em que é Requerida a AT - AUTORIDADE TRIBUTARIA E
ADUANEIRA de ora em diante designada como Requerida, com vista a:

— A declaracdo de nulidade e subsidiariamente a declaracdo de anulabilidade e
subsequente anulagcdo do acto de indeferimento da reclamacio graciosa interposta
do acto de liquidacdo de imposto do selo n® 2015..., incidente sobre o terreno para
construcdo inscrito na matriz predial urbana sob o artigo ... da freguesia do ...—

Lisboa.

— A declaracdo de nulidade e subsidiariamente a declaracdo de anulabilidade e

subsequente anulacio do acto de liquidagdo supra identificado.

— A condenacdo da requerida a restituicdo a Requerente dos montantes de imposto

indevidamente pagos, acrescidos dos competentes juros indemnizatdrios;

A Requerente alega, no essencial e com relevancia para a decisdo da causa, o seguinte:
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Sendo proprietédria do terreno para construc¢ao inscrito na matriz predial urbana sob
o artigo ... da freguesia do ...— Lisboa e tendo a Autoridade Tributéria procedido a
liquidacdo de imposto do selo sobre o mesmo (ao abrigo da verba 28.1 da
respectiva Tabela Geral), a Requerente nunca foi notificada desta liquidacao, pelo

que estamos perante o vicio de nulidade do acto e de todo o processado;

Os documentos — notas de cobranga — apresentam o vicio de falta de identificagao
do autor do acto, o que, violando o art. 151°, n° 1, al. a) do Cddigo do

Procedimento Administrativo, constitui causa de nulidade do acto;

Subsidiariamente, tais vicios constituem causa de anulabilidade dos actos, nos

termos do art. 163° do CPA;

A Requerente € uma sociedade cujo objecto social € a industria da construgao civil,
prédios e armacdes de ferro, especialmente a constru¢do de edificios, aquisicdo,

venda, loteamentos de imdveis, incluindo os de propriedade horizontal;

No ambito do seu objecto social a Requerente adquire terrenos para construcao,
desenvolve 0s projectos e executa a constru¢do, constitui a propriedade horizontal

e vende as respectivas fraccoes;

O terreno para constru¢do em causa € a matéria prima para transformagdo com a

edificacdo de casas destinadas a ser vendidas com diversas afectacdes;

A verba 28.1 da Tabela Geral do Imposto do Selo (TGIS) passou a ser aplicdvel aos
terrenos para constru¢do com edificagdo autorizada ou prevista para habitagdo com

a redacc¢do introduzida pela lei 83-C/2013, de 31 de Dezembro;

A razdo por detrds da introdugdo da verba 28.1 da TGIS € a tributagdo dos imédveis

de luxo, como resulta patente da exposicao de motivos da Lei 55-A/2012;

Os prédios ndo habitacionais, por conseguinte, os destinados ao exercicio da

actividade produtiva estdo excluidos da previsao da verba 28.1;
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O art. 81° al. f) da Constituicio da Republica Portuguesa (CRP) determina que
“compete ao Estado garantir o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a
garantir a equilibrada concorréncia entre as empresas o que, como se decidiu na
decisao arbitral no processo 507/2015-T, ndo se coaduna com a distin¢ao tributdria
destas em funcdo do valor tributdrio dos imdveis necessarios ao desenvolvimento

da actividade;

O que consta da inscri¢do na matriz (do prédio urbano em causa) nao € “habitacdo”

mas sim ‘“‘terreno para construcao”;

O fim a que a Requerente destina o terreno ndo € a habitacdo, mas a transformagao
em edificios que, no caso, apds a venda, resultard em habitacdo e comércio,
afetacdo esta que resulta do contrato-promessa de compra que faz parte integrante

da escritura de compra e venda: habitacdo, 4730,12 m2, comércio 413,90 m2;

Por sua vez, o Plano Director Municipal (PDM) prevé para o local uma afectacdo
habitacional minima de 70% e maxima de 90%, e uma afectacdo para comércio

minima de 10% e maxima de 30%;

Porém a Autoridade Tributdria ndo separa esta afectacdo comercial e tributa-a
também como habitacional, com o que se viola os principios constitucionais da

legalidade e da tipidade do imposto;

Por outro lado, as fracgdes a serem construidas terdo um valor patrimonial
tributdrio (VPT) claramente inferior a um milhdo de euros, pelo que também nao
irdo caber na verba 28.1 da TGIS; por conseguinte, por maioria de razdao, também
o terreno ndao cabe, violando a sua tributacdo o principio constitucional da

igualdade consignado no artigo 13° da CRP;

H4 uma exclusdo objectiva e subjectiva atento o objecto social da Requerente o

qual se encontra documentado na Autoridade tributdria e € verificivel no seu

objecto social;
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O facto de se encontrarem excluidos do imposto (verba 28.1 da TGIS) os prédios
urbanos ndo habitacionais, portanto destinados a actividades empresariais e

produtivas determina que esta estd igualmente excluida da sujeicdo;

A tributacao do terreno dos autos em imposto do selo penaliza fiscalmente de modo
agravado a Requerente que no ambito da sua liberdade de iniciativa econdmica
desenvolve a sua actividade no sector de compra de terrenos, construgcdo e
subsequente venda dos edificios construidos, sem que isso possa ser tido como
acréscimo de capacidade contributiva, mas tdo s6 como factor produtivo,
determinando tratamento fiscal desigual com outros sectores de actividade

produtiva, violando também o principio da igualdade tributéria;

O art. 7°, n° 2 da Lei Geral Tributaria (LGT) estipula que a tributagdo devera ter em
atencdo a competitividade e a internacionalizacdo da economia portuguesa no
quadro de uma sa concorréncia”, aditando o n° 3 do mesmo artigo que a tributacao

nao discrimina qualquer profissdo ou actividade;

Por sua vez o art. 5°, n° 1 da LGT determina que “a tributagcdo promove a justica
social, a igualdade de oportunidades e as necessdrias correccdes das desigualdades
na distribui¢ao da riqueza e do rendimento,” acrescentando o n° 2 que a tributacao
respeita os principios da generalidade, da legalidade, da igualdade e da justica

material;

Nao € claramente o que se verifica no caso dos autos que viola também, para além
das normas constitucionais invocadas, estes normativos, ao discriminar sujeitos
passivos que tém por objecto a actividade produtiva, com viola¢do do principio da
igualdade de tratamento na competividade da economia e com distorcao

administrativa da sa concorréncia;

Encontram-se igualmente violados os pressupostos dos tributos consignados no n° 1
do art.® 4° da mesma LGT, que determinam que o0s impostos assentam

essencialmente na capacidade contributiva, revelada, nos termos da lei, através do
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rendimento ou da sua utilizacdo e do patriménio, nenhuma das quais situacdes

ocorre no presente caso.

2. Resposta da Requerida

Na sua Resposta, a Requerida alega, resumidamente, o seguinte:

a) Quanto a falta de notificacao
— Da leitura da Lei 55-A/2012, de 29 de Outubro, resulta que o imposto devido pela
Verba 28.1 da TGIS tem caracter periodico e a sua liquidagao ¢ feita oficiosamente

pela AT, com base nos elementos pré-determinados na matriz predial;

— Como refere Jorge Lopes de Sousa, em relacao as notificagoes dos impostos
periodicos mencionados no n.° 4 do art. 38.° do CPPT, “embora (...) se atribua a
designagao de “notificagoes™(...), nao se trata de atos com a natureza das notificagoes
previstas no art. 36.° do CPPT, pois nao tém subjacentes qualquer decisao
procedimental da Administragao Tributaria, qualquer ato em matéria tributaria, antes
sao emitidas mecanicamente pelos servigos” (in Codigo de Procedimento e de

Processo Tributario, Areas Editora, 6.a edicao, Vol. I, pag. 376);

— Assim, a notificagdo remetida a Requerente mais nao é do que o documento de
cobranca respectivo, emitido nos termos do art. 6.° da Lei n.° 55-A/2012 de 29 de
Outubro, do n.° 1 do art. 119.° do CIMI, através do mecanismo previsto no n.° 4 do

art. 38.° CPPT;

— A este proposito, o Supremo Tribunal Administrativo pronunciou-se no Acordao n.°
1089/09, de 20-10-2010, onde se l¢: “ (...) a liquidacao de CA e de IMI, efectuada
dentro do prazo normal, nao carece de notificacao ao sujeito passivo, bastando o
envio do documento de cobranga aludido nos artigos 22.° e 23.° do CCA e nos artigos
119.° e 120.° do CIMI para tornar a divida exigivel. Essa notificacao do acto de
liquidacao apenas se impoe quando esta em causa uma liquidagao “fora do prazo

normal” ou quando se trata de uma “liquidagao adicional”.
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— Pelo que improcede a invocada falta de notificagao das liquidagoes de imposto do

selo, invocada pela Requerente;

b) Quanto a falta de identificacao do autor do acto
— No portal das financas, em http://info.portaldasfinancas.gov.pt/, podem encontrar-se
as seguintes informagoes (que sao, obrigatoriamente, do conhecimento da

Requerente):

A notificagdo eletronica consiste numa notificacdo gerada em formato digital (PDF)
e enviada por transmissdo eletronica de dados para a Caixa Postal Eletronica, que é
um servico que permite receber correio em formato digital, com valor legal,
respeitando as caracteristicas definidas no n.° 1 do art. 3.° da Lei do Comércio
Eletronico (Dec.-Lei n.o 7/2004, de 7 de janeiro), que garante a integridade e a
confidencialidade do seu correio.

Este servico esta concessionado aos CTT (Servi¢o ViaCTT).

— A ViaCTT € uma caixa postal eletronica que funciona como um receptaculo de
correio digital. Os CTT apenas colocam na CPE documentos de entidades

previamente autorizadas (subscritas) pelos cidadaos ou empresas.

— A adesao as notifica¢Ges eletronicas, com a activa¢ao da caixa postal eletronica, esta
consignada na lei (art. 19.°, n.° 9 da Lei Geral Tributaria — LGT) com caracter
obrigatorio para todos os sujeitos passivos de IRC e para os sujeitos passivos

residentes, enquadrados no regime normal de IVA.”

— Acresce que, o artigo 4° do Decreto-Lei n.° 112/2006, de 9 de Junho, estipula que:
1 — O servico publico de caixa postal electronica é o servico que permite ao aderente
receber, por via electronica ou por via electronica e fisica, comunicagoes escritas ou
outras provenientes dos servi¢os e organismos da administracao directa, indirecta ou
autonoma do Estado, bem como das entidades administrativas independentes e dos
tribunais, incluindo, designadamente, citacoes e notificacoes no quadro de
procedimentos administrativos ou de processos judiciais, de qualquer natureza,

facturas, avisos de recepcao, correspondencia e publicidade enderecada.

www.caad.org.pt * geral@caad.org.pt




CAAD

CEMNTRED OE ARBITRAGEM ADMINISTRATIVA

(...)

4 — Cada aderente apenas pode ser titular de uma caixa postal electronica,
independentemente do prestador de servico, para efeitos de recepcao por via
electronica de comunicagoes escritas ou outras provenientes das entidades indicadas
no n.° 1, podendo, no entanto, a mesma ser igualmente destinada a recep¢do de

comunicagoes escritas ou outras provenientes de outras entidades.

Face ao exposto, recebida que foi a notificacao remetida em nome da Requerente e
para a sua caixa postal electronica, ha que considera-la como correcta e em
conformidade com as normas legais vigentes.

Nessa circunstancia, torna-se claro que a notificacao da liquidagao em causa produziu
todos os seus efeitos na esfera juridica da Requerente.

Tanto assim ¢, que a Requerente apresentou reclamagao graciosa.

¢) Quanto a ilegalidade da liquidacao
Os prédios urbanos que sejam terrenos para construgao e aos quais tenha sido
atribuida a afectagao habitacional no ambito das respectivas avaliagoes, constando tal
afectacao das respectivas matrizes, estao sujeitos a Imposto de Selo;
O legislador optou por determinar a aplicagao da metodologia de avaliagao dos
prédios em geral a avaliagao dos ‘terrenos para construgao’, como resulta da
expressao ‘valor das edificacOes autorizadas’ a que se refere o artigo 45°, n.° 2 do
CIMI e aplicando-lhe por conseguinte o coeficiente de afectacao que vem previsto no
artigo 41° do CIMI;
Em conclusao, na avaliacao dos terrenos para construg¢ao o legislador quis que fosse
aplicada a metodologia da avaliagao dos prédios urbanos em geral, assim se devendo
levar em consideracao todos os coeficientes, supra identificados, nomeadamente o
coeficiente de afectagao previsto no art. 41° do CIMI, mais resultando tal imposigao
legal do n.° 2 do art. 45° do CIMI, ao remeter para o valor das edificagoes autorizadas
ou previstas no mesmo terreno para construcao;”
Donde, para efeitos de determinagao do valor patrimonial tributario dos terrenos para

construgao ¢ clara a aplicacao do coeficiente de afectacao em sede de avaliagao;
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Fiscalmente os imoveis sao terrenos para construgao, nessa qualidade foram
adquiridos e assim estao predialmente classificados e, por isso, sao sem duvida, lotes
de terreno para construgao, mais exactamente prédios urbanos com vocagao

habitacional;
d) Da atividade prosseguida pela requerente

Nao devera o Tribunal Arbitral aferir ou discutir da bondade da medida legislativa e
do seu alcance, devendo cingir-se a sua apreciagao na vertente da sua conformagao
com o texto constitucional;

Ou seja, este Tribunal devera, neste conspecto, na Optica de proibi¢ao do arbitrio que
brota do principio da igualdade, «tao-somente verificar se a solucao legislativa se
apresenta em absoluto intoleravel ou inadmissivel, de uma perspetiva juridico-
constitucional, por para ela se nao encontrar qualquer fundamento inteligivel»,
verificando se, no caso em apreco, se estabeleceram «distingdes discriminatorias, ou
seja, desigualdades de tratamento materialmente infundadas, sem qualquer
fundamento razoavel ou sem qualquer justificagao objetiva e racional» in Acordao do
Tribunal Constitucional n.° 528/2012, de 7 de Novembro;

O legislador definiu um pressuposto economico, constitucionalmente valido, como
manifestacao da capacidade contributiva (cujos destinatarios tém efectivamente uma
especial capacidade contributiva em face do critério adoptado) exigida para o

pagamento deste imposto.

e) Da alegada (mas inexistente) inconstitucionalidade das liquidacoes
Neste sentido o principio da igualdade concretiza-se e possui, assim, diversas
dimensoes, como sejam (i) a proibicao do arbitrio, (ii) a proibicao da discriminagao e
(iii) a obrigagao de diferenciagao.
No caso sub judice a Requerente suscita a violagao do principio da igualdade perante
a lei fiscal na dimensao da proibicao de diferenciacao em situagoes iguais.
A proposito desta dimensao, pronunciou-se o Tribunal Constitucional, no acordao n.°

563/96, de 16 de Maio, nos seguintes termos:
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«O principio da igualdade do cidaddo perante a lei ¢ acolhido pelo artigo 13° da
CRP que, no seu n° 1, dispoe, genericamente, terem todos os cidadaos a mesma
dignidade social, sendo iguais perante a lei, especificando o n° 2, por sua vez, que
"ninguem pode ser privilegiado, beneficiado, prejudicado, privado de qualquer
direito ou isento de qualquer dever em razao de ascendéncia, sexo, raga, lingua,
territorio de origem, religido, convic¢oes politicas ou ideologicas, instrugdo,
situacdo economica ou condicdo social".

(...)

O principio postula que se dé tratamento igual a situagoes de facto essencialmente
iguais e tratamento desigual para as situagoes de facto desiguais (proibindo,
inversamente, o tratamento desigual de situagoes iguais e o tratamento igual das
situacoes desiguais) - cfr., entre tantos outros, e além do ja citado acordao n°® 186/90,
os acordaos n® 39/88, 187/90, 188/90, 330/93, 381/93, 516/93 ¢ 335/94, publicados
no referido jornal oficial, I Série, de 3 de Margo de 1988, e II Série, de 12 de
Setembro de 1990, 30 de Julho de 1993, 6 de Outubro do mesmo ano, € 19 de Janeiro
e 30 de Agosto de 1994, respectivamente.

O principio nao impede que, tendo em conta a liberdade de conformagao do
legislador, se possam (se devam) estabelecer diferenciagoes de tratamento, "razoavel,
racional e objectivamente fundadas", sob pena de, assim nao sucedendo, "estar o
legislador a incorrer em arbitrio, por pretericao do acatamento de solugoes
objectivamente justificadas por valores constitucionalmente relevantes", no ponderar
do citado acordao n° 335/94. Ponto é que haja fundamento material suficiente que
neutralize o arbitrio e afaste a discriminagao infundada (o que importa € que nao se
discrimine para discriminar, diz-nos J.C. Vieira de Andrade - Os Direitos
Fundamentais na Constituigao Portuguesa de 1976, Coimbra, 1987, pag. 299).
Perfila-se, deste modo, o principio da igualdade como "principio negativo de
controlo" ao limite externo de conformacgao da iniciativa do legislador — cfr. Gomes
Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., pag. 127 e, por exemplo, os acordaos n® 157/88,
publicado no Diario da Republica, I Série, de 26 de Julho de 1988, € os ja citados n®
330/93 e 335/94 — sem que lhe retire, no entanto, a plasticidade necessaria para, em

confronto com dois (ou mais) grupos de destinatarios da norma, avalizar diferencas
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justificativas de tratamento juridico diverso, na comparagao das concretas situagoes
facticas e juridicas postadas face a um determinado referencial ("tertium
comparationis"). A diferenca pode, na verdade, justificar o tratamento desigual,
eliminado o arbitrio (cfr., a este propdsito, Gomes Canotilho, in Revista de Legisla¢ao
e de Jurisprudéncia, ano 124, pag. 327; Alves Correia, O Plano Urbanistico e o
Principio da Igualdade, Coimbra, 1989, pag. 425; acordao n°® 330/93).»

Reforcando, «s6 podem ser censuradas, com fundamento em lesao do principio da
igualdade, as escolhas de regime feitas pelo legislador ordinario naqueles casos em
que se prove que dela resultam diferencas de tratamento entre as pessoas que nao
encontrem justificacdo em fundamentos razoaveis, perceptiveis ou inteligiveis, tendo
em conta os fins constitucionais que, com a medida da diferenca, se prosseguem”,
bem como que "[e]ste principio, na sua dimensao de proibicao do arbitrio, constitui
um critério essencialmente negativo (...) que, nao eliminando a "liberdade de
conformacao legislativa" - entendida como a liberdade que ao legislador pertence de
"definir ou qualificar as situagoes de facto ou as relagoes da vida que hao de
funcionar como elementos de referéncia a tratar igual ou desigualmente" -, comete
aos tribunais nao a faculdade de se substituirem ao legislador, "ponderando a situacao
como se estivessem no lugar dele e impondo a sua propria ideia do que seria, no caso,
a solugao razoavel, justa e oportuna (do que seria a solugao ideal do caso)", mas sim a
de "afastar aquelas solugoes legais de todo o ponto insuscetiveis de se credenciarem
racionalmente» in Acordao do Tribunal Constitucional n.° 187/2013 de 5 de Abril;
Assim, este Tribunal devera, neste conspecto, na optica de proibi¢ao do arbitrio que
brota do principio da igualdade, «tao-somente verificar se a solucao legislativa se
apresenta em absoluto intoleravel o inadmissivel, de uma perspetiva juridico-
constitucional, por para ela se nao encontrar qualquer fundamento inteligivel»
verificando se, no caso em apreco, se estabeleceram «distingoes discriminatorias, ou
seja, desigualdades de tratamento materialmente infundadas, sem qualquer
fundamento razoavel ou sem qualquer justificagao objetiva e racional» in Acordao do
Tribunal Constitucional n.° 528/2012, de 7 de Novembro;

No caso em apreco tal ndo se verifica;
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O legislador definiu um pressuposto economico, constitucionalmente valido, como
manifestacao da capacidade contributiva (cujos destinatarios tém efectivamente uma
especial capacidade contributiva em face do critério adoptado) exigida para o
pagamento deste imposto;

Da norma nao resultam diferencas injustificadas de tratamento entre contribuintes,
pois que sao tratadas de forma diferente situagoes diferentes, ao arrepio daquele
principio constitucional;

Com a verba 28.1 da TGIS o legislador assumiu como uma medida de igualdade, que
se destinava a «reforgar o principio da equidade social na austeridade, garantindo uma
efetiva reparticao dos sacrificios necessarios ao cumprimento do programa de
ajustamento», sendo que a igualdade na reparticao dos sacrificios visada com a verba
28.1 da TGIS pelo «esforgo fiscal exigido» aos proprietarios de «prédios urbanos
habitacionais de mais elevado valor» comparava com «aqueles que vivem do
rendimento do seu trabalho»;

Assim, para o legislador, a verba 28.1 da TGIS visava, reequilibrar a reparticao dos
sacrificios, de modo a que estes nao incidissem apenas sobre «aqueles que vivem do
rendimento do seu trabalho» (o que, evidentemente, tinha em mente as medidas
concretizadas em sede de IRS quanto a alteracao da estrutura de taxas e de escaldes
do IRS, a sobretaxa de 3,5%, e a taxa adicional de solidariedade);

Do expendido, é entao claro que o legislador tributario considerou que a propriedade,
usufruto ou direito de superficie de prédio habitacional ou de terreno para construcao
cuja edificacao, autorizada ou prevista, fosse habitagao, de VPT igual ou superior a €
1.000.000,00 representava uma manifestagao de riqueza e era suscetivel, por si s0, de
revelar significativa capacidade contributiva, fazendo, por isso, incidir a verba 28.1
da TGIS sobre a posse de determinado tipo de prédios, por contraposi¢ao aos
rendimentos do trabalho e de pensoes, ja atingidos por outras medidas fiscais (e nao

50);

Tramitacao subsequente
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Por despacho de 4 de Marco de 2017, apés obtida a anuéncia das Partes, o Tribunal

determinou a prescindéncia da realizacao da reunido prevista no artigo 18° do RIAMT.

IT - SANEAMENTO

O Tribunal Arbitral singular foi regularmente constituido em 12-01-2017, tendo sido o
arbitro designado pelo Conselho Deontolégico do CAAD, cumpridas as respectivas
formalidades legais e regulamentares (artigos 11°, n-° 1, als. a) e b) do RIAMT e 6° e 7° do
Cdédigo Deontolégico do CAAD).

As Partes tém personalidade e capacidade judicidrias, sdo legitimas e encontram-se
regularmente representadas, nos termos dos artigos 4.° € 10.° do RJAMT e do artigo 1.° da
Portaria n.° 112-A/2011, de 22 de Marco.

Nao foram identificadas nulidades no processo.
III - QUESTOES A DECIDIR

Sao questdes a decidir:

1) A existéncia do vicio de falta de notificacdo do acto de liquida¢do impugnado e, em
caso afirmativo, as suas consequéncias;

2) A existéncia de um vicio de forma por falta de indicacdo do autor do acto de
liquidag¢do impugnado e, em caso afirmativo, as suas consequéncias;

3) A inaplicabilidade da tributacdo estabelecida na verba 28.1 da TGIS, na redac¢do
que a mesma passou a ter com a lei 83-C/2013 de 31 de Dezembro, a um terreno
para construcdo, como o que foi objecto da liquidacdo impugnada, quando
pertencente a uma empresa que o destina a edificagcao de prédios urbanos;

4) A violacdo, por parte da norma de incidéncia da verba 28.1 da TGIS, na parte e na
medida em que for aplicdvel aos terrenos para constru¢do detidos por empresas de
constru¢do, das normas contidas nos artigos 7°, n°s 2 e 3, 5°, n° 1, e 4°n° 1 da LGT
e as respectivas consequéncias no plano da invalidade do acto de liquidacao;

5) A constitucionalidade da norma de incidéncia da verba 28.1 da TGIS.
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IV - FACTOS PROVADOS

Sao os seguintes os factos provados considerados relevantes para a decisdo:

A Requerente figurava a data dos factos tributdrios no registo predial tributario
(matriz predial) como proprietdria do terreno para construcdo inscrito na matriz

predial urbana sob o artigo ... da freguesia do ...— Lisboa;

A Requerida liquidou imposto do selo sobre o terreno supra identificado, ao abrigo

da verba 28.1 da TGIS, relativamente ao ano 2015, no valor de 23.997,40 €;

A Requerente recebeu trés notas de cobrangca do imposto liquidado,

correspondentes a trés prestagoes;

As notas de liquidagc@o ndo identificam o nimero da liquidacdo nem o autor do

acto;
A Requerente deduziu reclamacao graciosa contra a liquidagao em 22-04-2016;

A referida reclamagdo graciosa recebeu decisdo de indeferimento em 7-7-2016, que

foi notificada a Requerente em 31-08-2016;

No contrato-promessa integrado na escritura de compra e venda através da qual a
Requerente adquiriu o terreno para constru¢iao objecto da liquidagao impugnada,
consta que o edificio a construir terd uma area de 4730,12 m2 afectada a habitacao

e uma area de 413,9 m2 afectada a comércio.

Os factos considerados provados foram-no com base nos elementos de prova documental

contantes do processo e fornecidos pelas Partes.

V - FUNDAMENTACAO

1) A existéncia do vicio de falta de notificaciao do acto de liquida¢ao impugnado e,

em caso afirmativo, as suas consequéncias
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A obrigatoriedade de notificacdo dos actos administrativos com eficdcia externa encontra-
se consagrada no artigo 268°, n° 3, da Constituicio da Republica Portuguesa (CRP),

integrando-se, pois no quadro dos direitos e garantias dos administrados.

A mesma obrigatoriedade encontra previsdo expressa ao nivel das normas tributdrias,
nomeadamente nos artigos 36°, n° 1, do Cédigo de Procedimento e Processo Tributdrio

(CPPT) e 45°, n° 1 da Lei Geral Tributaria (LGT).
O artigo 36° do CPPT determina:

1 - Os actos em matéria tributdria que afectem os direitos e interesses
legitimos dos contribuintes s6 produzem efeitos em relagcdo a estes quando lhes
sejam validamente notificados.

2 - As notificacoes conterdo sempre a decisdo, os seus fundamentos e meios de
defesa e prazo para reagir contra o acto notificado, bem como a indicagdo da
entidade que o praticou e se o fez no uso de delegacdo ou subdelegacdo de

competéncias.

Por sua vez, o artigo 45°, n° 1 da LGT diz:

1 - O direito de liquidar os tributos caduca se a liquidacdo ndo for
validamente notificada ao contribuinte no prazo de quatro anos, quando a lei

ndo fixar outro.

Sobre o alcance a atribuir a expressdo “actos em matéria tributaria que afectem os direitos
e interesses legitimos dos contribuintes” deve entender-se que o sdo, entre outros, 0s actos
tributdrios de correccao ou fixacdo da matéria colectavel e da liquida¢do do imposto (TC,

acérdao n° 130/2002 de 14-03-2002).

Por outro lado, o artigo 119° do Cédigo do Imposto Municipal sobre Iméveis (CIMI)

determina que:

“l - Os servicos da Direccdo-Geral dos Impostos enviam a cada sujeito
passivo, até ao fim do més anterior ao do pagamento, o competente documento

de cobranga, com discriminagcdo dos prédios, suas partes susceptiveis de
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utilizagdo independente, respectivo valor patrimonial tributdrio e da colecta

imputada a cada municipio da localizacdo dos prédios.”

Esta disposicdo tem um antecedente no dominio do Cédigo da Contribuicao Autdrquica,
cujo artigo 22°, n° 1 dispunha que “Os servigos centrais da Direccdo-Geral das
Contribui¢des e Impostos enviardo a cada sujeito passivo, até ao fim do més de Janeiro, um
aviso para pagamento, com discriminacdo, em relacido a cada municipio, dos prédios, suas

partes susceptiveis de utiliza¢do independente, respectivo valor tributdvel e colecta.”

Com base nestas disposi¢des da Contribuicdo Autdrquica e do IMI, o Supremo Tribunal
Administrativo tem entendido, algumas vezes, que ndo existe necessidade de notificagdao
do acto de liquidacdo de IMI quando realizado dentro dos prazos normais (STA, acérdao
del18-11-2015, proc. n® 319/14; STA, acérddao de 20-10-2010, proc. n° 1089/09; STA,
acordao de 18-09-2008, proc. n° 300/08; STA, acérdao de 20-10-2010, proc. n® 1089/09).

Com a devida reveréncia, nao deixaremos de apontar que esta doutrina do Supremo
Tribunal Administrativo, por um lado, ndo se nos afigura inteiramente consolidada, e por
outro lado equivale a admitir que o legislador ordindrio pode afastar, sem razdo de peso
aparente, a obrigatoriedade de notificacdo dos actos administrativos consagrada no 268°,
n° 3, da Constituicio da Republica Portuguesa, operando assim um debilitamento

legislativo das garantias dos contribuintes consagradas constitucionalmente.

Temos também dificuldade em acompanhar a fundamentacdo desta doutrina, exposta nos
seguintes termos no acérdao do STA de 18-09-208, proc. 300/08: “a falta de notificacdo de
uma liquidagdo pode ser que em nada contenda com a (i)nexigibilidade da obrigacao
liquidada. Pode acontecer que a obrigacdo se encontre ja vencida, e, portanto, seja exigivel
independentemente da notificacio da sua liquidagdo. Na verdade, a notificacdo da
liquidagdo s6 é devida, quando legalmente imposta — valendo a notificacdo como
interpelacdo para pagamento da obrigacdo liquidada, e ficando o contribuinte constituido
em mora a partir de tal notificagdo. Sendo certo que, independentemente de notificacao-
interpelacao, ha mora do devedor, se a obrigacdo tiver prazo certo — cf., v. g., a alinea a) do
n.° 2 do artigo 805.° do Cédigo Civil. E, assim, se esse for o regime legal consagrado, a
divida de imposto pode tornar-se certa, liquida e exigivel sem necessidade da respectiva

notificacao, logo apods a sua liquidagdo.”
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Equipara o Supremo Tribunal, neste excerto, a fun¢do da notificacdo do acto tributario a
funcdo que tem a interpelagdo para pagamento de uma divida cujo vencimento depende

dessa mesma interpelagao.

Ora, mais uma vez com a devida reveréncia, cremos que a razdo da obrigatoriedade de
notificacdo dos actos administrativos consagrada no art. 268°, n° 3 da Constitui¢do vai
muito além do aspecto do vencimento da divida tributdria. E certo que a notificacdo valida
torna eficaz a liquidacdo, fazendo com que se venca a divida tributdria. Mas uma das
principais razdes da obrigatoriedade da notificacdo dos actos tributdrios reside em permitir
efectivamente ao contribuinte, através da notificacdo, o exercicio de varios meios de defesa

contra o acto, como, desde logo, o exercicio da audi¢do prévia.

Oucamos, sobre esta matéria, - sobre a razdo de ser da obrigatoriedade de notificagdo do
acto de liquidacdo e sobre a sua importincia enquanto garantia dos contribuintes - o que

diz o Tribunal Constitucional no acérdao n°® 72/09 de 11-02-2009:

“Pode perguntar-se por que razdo consagrou o legislador constituinte este
dever da Administracdo, ao invés de lhe conferir, sem mais, o poder de
praticar actos (e de os executar) sem se ocupar do conhecimento dos mesmos

por parte dos seus destinatdrios.

A razdo de ser desta opcdo constitucional reside na tutela de dois diferentes
valores que se reconduzem, no essencial, a dois principios estruturantes do
nosso ordenamento juridico: de um lado, o principio da seguranca (insito na
ideia de Estado de Direito), do qual decorre a necessdria cognoscibilidade,
por parte dos destinatdrios dos actos da Administracdo, de todos os elementos
que os integrem; de outro lado — mas de forma indissocidvel do primeiro — o
principio da tutela jurisdicional efectiva, dado que so serd impugndvel o que

for cognoscivel.

Dagqui decorre a relagdo estreita que se estabelece, a este propdsito, entre o
disposto no n° 3 e o disposto no n° 4 do artigo 268° da CRP. O dever de
notificacdo vem consagrado no n° 3. Tal dever tem, como acabou de se ver,

uma razdo de ser ou um fundamento autonomo, na medida em que é ele
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proprio concretizacdo de uma ideia mais vasta de seguranca — ou da
necessdria cognoscibilidade de todos os actos do poder —, que vem inscrita no
principio do Estado de direito. Mas é este um dever que se justifica por ser, ele
também, instrumento de realizacdo do principio da tutela jurisdicional
efectiva, consagrado no n° 4 do mesmo artigo, dado que, se ndo forem
cognosciveis os actos da administragcdo, se ndo poderd nunca vir a garantir a

efectiva proteccdo judicial dos «direitos e interesses» dos administrados.”

Parece-nos, pois, que, estando-se perante matéria de direitos e garantias dos administrados
perante a administracio publica, e faltando um fundamento vélido para o afastamento quer
do art. 268°, n° 3 da CRP, quer do art. 36°, n° 1, do CPPT, quer do art. 45°, n° 1 da LGT, e
ndo existindo, sequer, e além de tudo o mais, uma norma legal que expressamente afaste a
obrigatoriedade de notificacdo dos actos de liquidagdo do IMI, ndo pode deixar de ser
considerada necessdria a notificacio do acto de liquidacdo de IMI, a qual deve ser
efectuada nos termos do art. 38°, n° 4 do CPPT, por se tratar de um imposto periddico,

desde que efectuada nos prazos previstos na lei.

Sendo certo que ndo se nos afigura faltar ao acto de liquidacdo de IMI qualquer
caracteristica ou elemento que faca com que o mesmo se subtraia a espécie de actos
tributdrios que, nos termos do art. 36° n° 1 do CPPT, requerem ser notificados,
nomeadamente quanto o requisito de ser susceptivel de afectar direitos e interesses

legitimos dos contribuintes.

N3ao nos parece igualmente valido o argumento baseado no cardcter massificado dos actos
de liquidac@o do IMI. A maior parte dos elementos necessarios a notificacdo constam ja da
nota de cobranca que € gerada automaticamente por um programa informatico. Tudo o que
a administracdo fiscal tem a fazer € alterar esse programa, de forma a incluir no documento
enviado ao sujeito passivo os elementos que possam faltar para que se esteja perante uma
notificacdo completa e conforme com a lei, nomeadamente, a alusd@o a concessdo de um
prazo para exercicio do direito de audicdo prévia e incluir uma mengdo ao cardcter de

“notificagdo” da comunicagao.

A notificacdo € o acto pelo qual se leva um facto ao conhecimento de uma pessoa (ou se

chama alguém a juizo), nos termos do art. 35°, n° 1 do CPPT.
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No caso das liquidacdes de IMI, elas sdo - na pratica, que ndo em observancia estrita da lei

- levadas ao conhecimento do sujeito passivo através do “documento de cobranga”.

De onde se pode dizer que o “documento de cobranga”, se enviado ao sujeito passivo, nao
deixa de ser uma notificacdo. Ora, este entendimento é também, em algumas ocasides,
acatado pelo préprio Supremo Tribunal Administrativo, o que justifica a nossa opinido de
que a doutrina do Supremo Tribunal anteriormente exposta ndo s encontra plenamente

consolidada:

Atentemos no que diz o Supremo Tribunal Administrativo no acérdao de 19-09-12, proc.

n° 659/12:

“E também inequivoco, e nisso todos os intervenientes processuais estdo de
acordo, que o documento de cobranca remetido ao Contribuinte — do qual
constam o0s unicos elementos que podem considerar-se integrantes da
declaracdo fundamentadora da liquidacdo ora impugnada que foram
externados pela AT — refere a localizagcdo do prédio, o artigo matricial, o VPT,
a data da liquidacdo, o ano a que respeita, a taxa aplicada, a auséncia de
isencdo e a colecta apurada, sendo certo que do processo administrativo ndo

constam quaisquer outros.

A questd'o suscitada nos autos resume-se a saber se os elementos constantes

daquela nota, por que foi notificada a liguidacdo ao sujeito passivo, sdo ou

ndo suficientes para dar cumprimento as exigéncias legais de fundamentagdo,
designadamente se a declaracdo fundamentadora deve integrar os motivos por

que o VPT foi fixado no montante ai referido.”

Ora, tudo o que nesta matéria é valido para o IMI era igualmente vélido para a tributacao
imposta ao abrigo da verba 28 do imposto do selo (até a revogacdo desta com a Lei
42/2016, de 28/12), ao abrigo do art. 67°, n° 2 do respectivo cddigo. Portanto, ndo € certo,
em nosso entender, € em consonancia, sublinhe-se, com a doutrina do proprio Supremo
Tribunal Administrativo vertida no acérdao anteriormente citado, que nao tenha havido
notifica¢do da liquidac@o de imposto do selo. Essa notificacao foi efectuada através da nota

ou documento de cobranga, como também considerou o Supremo Tribunal Administrativo
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na sentenga anteriormente citada. Se essa notificacdo se efectuou em conformidade com a

lei, € questdo diversa.

Improcede, pois, a alegacdo de nulidade e, subsidiariamente, de anulabilidade do acto de
liquidagdo impugnado por falta de notificacdo, ja ndo sé porque a falta de notificagdo nao
produziria a invalidade do acto de liquidacao mas porque ndo se verifica o apontado vicio

de falta de notificagdo.

2) A existéncia de um vicio de forma por falta de indicacao do autor do acto de
liquidacao impugnado e, em caso afirmativo, as suas consequéncias;

O artigo 36° do CPPT determina:

1 - Os actos em matéria tributdria que afectem os direitos e interesses legitimos
dos contribuintes so produzem efeitos em relacdo a estes quando lhes sejam

validamente notificados.

2 - As notificacoes conterdo sempre a decisdo, os seus fundamentos e meios de
defesa e prazo para reagir contra o acto notificado, bem como a indicacdo da
entidade que o praticou e se o fez no uso de delegacdo ou subdelegacdo de

competéncias.

Ora, o termo ‘“entidade” ndo tem, no direito administrativo, um significado preciso,
podendo entender-se em sentido mais amplo que o de pessoa colectiva mas certamente nao

podendo confundir-se com érgao de uma pessoa colectiva.

Por sua vez, o artigo 114°, n° 2 do Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA) dispde,

em matéria de notificacdo dos actos administrativos:
2 - Da notificacdo do ato administrativo devem constar:

(...)

b) A identificacdo do procedimento administrativo, incluindo a indicagdo do autor

do ato e a data deste;

(...)

A importancia da indicagao do autor do acto prende-se com a possibilidade de defesa dos

destinatarios do acto, nomeadamente por via administrativa, uma vez que a reclamacao é
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dirigida ao autor do acto, enquanto o recurso hierdrquico é dirigido ao O6rgao

hierarquicamente superior ao autor do acto.

O sistema de notificacdo electronica e a obrigatoriedade de as pessoas colectivas serem
notificadas através de uma caixa de correio electrénica ndo pode, obviamente, traduzir-se
numa dispensa dos requisitos legalmente exigidos para a notificacdo, entre eles o da

indicacdo do autor do acto, pois nenhuma norma o legal prevé que assim seja.

Ora, o autor do acto é o 6rgdo que praticou o acto (como se extrai, por exemplo, do art.
126° do CPA). Os actos administrativos sdo, com efeito, praticados por “6rgdos”, e ndo por

“entidades”.

Assim entendido o n° 2 do artigo 36° do CPPT, em consonancia alids, como ja vimos, com
o artigo 114°, n° 2 do CPA, do mesmo se retira que a notificacdo de um acto de liquidacao

deve conter a identificacao do 6rgdo que o praticou.

Analisando as notas de cobranca que foram comunicadas a Requerente, e através das quais
foi notificado o acto de liquidagdo, verifica-se que as mesmas nao contém, efectivamente, a

indicacdo do 6rgao autor do acto.

Simplesmente, a consequéncia da falta de indicacdo do autor do acto ndo € a nulidade do
acto, como a Requerente pretende, e nem sequer a sua anulabilidade, mas apenas a sua
ineficacia (TCAN, acérdao de 28-02-2013, processo n° 11/04.7BEBRG; TCAN, acérdao
de 04-05-2012, processo n° 544/07.3BECBR).

Nula €, sim, a propria notificacdo, por for¢a do n° 12 do art. 39° do CPPT.

Sendo nula a notificacdo, tal nulidade ndo afecta a validade do acto, em relacdo ao qual é
um elemento extrinseco, mas apenas a sua eficdcia, nos termos do art. 77°, n° 6 da LGT

(TCAS, acordao de 30-10-2013, proc. n° 6346/13).

Este efeito de ineficdcia do acto, no caso de liquidacdo, projecta-se em dois vectores
principais. Por um lado, ndo pode a liquidac¢do dar lugar a processo de execugdo, sendo a
falta de notificacdo fundamento de oposi¢cdo a mesma (STA, acérdao de 07-02-2007,
processo n° 1169/06). Por outro lado, a falta de notificacdo vdlida faz com que ndo se
desencadeie o decurso dos prazos para defesa contra o acto, seja por via administrativa,

seja por via contenciosa (STA, acérdao de 12-07-2000, processo n°® 044474).
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Mas a nulidade da notificagdo ndo determina a invalidade do acto, nem na forma de

nulidade nem de anulabilidade.

Improcede, pois, a alegacdo de nulidade e, subsidiariamente, de anulabilidade do acto de

liquidagdo impugnado por falta de indicac¢do do autor do acto na notificacdo.

3) A inaplicabilidade da tributacdo estabelecida na verba 28.1 da TGIS, na
redaccao que a mesma passou a ter com a lei 83-C/2013 de 31 de Dezembro, a
um terreno para construcio, como o que foi objecto da liquidacao impugnada,
quando pertencente a uma empresa que o destina a edificacio de prédios

urbanos.

3.1) A aplicagdo da verba 28.1 aos terrenos para construgcdo

A verba 28.1 da TGIS (na versdo resultante da Lei n° 83-C/2013, de 31 de Dezembro)
sujeitava a Imposto do Selo a “propriedade, usufruto ou direito de superficie de prédios
urbanos cujo valor patrimonial tributdrio constante da matriz, nos termos do Cédigo do
Imposto Municipal sobre Iméveis (CIMI), seja igual ou superior a (euro) 1 000 0007,
especificando duas categorias de prédios que ficam abrangidos pelo imposto: os prédios
habitacionais e os terrenos para constru¢do “cuja edificacdo, autorizada ou prevista, seja
para habitacdo, nos termos do disposto no Cédigo do IMI” (redaccdo da Lei n.° 83-C/2013
de 31 de Dezembro).

A norma ndo faz qualquer distingdo quanto a qualidade do proprietdrio do terreno para

construcao.

Em face do texto da norma, é notério, desde logo, que os terrenos para constru¢ao nao se
encontram excluidos nem objectiva nem subjectivamente do ambito de aplicacdo da norma
28.1 da TGIS. Por conseguinte, o que a Requerente alega nos pardgrafos 19° e 20° do

pedido de prontincia ndo € correcto.

Também nao € correcto o que a Requerente alega no paragrafo 24° do pedido, em que se
afirma que “os prédios nao habitacionais, por conseguinte os destinados ao exercicio da

actividade produtiva, estdo exluidos da previsao da verba 28.1 da TGIS™.
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E certo, como a Requerente alega nos pardgrafos 22° 2 23°, que, inicialmente, o legislador

visou, com o imposto da verba 28.1, atingir apenas as casas de habitacdo de elevado valor.

Mas através da Lei n° 83-C/2013 de 31 de Dezembro, o legislador ampliou o ambito de
aplicacdo do imposto, estendendo-o aos terrenos para constru¢do, o que € um facto
tributario totalmente novo, deixando de valer, nesta parte, como elemento subjectivo de
interpretacdo, as justificacdes que o legislador revelou aquando da aprovacdo da versao

inicial da lei.

3.2) O conceito de terreno para construgdo
Quanto ao que sejam terrenos para construcdo, ndo parece haver qualquer divida de que o
conceito deve ser encontrado no Cédigo do Imposto Municipal sobre Iméveis (CIMI), nos
termos da parte final do enunciado da verba 28.1 da TGIS - “nos termos do disposto no

Cdédigo do IMI™.

De acordo com o artigo 6.°, n.° 3 do CIMI, “Consideram-se terrenos para construcao os
terrenos situados dentro ou fora de um aglomerado urbano, para os quais tenha sido
concedida licenca ou autorizacdo, admitida comunicagdo prévia ou emitida informacao
prévia favordvel de operacdo de loteamento ou de construcdo, e ainda aqueles que assim
tenham sido declarados no titulo aquisitivo, exceptuando-se os terrenos em que as
entidades competentes vedem qualquer daquelas operagdes, designadamente os localizados
em zonas verdes, dreas protegidas ou que, de acordo com os planos municipais de
ordenamento do territdrio, estejam afectos a espagos, infra-estruturas ou equipamentos

publicos”.

O prédio objecto da liquidacdo impugnada estd classificado como terreno para construcao
na matriz predial e o contrato de compra e venda através do qual a Requerente adquiriu a
propriedade do terreno menciona expressamente que o mesmo se destina a construg¢io, o

que o torna um terreno para constru¢do por forga do art. 6°, n° 3 do Cédigo do IMI.

Portanto, ndo ha ddvida de que o prédio em causa preenche os requisitos para ser

classificado como terreno para construgao.

3.3) “Edificacdo, prevista ou autorizada, para habitacdo”
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Porém, para que o prédio possa ficar abrangido pela incidéncia da verba 28.1 da TGIS, ndo
basta reunir os requisitos para ser classificado como terreno para construcao, sendo ainda
necessario tratar-se de terreno ‘“cuja edificacdo, autorizada ou prevista, seja para habitacao,

nos termos do disposto no Cédigo do IMI”™.

Esta segunda parte da norma é a que levanta maiores problemas de interpretacdo e

aplicacdo pratica.

Desde logo, ndo € claro o que se pretendeu significar com a expressao “nos termos do
CIMTI”, ja que o CIMI ndo contém a categoria de “terrenos para construcao cuja edificacao,
autorizada ou prevista, seja para habitacdo”. Prevé apenas no artigo 6.°, n.° 3, a categoria
dos “terrenos para constru¢io”, ndo distinguindo segundo o tipo de edificacdo prevista ou

autorizada para 0s mesmos.

A fim de retirar um sentido ttil da remissdo, deve entender-se que a mesma autoriza
procurar um preenchimento atomizado da previsdo normativa, recorrendo a varios lugares

do Cédigo do IML.

Assim, cremos dever entender-se que, se a expressao ‘“‘terrenos para constru¢do” remete
para o n.° 3 do art.° 6° a expressdo “para habitacdo” remete para o n.° 2 do mesmo
preceito. Uma edificacdo serd para habitacdo quando a edificagcdo prevista ou autorizada

tenha como destino normal o fim habitacional.

Quando pode dizer-se, por outro lado, que um terreno tem uma edificacdo “prevista ou

autorizada”?

A edificacdo deve considerar-se autorizada quando foi requerida uma licenga de constru¢do
aos servigos competentes e essa licenca foi concedida. Nao € o que se verifica no caso

vertente.
Ja quanto a encontrar-se “prevista” uma edifica¢do, o conceito € muito mais vago.

Refira-se que o art.® 45.°, n.° 2 do CIMI também fala em “edificacGes autorizadas ou

revistas’’, sem, no entanto, definir em que consistem

Como ¢ evidente, o que estd previsto pode ndo se concretizar. A possibilidade de nao

concretizagdo € inerente a qualquer previsao. Sendo assim, quando a lei — na verba 28.1 da
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TGIS - fala em edificagOes previstas esta necessariamente a aceitar essa possibilidade de
nao concretizacdo. Ou seja, a lei pretende que os terrenos para constru¢ao sejam tributados

quando exista previsdo de edificagdo, independentemente da sua futura concretizagao.

No caso concreto, hd dois elementos relevantes para se poder falar de “edificacdes

previstas”.

Um € o contrato-promessa integrado na escritura de compra e venda através da qual a
Requerente adquiriu o terreno para constru¢do objecto da liquidacdo impugnada. Nesse
contrato-promessa e, portanto, na escritura de compra e venda, consta que o edificio a
construir terd afectada a habitacdo uma drea de 4730,12 m2, enquanto uma area de 413,9

m?2 sera afectada a comércio.

O segundo elemento é o Plano Director Municipal aplicavel que prevé, para o local, a
constru¢do de edificacdes urbanas em que a parte habitacional ocupard entre 70% a 90% da

area a construir e a parte comercial entre 10% a 30% da édrea a construir.
Parece assim isento de divida que, no caso vertente, existe uma previsao de edificacao.

Resta-nos determinar se € possivel afirmar no caso que nos ocupa que a “edificacdo

prevista € para habitacao”.

Para que uma edificacdo prevista ou autorizada preencha a previsdo desta norma, basta que
seja em parte para habitacdo, exige-se que seja predominantemente para habitacdo, ou é

necessario que seja exclusivamente para habita¢ao?

Em primeiro lugar, observa-se que qualquer um dos trés sentidos acima apontados cabe
dentro da letra da disposi¢do legal em causa, uma vez que o enunciado ndo contém o
advérbio “unicamente” ou “exclusivamente”. Logo, qualquer um deles serd, a face da

literalidade da norma, admissivel.

No entanto, tendo em conta que um terreno para construcao habitacional com um VPT
igual ou superior a 1 000 000 de euros se destina, em principio, a construcao de edificacdes
urbanas em propriedade horizontal e que as edificacdes urbanas em propriedade horizontal
nunca sao exclusivamente habitacionais, sendo sempre complementadas com frac¢des para
fins comerciais ou para servigos, parece-nos de excluir que o legislador tenha querido

limitar o ambito de incidéncia do imposto as edificagdes exclusivamente habitacionais. O
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contrario implicard concluir que o legislador ndo se expressou bem, dizendo uma coisa
quando queria dizer outra, e estabelecendo com esse erro de expressdo uma norma de
contetido indtil, inaplicdvel, o que seria contrario ao disposto no n° 3 do art. 9° do Cédigo
Civil: “Na fixacdo do sentido e alcance da lei, o intérprete presumird que o legislador
consagrou as solucdes mais acertadas e soube exprimir 0 seu pensamento em termos

adequados.”

Tendo em conta este elemento auxiliar, e considerando que, como ja atras foi dito, que a
letra da lei permite qualquer um dos sentidos apontados, é possivel dizer que, desde que
esteja prevista para um terreno a construcdo de prédio com afectacdo habitacional, o

terreno cabera dentro do Ambito de incidéncia da norma.

No caso vertente, as edificacdes previstas sdo em 92,2% para habitacdo e apenas nos
restantes 7,8% para fins comerciais. Parece, portanto, claro que a parte ndo habitacional
tem um lugar unicamente complementar da parte habitacional nas edificagdes a construir

no terreno em causa.

Neste sentido, cremos ser correcto considerar que o prédio objecto da liquidagdo
impugnada é um terreno para constru¢do ‘“‘cuja edificacdo, autorizada ou prevista, € para
habitacdo”, na medida em que é predominantemente para habitacdo, sendo a parte
comercial apenas complementar. Ou seja, consideramos que, no caso concreto, existem
elementos que permitem determinar com seguranga que a edificagdo prevista para o terreno

em causa € de habitacdo.

Nos termos expostos, conclui-se ser improcedente a alegacdo (difusa) de ilegalidade da
liquidagdo por erro quanto a verificacdo dos pressupostos de facto e de direito da norma de

incidéncia da verba 28.1 da TGIS.

4) A violacao, por parte da norma de incidéncia da verba 28.1 da TGIS, na parte
e na medida em que for aplicavel aos terrenos para construcao detidos por
empresas de construcio, das normas contidas nos artigos 7°, n°s 2 e 3, 5°, n° 1,
e 4°n° 1 da LGT e as respectivas consequéncias no plano da invalidade do acto

de liquidacao
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Alega a Requerente, nos pontos 48° a 53° do pedido de pronincia, sem especificar que
consequéncias dai resultam no plano da invalidade do acto de liquidagdo, que este viola: o
art. 7°, n° 2 da LGT, que determina que a tributacdo deverd ter em consideracdo a
competitividade e a internacionalizacdo da economia portuguesa, no quadro de uma sa
concorréncia; o art. 7°, n° 3 da mesma lei que determina que a tributacdo ndo discrimina
qualquer profissao ou actividade; o art. 5°, n° 1 da mesma lei que determina que a
tributacdo promove a justica social, a igualdade de oportunidades e as necessarias
correcgdes das desigualdades na distribui¢ao da riqueza e do rendimento.

Acontece que a Lei Geral Tributdria é uma lei ordindria, ndo sendo sequer uma lei
refor¢cada, e portanto ndo pode conter comandos imperativos dirigidos ao legislador, ndo
podendo determinar a invalidade de normas (STA, acérdio de 15-03-2017, proc. n°
262/16).

Por conseguinte, a eventual - e insuficientemente demonstrada - desconformidade da
norma de incidéncia da verba 28.1 da TGIS — na qual ja vimos caberem os terrenos para
construgdo pertencentes a empresas de construcdo — com os referidos preceitos da LGT
ndo teria nunca a virtualidade de se projectar numa invalidade da liquidagao impugnada.
Improcede, portanto, a alegacdo de invalidade (ndo especificada) da liquidacdo por

violacdo das referidas normas e preceitos da LGT.

5) A constitucionalidade da norma de incidéncia da verba 28.1 da TGIS na parte

referente aos terrenos para construcio

5.1) Violacdo do artigo 81° al. f) da CRP

A Requerente alega que o artigo 81°, al. f) da CRP, prescrevendo que compete ao Estado
assegurar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garantir a equilibrada
concorréncia entre as empresas, ndo se coaduna com a distin¢do tributdria destas em
funcdo do valor dos imdveis necessdarios ao desenvolvimento da actividade, no caso
imoveis como matéria prima dessa actividade.

A al. f) do art. 81° da CRP nio visa directamente matéria fiscal.

Além disso, também nao se insere, dentro da Constitui¢do, nem no ambito dos principios

fundamentais, nem dos direitos fundamentais.
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Trata-se de um principio respeitante a matéria da organizacdo econdémica do Estado e,
dentro desta, mais concretamente, ao problema da concorréncia. Além disso, ¢ uma norma
de caricter programatico vocacionada para ser concretizada essencialmente no plano do
direito da concorréncia.
O sistema fiscal ou uma determinada lei de imposto podem ser mais ou menos
harmoniosos com diversos principios constitucionais que ndo sao principios
constitucionais fiscais, como o principio da protec¢do da familia, da satde ou do direito a
habitacdo. Todo o direito fiscal, alids, dirigido a apropriacdo coerciva de fraccdes do
patriménio dos individuos e das pessoas colectivas, estd em inevitdvel tensdo com o
principio da protec¢do da propriedade privada.
Mas o direito fiscal tem por base um conjunto de fundamentos, também de valor
constitucional, e que se materializam nos principios constitucionais fiscais. Se o sistema
fiscal ou a lei fiscal em concreto ndo se afastam desses fundamentos constitucionais
proprios, ha que concluir que a tensdo que possa existir com outros valores constitucionais
ndo gera inconstitucionalidade.
Consideramos assim ndo se verificar vicio de violagdo de lei constitucional, por parte da
norma de incidéncia aplicada, no que diz respeito ao art. 81°, al. f) da CRP.

5.2)  Violagcdo do principio da legalidade na vertente material/ tipicidade das leis

fiscais, estabelecido no artigo 103°n°s 2 e 3 da CRP

Alega a Requerente que ao tributar-se, ao abrigo da verba 28.1 da TGIS, um terreno no
qual estd prevista a edificacio de um prédio com uma afectacdo simultaneamente
habitacional e comercial quando a lei fala apenas em afectacdo habitacional, se incorre
numa violac¢ao dos principios da legalidade e da tipicidade das leis fiscais, estabelecidos no
artigo 103° n° 2 e 3 da CRP.
O principio da legalidade fiscal (i.e. dos impostos), encontra-se consagrado, na
Constitui¢do Portuguesa, fundamentalmente nos artigos 165°, n° 1, al. i) e no art. 103°, n® 2
da CRP.
Os dois preceitos devem ser interpretados conjuntamente, segundo doutrina dominante
embora ndo unanime em Portugal.
No sentido de que os dois preceitos estdo intimamente ligados e devem ser lidos em

conjunto, profere o acérdao do Tribunal Constitucional n°® 274/86, de 8-10-1986:
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“Pode dizer-se ser hoje pacifica a interpretagcdo segundo a qual a reserva de
competéncia legislativa da AR em matéria fiscal corresponde as dreas
enunciadas nos n.°° 1 e 2 do artigo 106.° da CRP. Existe uma evidente ligacdo
textual entre os preceitos. Em ambos os lugares se fala em «sistema fiscal» e
em «cria¢do de impostos».

Aqui interessa sobretudo a conexdo entre a alinea i) do n.° 1 do artigo 168.° e
o n.° 2 do artigo 106.° Com efeito, apesar de a primeira referir apenas a
«criagdo de impostos» e ndo fazer qualquer referéncia ao artigo 106.°, n.° 2
(ao contrdrio do que sucedia com o preceito paralelo da Constituicdo de 1933,
na sua ultima versdo), é hoje indisputada a interpretacdo de que ela abrange
todos os elementos referidos no n.” 2 do artigo 106.° e que existe uma perfeita
homologia, nessa drea, quanto ao ambito dos dois preceitos. Em matéria de
regime dos impostos, aquilo que é reserva de lei segundo o artigo 106.°, n.° 2,
¢ reserva de lei da AR segundo o artigo 168.°”.

O principio da legalidade dos impostos significa, entdo, que estd reservado a Assembleia
da Republica, salvo autorizacdo ao governo, criar ou extinguir impostos, e definir os seus
elementos essenciais, entre os quais estao a incidéncia e a taxa (assim como estd reservado
a este 6rgao de soberania legislar, salvo autorizacio legislativa ao governo, em matéria de
beneficios fiscais e garantias dos contribuintes).

Este entendimento do principio da legalidade, no ordenamento portugués, corresponde a
um entendimento “origindrio” do principio. Neste sentido, o acérddo do Tribunal
Constitucional n°® 274/86, de 8-10-86 dizia: “Em matéria de regime dos impostos, aquilo
que € reserva de lei segundo o artigo 106.°, n.° 2, € reserva de lei da AR segundo o artigo
168.°”.

N3ao ignorando que os amplos poderes legislativos que o governo tem em matéria fiscal no
ordenamento constitucional portugués introduzem turbidez nesta concepc¢do do principio
da legalidade dos impostos, tendo em conta que ndo é a vertente organica do principio que
interessa a questdo levantada pela Requerente, vamos aceitar como valido este
entendimento “origindrio”.

Portanto, no ordenamento constitucional tributdrio portugués, o principio da legalidade

significa que existe uma reserva relativa de competéncia da Assembleia da Republica
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quanto a criacdo ou extingdo de um imposto e quanto a definicio dos seus elementos
fundamentais, nos quais se incluem a incidéncia e a taxa do imposto.

Esta segunda parte do principio — exigéncia de que os elementos fundamentais do imposto
sejam definidos por lei da Assembleia da Republica — corresponde ao principio da
tipicidade dos impostos (CASALTA NABAIS, J., Estudos sobre a Jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional, Editorial Noticias, 1993, pp. 265 e 266; no mesmo sentido, o
acérddo do TC n°® 127/2004 de 3-3-04.

O principio da legalidade dos impostos, na sua vertente de principio da tipicidade, tem uma
funcdo garantista, que estd associada a seguranca juridica e a previsibilidade e
calculabilidade da obrigacdo fiscal (DOURADO, A. P., Direito Fiscal, 1* ed., Almedina,
2015, p. 124).

A funcdo de garantir a previsibilidade da obrigacdo fiscal exclui que a administracdo
tributdria possa aplicar o imposto sobre situacdes que nao estdo cobertas pela norma de
incidéncia e também que os tribunais possam sancionar uma tal actuagao.

A Requerente alega que existe violagdo do principio da tipicidade na medida em que a
administracdo tributdria aplicou o imposto a uma situagdo — um terreno para o qual se
encontra prevista a edificacdo de um prédio com afectacdo habitacional e comercial — que
ndo estd coberta pela norma de incidéncia, que se refere apenas a afectacao habitacional.

A questdao que devemos dilucidar € a de saber se a norma de incidéncia cobre ou nio a
situacdo do terreno da Requerente. Se a norma de incidéncia ndo cobre a situacdo do
terreno da Requerente, entdo a liquidacdo terd efectivamente violado o principio da
tipicidade dos impostos.

Para dilucidar a questao apontada, hd que interpretar a norma de incidéncia que diz que o
imposto incide sobre a propriedade, usufruto ou direito de superficie de (...) prédio
habitacional ou terreno para construcao cuja edificacao, autorizada ou prevista, seja para
habitagao, nos termos do disposto no Codigo do IML.”

Na actualidade, encontra-se ultrapassada a doutrina da interpretagao estritamente literal das
normas fiscais. As leis fiscais, como todas as outras, utilizam férmulas linguisticas
imperfeitas que tém de ser interpretadas como todas as outras leis (STA, acérddo de 8-6-
77, proc. n° 830; STA, acérdao de 25-01-1995, proc. n° 18490; STA, acérdio de 24-01-
2001, proc. n° 25699; STA, acérdao 06-02-2013, proc. n® 1004/12).
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Neste sentido, dispde o n° 1 do art. 11° da LGT que “Na determinacdo do sentido das
normas fiscais e na qualificacdo dos factos a que as mesmas se aplicam sdo observadas as
regras e principios gerais de interpretacao e aplicacdo das leis.”

A expressao “terreno para construg¢ao cuja edificacao, autorizada ou prevista, seja para
habitacao”, porque ndo se encontra definida na lei, tem de ser interpretada. E como ja
anteriormente se afirmou, afigura-se que um terreno para o qual estd prevista uma
edificacdo cuja afectagdo habitacional ocupa 92,2% da édrea a construir cabe dentro da
previsdo “terreno para constru¢ao cuja edificacao, autorizada ou prevista, seja para
habitacao”. O contrario, ou seja dizer que a edificagdo prevista para esse terreno nao € para
habitacao, é que nos parece ser contrario ao sentido mais natural da norma legal.

E sendo assim, a aplicacdo do imposto ao terreno em causa nao contende com o principio

da tipicidade dos impostos.

5.3)  Violacdo do principio da igualdade tributdria

Diz a Requerente que as fraccdes autbnomas que irdo ser construidas no terreno terdo um
valor patrimonial tributdrio manifestamente inferior a um milhdo de euros, “pelo que
também ndo irdo caber na previsdo da verba 28.1 da TGIS. Logo, por maioria de razao,
também o terreno ndo cabe. E assim a tributacdo deste viola o principio da igualdade
tributéria.

Como j4 se disse anteriormente, a lei previa, na sua versao inicial, apenas a tributacdo de
prédios construidos habitacionais. Resultava dos trabalhos preparatérios da lei que o
legislador pretendera, com essa versao inicial, atingir as habitagdes (casas) de luxo.

Com a Lei n°® 83-C/2013 de 31 de Dezembro, o legislador criou um facto tributdrio novo,
independente do primeiro, para o qual ja ndo valem os mesmos elementos de interpretacao

subjectiva.

Sustentar que existe violagdo do principio da igualdade em tributar o terreno para
constru¢do quando ndo se irdo, no futuro, tributar os prédios que 14 irdo ser construidos, é o
mesmo que dizer que existe violacdo do principio da igualdade tributdria em tributar as
fraccdes habitacionais em IMI quando os terrenos estdo do mesmo isentos, ao abrigo do

art. 9°,n° 1 al. d) do Cddigo do IML.
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N3ao tem, pois, fundamento e ndo pode ser considerada procedente, a alegacdo de violagdo

do principio da igualdade tributdria nesta parte.

Alega também a Requerente que existe violacdo do principio da igualdade na tributacdo de
um terreno que € para ela um factor produtivo, quando empresas de “outros sectores de

actividade” ndo tém que suportar tributos sobre os seus factores de producao.

O principio da igualdade tributdria postula que se tratem de maneira igual, a nivel
tributdrio, situacdes de igual capacidade contributiva. Mas esse juizo tem que ser feito por
referéncia a um imposto. Ndo se afigura razodvel, para fundamentar um juizo de
inconstitucionalidade por violacdo do principio da igualdade tributaria, invocar,
vagamente, a tributacdo ou ndo tributagdo dos factores de produgcdo de empresas de
diferentes sectores de actividade independentemente dos impostos que possam estar em

causa.

Até porque existem vdarios impostos que incidem ou podem incidir sobre factores de
producdo e atingem diferentes sectores de actividade com diferente intensidade. Bastaria
dar como exemplo o IMI que a maior parte das empresas, em todos os sectores produtivos,
tem que suportar sobre os iméveis onde tem as suas instalacdes ou o IUC que as empresas

suportam sobre os seus veiculos.

Também nesta parte se considera que € vaga e ndo se encontra suficientemente
fundamentada, e ndo pode proceder a alegacdo de violagdo do principio da igualdade

tributaria.

5.4)  Violacdo do principio da confianca

A Requerente ndo fundamenta esta alegagdo, pelo que nao é possivel apreciar a questao.

V - DECISAO

Em face de todo o exposto, decide-se ndo declarar ilegal o acto de liquidagdo
indirectamente impugnado, mantendo-o na ordem juridica, € consequentemente, ndao
declarar ilegal o acto de indeferimento de reclamacdo directamente impugnado,

desestimando na totalidade a pretensao da Requerente.
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Valor da utilidade econémica do processo: Fixa-se o valor da utilidade econdémica do
processo em 23.997,40 euros.

Custas: Nos termos do artigo 22.°, n.° 4, do RJAMT, fixa-se o montante das custas em
1224,00 euros, nos termos da Tabela I anexa ao Regulamento de Custas nos Processos de
Arbitragem Tributdria, a cargo da Requerente.

Registe-se e notifique-se esta decisao arbitral as partes.
Lisboa, Centro de Arbitragem Administrativa, 2 de Maio de 2017

O Arbitro

(Nina Aguiar)
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